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RESUMO

As organizacOes publicas passaram por grandes reformas desde os anos 1980 buscando maior
eficiéncia e efetividade. No Brasil, um dos programas de governo que se enquadra no rol
dessas reformas é o Promoex, Programa de Modernizacdo do sistema de controle externo dos
Estados, Distrito Federal e Municipios brasileiros, focado em aprimorar alguns pontos de
falhas diagnosticados nos Tribunais de Contas, 6rgdos responsaveis pelo controle externo da
gestdo publica. Uma das metas do Promoex era a implementagdo do planejamento estratégico
em 100% dos Tribunais. Desse modo, 0 objetivo dessa pesquisa foi descrever o processo de
ado¢do do planejamento estratégico nos Tribunais de Contas brasileiros, desde o
planejamento até o0 monitoramento. A metodologia de pesquisa utilizou-se de survey, pesquisa
documental e observacdo participante em um dos Tribunais onde foi realizado estudo de
campo. A amostra dessa pesquisa € composta por vinte e trés Tribunais que responderam a
questionario. Como resultados, verificou-se que esse processo é ainda recente para muitos
Tribunais e que, para a grande maioria, 0 Promoex alavancou a implementacdo do
planejamento estratégico. Grande parte dos Tribunais esta em fase de amadurecimento do
processo e nem todas as melhores praticas vem sendo observadas. A definicdo de indicadores
de desempenho é uma das grandes dificuldades do sistema de monitoramento. Verificaram-se
varios aspectos do isomorfismo (Teoria Institucional) no processo de formulacdo e na
definicdo da metodologia de monitoramento. Quanto a descri¢do do processo, observou-se
que: a quase totalidade das organizacGes usam o Balanced Scorecard para monitoramento da
estratégia; o desdobramento do plano de longo prazo se da por meio de planos anuais, planos
de acdo e projetos; é feito acompanhamento mensal da execucdo de projetos, prazos, acoes,
metas e, em menor proporgdo, de indicadores qualitativos e financeiros; sdo realizadas
reunides com o grupo de responsaveis por estratégias e com a participacdo da Alta
Administracdo; esta sendo implementado um sistema informatizado para auxiliar no
monitoramento. Foi realizado estudo de campo em um dos Tribunais para exemplificar os
aspectos do processo de monitoramento que mostrou indicios de que o processo nao esta
totalmente institucionalizado. Apenas quatro Tribunais adotam sistemas de incentivos na
forma de remuneragdo variavel atrelada a indicadores de desempenho combinados
(institucionais, setoriais e individuais). Somente quatro Tribunais fazem accountability dos
resultados alcancados com o planejamento estratégico ao publico externo. Quanto aos
resultados alcancados pelo Promoex, verifica-se uma mudanca no cendrio diagnosticado antes
do inicio do Programa: os Tribunais estdo mais integrados entre eles e com o ciclo da gestéo
governamental; passaram a adotar planejamento estratégico de tecnologia da informacéo,
investindo em solucdes informatizadas para o controle externo; adotaram também praticas
mais modernas em relacdo a gestdo de pessoas e redesenharam processos-chave de trabalho.
Verificou-se que os Tribunais ainda tém algumas barreiras a serem superadas para colocar o
sistema de planejamento e monitoramento operando efetivamente e, deste modo, conseguir
obter os resultados alcangados com o planejamento estratégico de forma adequada.

Palavras-chave: planejamento estratégico; monitoramento; Tribunais de Contas;
accountability; institucionalismo.



ABSTRACT

The public sector organizations have undergone major reforms since the 1980s seeking
greater efficiency and effectiveness. In Brazil, one of the government programs that are
included in the list of these reforms is Promoex - Modernization Program of External Control
System of Brazilian States, Federal District and Municipalities, focused on improving some
points of weaknesses diagnosed in the Courts of Auditors, institutions responsible for external
control of public sector. One goal of Promoex was the implementation of strategic planning in
100 % of the Courts. Thus, the aim of this study was to describe the adoptions of strategic
planning and monitoring process by the Courts of Accounts in Brazil. The research
methodology combined survey, documentary research, and participant observation in one of
the Courts where the field study was conducted. The sample of this research consists of
twenty-three Courts which responded to the questionnaire. As a result, it was found that this
process is still new to many Courts and, for the vast majority, Promoex leveraged the
implementation of strategic planning. Many of the Courts are experiencing a ripening stage of
the process and not all best practices are being observed yet. The definition of performance
indicators is one of the greatest difficulties of the monitoring system. There are several
aspects of the isomorphism (Institutional Theory) in the process of formulating and defining
the monitoring methodology. Regarding the description of the process, it was observed that:
almost all organizations use the Balanced Scorecard for monitoring strategy, the deployment
of the long-term plan is through annual plans, action plans, and projects; monitoring of
projects, deadlines, actions, and goals is being done monthly, and, to a lesser extent, financial
and qualitative indicators are also being monitored; meetings are held with the group of
responsible for strategies and with the participation of senior management; it is being
implemented a computerized system to assist monitoring process. Field study was conducted
in one of the Courts to exemplify aspects of the monitoring process which showed evidence
that the process is not fully institutionalized. Only four Courts adopt incentive systems, using
variable remuneration associated with combined performance indicators (institutional,
sectorial, and individual). Only four Courts are practicing accountability of results achieved
with strategic planning to external stakeholders. Regarding the results achieved by Promoex,
it was possible to verify some changes in the scenery diagnosed before the start of the
Program: Courts are more integrated among themselves and with the cycle of government
management; they began to adopt information technology strategic planning, investing in
computerized solutions for practicing external control; they are also adopting more modern
practices regarding personnel management, and they are adopting business process
management. It was found that the Courts still have some hurdles to overcome putting the
strategic planning and monitoring system operating effectively and thus to obtain the results
achieved with strategic planning appropriately.

Key Words: strategic planning; monitoring; Courts of Accounts; accountability;
institutionalism.
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1 INTRODUCAO

1.1  Contextualizacdo

A introducdo de ferramentas gerenciais no ambito das organizac¢@es publicas, num contexto da
busca por resultados e maior efetividade nas acdes promovidas pelo governo, vem ocorrendo
desde os anos 1980 em alguns paises do mundo e no Brasil, de forma mais expressiva, a partir
dos anos 1990. Destaca-se 0 movimento conhecido como New Public Management (Nova
Gestdo Publica) iniciado no Reino Unido nos anos 1980 que preconizava a adogdo pelo setor
publico de ferramentas de gestdo até entdo utilizadas apenas na iniciativa privada (HOOD,
1995).

A administracdo publica passou a buscar alinhamento estratégico com foco em resultados
para atender a demanda de cidaddos cada vez mais conscientes e exigentes por servicos de
qualidade. Reformas de gestdo publica afloraram nesse contexto (BRESSER-PEREIRA;
GRAU, 2006).

Um dos programas de governo que se enquadra no rol de reformas na Administracdo Publica
¢ o Promoex — Programa de modernizacdo do sistema de controle externo dos Estados,
Distrito Federal e Municipios brasileiros — realizado no periodo de 2006 a maio de 2013. O
objetivo do Programa, segundo o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MPOG) €
o fortalecimento institucional do sistema de controle externo para apoiar a implementacédo da
Lei de Responsabilidade Fiscal, de forma que os Tribunais de Contas pudessem exercer suas
competéncias de forma mais eficaz (BRASIL, 2013b). O Promoex tem foco em cinco &reas
que apresentaram deficiéncia no diagndstico preliminar realizado em 2002: (i) integracdo
externa; (ii) planejamento e controle de gestdo; (iii) métodos e processos de trabalho; (iv)
tecnologia da informacdo; (v) estrutura e gestdo dos recursos humanos. Os Tribunais de
Contas dos Estados, Distrito Federal e Municipios brasileiros sdo as entidades fiscalizadoras
com jurisdicdo estadual e municipal, cujas competéncias constitucionais sdo a apreciagdo e

julgamento (conforme o caso) das contas prestadas pelos administradores publicos.
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O processo de mudanca pelo qual a Administracdo Publica vem passando nos Gltimos tempos
repercutiu na forma com que as organizacgdes estavam acostumadas a trabalhar: na maneira

COMO passaram a gerenciar SEuUS Processos € as pessoas.

Uma das ferramentas de gestdo que passaram a ser adotadas por instituicdes publicas, que
estdo compreendidas no processo de planejamento e controle, foi o planejamento estratégico,
acompanhado das ferramentas de monitoramento e avaliagdo de resultados, com destaque
para o Balanced Scorecard, utilizado em instituicdes brasileiras como o Tribunal de Contas

da Unido e o Governo do Estado de Minas Gerais.

Pacheco (2009) aponta que as inovacdes em curso na Administracdo Pablica requerem o
recurso do planejamento estratégico para que os objetivos sejam claros e os resultados visados
sejam fixados, assim como novas formas de controle devem ser desenvolvidas, com foco na

comparacao de resultados obtidos por organizacdes similares.

O ciclo do controle gerencial inicia com o planejamento, passa por implementacdo e
monitoramento da execucdo, finalizando com a avaliacdo do que foi executado em relagéo ao
que foi programado. No caso da Administracdo publica, deve haver uma prestacdo de contas
(accountability) das acOes executadas aos seus maiores stakeholders: a sociedade
(contribuintes). Além do monitoramento, incentivos podem ser utilizados pelas organizagdes
com vistas ao alinhamento dos objetivos da organizacdo aos objetivos dos executores das

acoes.

Considerando um contexto de implementacdo de uma nova ferramenta de gestdo por 6rgaos
da Administracdo Publica, especificamente nos érgdos de controle brasileiros, formula-se o

problema de pesquisa e objetivos a seguir expostos.

1.2 Problema

Como se deu o0 processo de adocdo do planejamento estratégico pelos Tribunais de Contas

brasileiros?
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1.3  Objetivos

1.3.1 Objetivo geral

Descrever o processo de adocdo do planejamento estratégico nos Tribunais de Contas

brasileiros, desde o planejamento até o monitoramento, sob a 6tica da Teoria Institucional.

1.3.2 Objetivos especificos

Os objetivos especificos que auxiliardo no alcance do objetivo geral estdo elencados a seguir:

a) descrever o processo de monitoramento do planejamento estratégico pelos Tribunais de
Contas brasileiros;

b) identificar quais o0s incentivos sdo utilizados para alinhamento da estratégia
organizacional;

c) investigar como essas instituicdes fazem accountability dos resultados alcangados em seu
plano estratégico;

d) verificar quais foram os resultados alcancados pelos Tribunais com o Programa Promoex,

especialmente no que tange a adocdo de ferramentas de planejamento e controle.

Cabe destacar que ndo esta compreendido no escopo deste trabalho avaliar os resultados
alcancados pelos Tribunais, e sim verificar quais resultados estdo sendo apresentados (e de

gue modo estdo sendo apresentados), de acordo com relatorios analisados.

1.4 Justificativa

A justificativa para escolha do tema deve-se ao fato de que o planejamento estratégico e o
monitoramento ainda sdo praticas de gestdo em desenvolvimento no setor publico (GHISI,
2000). Todos os Tribunais de Contas participantes do Promoex estavam implementando o
planejamento estratégico, que era uma das metas do Programa em relacdo as atividades
planejadas para aprimoramento do controle gerencial. No dmbito dos Tribunais, trata-se de
iniciativa bem recente, para grande parte desses o0rgaos de controle, pois muitos iniciaram a

implementacdo apos 2006. Por ter adogdo relativamente recente, sdo necessarias mais
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pesquisas que busquem compreender 0s aspectos relacionados ao processo de planejamento e
controle dentro das institui¢oes, levantando as peculiaridades e dificuldades encontradas por

organizacges do setor publico.

Pesquisar os procedimentos de monitoramento e avaliagdo dos resultados nas organizacdes se
faz necessério pois todos esses Tribunais de Contas (TC) implementaram ou estéo iniciando a
implementacdo do planejamento estratégico (SILVA; MARTINS; CKAGNAZAROFF;
2013). Tambeém sdo instituicbes que acabaram de passar por uma fase de modernizagdo, com
a realizacdo do Programa Promoex, coordenado pelo MPOG, que contemplava, dentre suas
acOes prioritarias, o aprimoramento gerencial por meio da utilizacdo da ferramenta

planejamento estratégico.

Considerando a relevancia do Programa Promoex no ambito dos Tribunais de Contas
brasileiros, um dos objetivos especificos propostos foi a verificacdo dos resultados
alcancados, considerando as metas e acOes planejadas pelo Programa, especialmente no que
tange a adocdo de ferramentas de planejamento e controle, j& que um dos enfoques do
Promoex foi nessa area. Seria dificil abordar a tematica de planejamento e monitoramento
nessas instituicdes sem adentrar no impacto que o Promoex teve para a modernizacdo das

praticas gerenciais adotadas pelos Tribunais.

A relevancia do tema que esta sendo abordado nessa pesquisa é grande, especialmente no

setor publico em que os governos vém sendo cada vez mais cobrados por eficiéncia e eficacia.

A opcédo pela abordagem institucional, conjuntamente com outras teorias contabeis, reside no
fato de que, sendo a contabilidade uma ciéncia multiparadigmatica (RIAHI-BELKAOUI;
1996), cada abordagem pode contribuir, com um olhar diferenciado, para uma analise mais
aprofundada e apropriada. Abordar a teoria institucional e social nos estudos de contabilidade
significa compreender a vida das organizagOes e o contexto em que elas operam (DIAS
FILHO; MACHADO, 2004).

Essa pesquisa, entdo, contribuird tanto para o campo de estudo sobre institucionalizacdo das

praticas de gestdo, como serd util para aquelas organizagdes publicas que estdo iniciando 0s
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procedimentos de implementagdo de um sistema de monitoramento e avaliacdo de resultados,

para que possam aprender com experiéncias de outros 6rgaos.

Como o ciclo de planejmento contempla a accountability de resultados aos stakeholders,
também se faz necessario pesquisar as formas de accountability dos resultados institucionais
ao publico externo, pois, a despeito dos avancos ocorridos nas Ultimas décadas, a
accountability ainda € um conceito pouco desenvolvido e praticado no setor publico (PINHO;
SACRAMENTO, 2009), demandando mais pesquisas para se diagnosticar como as
organizacOes publicas vém efetuando sua prestacdo de contas. Rezende (2002) ressalta que a
tdo esperada accountability de resultados que norteia o paradigma gerencial ainda enfrenta
resisténcia e que sdo raros os casos de mudangas na cultura burocrética e elevacdo dos

padrdes de desempenho no nivel micro-organizacional.

15  Organizagéo do contetdo

Esse trabalho foi estruturado em seis capitulos, iniciando com a introducdo que apresenta a
contextualizacdo, o problema de pesquisa, 0s objetivos, a justificativa e o presente topico de

organizacéo do trabalho.

O capitulo dois contempla o referencial tedrico que foi construido com os pilares da Teoria
Institucional (Nova Sociologia institucional). Para subsidiar as consideracGes acerca do
processo sob analise, também esta presente neste capitulo a revisdo de bibliografia acerca da
cultura organizacional, do planejamento estratégico, monitoramento da execucdo,
discorrendo, ainda, sobre alguns modelos comumente utilizados na Administracdo Publica.
Também foi abordado o sistema de incentivos para alcance dos resultados organizacionais e

accountability dos resultados.

No terceiro capitulo sdo apresentadas as caracteristicas das entidades fiscalizadoras da
Administracdo Publica, perpassando sobre os trabalhos realizados pela Organizagédo
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI, em inglés) e também sobre o
diagndstico realizado no sistema de controle externo brasileiro que culminou na realizagdo do

Programa Promoex.
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O quarto capitulo apresenta os aspectos metodoldgicos e as estratégias e técnicas de pesquisa
utilizadas. No capitulo cinco, sdo apresentados os resultados da pesquisa de campo e no

capitulo seis estdo as consideraces finais, incluindo sugestdes de pesquisas futuras.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1  Teoria Institucional — Nova Sociologia Institucional

O estudo da Teoria Institucional pode auxiliar na explicacdo dos fendmenos contabeis a partir
de padrdes de comportamento, normas, crencas e procedimentos utilizados pelas instituicdes
para ganhar legitimidade no ambiente em que operam uma vez que essa teoria destaca a ideia
de legitimacdo das préaticas, ou seja, para que as organizagdes sejam percebidas como
legitimas, devem se articular em torno de regras e crencas institucionalizadas (DIAS FILHO;
MACHADO, 2004).

A importancia de se estudar a Ciéncia Contabil sob a perspectiva institucional pode ser
corroborada pela ideia de que nem sempre as escolhas de métodos e procedimentos contabeis
sdo definidas por motivagdes objetivas e racionais, pois essa escolha pode servir apenas como
instrumento de legitimizacdo de decisdes ja adotadas (DIAS FILHO; MACHADO, 2004).

Brignall e Modell (2000) apontaram que, apesar da literatura sobre area gerencial na
administracdo publica ter avancado nos ultimos tempos, a abordagem pela Teoria institucional
ficou negligenciada, o que é inoportuno quando se analisam as praticas no ambito do setor
publico. Deste modo, os autores destacam que a Teoria Institucional pode auxiliar a
compreender como 0s sistemas de gestdo sdo implementados e como passaram a ser

utilizados.

Existem trés vertentes na Teoria Institucional que podem ser utilizadas na pesquisa em
contabilidade gerencial: a Nova Economia Institucional, a Nova Sociologia Institucional e a
Velha Economia institucional. Nesta pesquisa sera utilizada como base para fundamentacdo
tedrica a vertente da Nova Sociologia Institucional, cujo foco esta na relagdo entre as
organizacOes e 0 ambiente no qual elas estdo inseridas, apresentando uma interdependéncia
social e cultural (SCOTT, 1987; REIS, 2008).

Os estudos embasados na Nova Sociologia Institucional investigam processos de legitimacéo
externa, as pressodes que ocorrem de fora pra dentro nas institui¢cdes, e como elas se adaptam a

essas pressdes. Como exemplo: adocdo de instrumentos gerenciais formais (como o
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orcamento, por exemplo), para garantir legitimidade perante o usuério externo (acionistas e
financiadores) ou adocdo de uma nova norma contabil emitida por um organismo regulador
(RIBEIRO, SCAPENS, 2006).

Scott (1987) apresenta as varias faces da teoria institucional, segundo a abordagem

socioldgica, a saber:

a) Institucionalizacdo como um processo de incutir valores: associado aos trabalhos de
Philip Selznick que enxerga a estrutura organizacional como um veiculo moldado em
relacdo as peculiaridades dos participantes, bem como as influéncias e restricbes do
ambiente externo;

b) Institucionalizagdo como um processo de criar realidade: a ordem social é baseada
fundamentalmente numa realidade social compartilhada, que é uma construcao
humana, sendo criada nas interacdes sociais. Os autores principais dessa corrente sao
Berger e Luckman;

c) Sistemas institucionais como uma classe de elementos: os sistemas constituem uma
classe distinta de elementos que podem explicar a existéncia da estrutura
organizacional. Para Meyer e Rowan (1977) a prevalescéncia de formas
organizacionais pode ser também atribuida a existéncia de mitos e sistemas de crencas
compartilhados;

d) Instituicdes como esferas sociais distintas: instituicdes s&o sistemas duradouros de
crencas sociais e praticas sociais organizadas associadas com arenas funcionais

variadas dentro dos sistemas sociais.

Dois elementos importantes na abordagem institucional sdo a legitimacao e a legitimidade.
Para Berger e Luckmann (1996), a legitimacdo explica a ordem institucional conferindo
validade a seus significados, de forma que justifica a ordem institucional. O mundo social

exige legitimacdo, ou seja, modos pelos quais pode ser “explicado” e “justificado”.

A legitimacédo néo é apenas uma questéo de valores, pois também implica em conhecimento: é
preciso ter conhecimento prévio dos papéis que definem tanto as acOes certas quanto as

erradas no interior da estrutura. “A legitimagdo ndo apenas diz ao individuo por que deve
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realizar uma acéo e nédo outra; diz-lhe também por que as coisas sdo o que sdo.” (BERGER;
LUCKMANN, 1996, p. 124).

A legitimidade € definida por Suchman (1995) como uma percep¢do generalizada ou
suposicao de que as acdes de uma entidade sdo desejaveis, adequadas ou apropriadas em um

contexto de sistema socialmente construido de normas, valores, crencas e defini¢des.

Segundo Machado-da-Silva, Fonseca e Crubellate (2005) a legitimidade é a palavra-chave da
teoria neo-institucional, uma vez que ela permite a manutencdo ou a mudanca das instituicdes.
Alguns fatores podem acarretar na perda de legitimidade numa organizacdo, por exemplo,
quando hé& questionamento acerca da adequacdo de préaticas e procedimentos em razdo de

pressdes internas e externas.

A legitimidade, segundo Suchman (1995), é um elemento muito importante para as
organizacOes, pois se o0 agente ferir as regras, valores, crencas de determinado grupo da
sociedade, poderéd haver manifestacdo da sociedade no sentido de mostrar o que é desejavel e
0 que nao €. Qualquer desvio na mudanca de padrGes pode ocasionar uma desaprovacao
publica. A legitimacdo e legitimidade dizem respeito a um processo pelo qual determinado

padrdo de conduta adquire status e validacdo social (REZENDE, 2009).

Segundo Meyer e Rowan (1992) a vertente da Nova Sociologia Institucional utiliza um
elemento alternativo para analise do processo de gerenciamento das organizacdes,
especialmente nas atividades de controle e coordenacdo que é a legitimidade de estruturas
formais racionalizadas. Para esses autores, na sociedade moderna, as estruturas formais se
desenvolveram em contextos muito institucionalizados, de forma que elas refletem os mitos
dos ambientes institucionalizados em vez das exigéncias técnicas de eficiéncia. Esse
fendmeno é explicado pelo isomorfismo, que analisa como uma organizacdo reflete uma
realidade socialmente constituida. O isomorfismo é um elemento de grande importancia no
contexto da teoria institucional e é conceituado por DiMaggio e Powell (1983) como
instrumento de mudanca institucional que for¢a uma unidade da populacdo a assemelhar-se
com outras unidades que parecam estar nas mesmas condi¢cdes em relacdo ao ambiente em

que operam.
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Segundo Dimaggio e Powell (1983) existem dois tipos de isomorfismo: o competitivo e o
institucional. O primeiro caso é mais relevante para 0s campos em que existe uma competicdo
aberta e livre. Ele explica em parte o processo de burocratizagdo observado por Max Weber,
mas ndo apresenta um cendario adequado do mundo moderno das organizacGes. Desse modo,
precisa ser suplementado por uma visdo institucional do isomorfismo, que é uma ferramenta
util para se entender as politicas e ceriménias que prevalecem na vida das organizagdes
modernas. Os autores ainda apontam que uma teoria do isomorfismo institucional pode
auxiliar na explicacdo das observacbes de que as organizacdes estdo se tornando mais

homogéneas em relagcdo aos processos, acoes e estrutura.

O isomorfismo € o resultado das pressdes competitivas que forcam as organizacdes a se
adaptarem como forma de sobrevivéncia no mercado (DIMAGGIO; POWELL, 1983;
SANTANA, 2010). Existem trés mecanismos de influéncia que operam nas organizacfes de

um mesmo ambiente:

a) Isomorfismo coercitivo: é aquele que se origina das influéncias politicas e das
questdes de legitimidade; a organizacdo € submetida a pressdes externas de diversos
stakeholders (outras organizages, sociedade, governo, etc.);

b) Isomorfismo mimético: ocorre quando uma organizacao imita praticas de outras como
forma de ter resposta as incertezas ambientais;

C) Isomorfismo normativo: se associa a profissionalizacdo, ou seja, envolve o
compartilhamento de um conjunto de normas e métodos de trabalho pelos membros de um

segmento; sao estabelecidos padrdes por uma classe profissional.

Quanto maior for a dependéncia de uma organizacdo em relagdo a outra, mais ela se
aproximard em relacdo a essa organizacdo no que tange ao clima, estrutura e foco
comportamental; e quanto maior for o grau de incerteza entre meios e fins, maior a
probabilidade da organizacdo querer se moldar as organizacGes que sdo tidas como bem
sucedidas (DIMAGGIO; POWELL, 1983; REIS, 2008).

As organizacbes tendem a se parecer com as outras porque estdo envolvidas numa
competicdo, ndo apenas por recursos e consumidores, mas também por poder politico e

legitimidade institucional, oportunidades sociais e econdmicas. Com a pratica do
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isomorfismo, as organizagOes inseridas em ambientes institucionais legitimam-se e obtém
recursos, de forma que as organizacOes adaptam-se aos ambientes ndo direcionadas por
questdes de eficiéncia, mas por uma busca de legitimacdo (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

Machado-da-Silva ¢ Vizeu (2007, p. 90) apontam que “tendo em vista as caracteristicas da
sociedade moderna, que valoriza o utilitarismo e o pragmatismo, é de se esperar que a
tendéncia seja a de valorizar no campo da teoria administrativa aquilo que funciona.”. Os
autores acrescentam que as praticas que funcionam geralmente sdo acompanhadas de forte

conteddo prescritivo.

Para Scott (1987), quando as organizacfes se mantém conforme as préticas do campo, sdo
formadas normas sociais que definem como sdo as coisas e/ou como as coisas tém que ser
formuladas. Deste modo, mudar as préaticas existentes requer a acdo de fatores externos ao
campo, uma vez que as organizagdes forcam a rede de relacionamentos a se adaptar as suas
praticas ou as organizacgdes tentam inserir seus objetivos e praticas na sociedade sob a forma

de regras institucionais.

DiMaggio e Powell (1983) pesquisaram as causas para que as mudancgas nas organizacdes
ocorram, seja por pressdes isomorficas, tensdes internas ou externas, ou, ainda, as pressoes
funcionais, politicas ou sociais, destacando que, na auséncia das referidas forcas, as estruturas

organizacionais persistiriam ao longo do tempo.

2.1.1 A Institucionalizacéo e as fases do processo de Institucionalizagdo

Berger e Luckmann (1996) discorrem sobre as origens da institucionalizacdo, apontando que
toda atividade humana esta sujeita ao habito e que, com a repeti¢do das atividades, molda-se
um padrdo. Este padrdo implica que, num outro momento, a atividade pode ser executada com
economia de esfor¢o, criando-se, assim um habito. Esse habito formado reduz as diversas
opcOes de acdo que o individuo tem para realizar suas tarefas (BERGER; LUCKMANN,
1996, p. 76).

Executando as atividades de forma habitual, o individuo pode despender seus esforcos em
outras atividades que envolvem deliberagéo e inovacdo. Os processos de formacao de habitos
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precedem toda institucionalizagdo, ocorrendo sempre que ha uma reciprocidade de aces
habituais pelos envolvidos (BERGER; LUCKMANN, 1996, p. 77).

Para compreender as instituicdes, segundo Berger e Luckmann (1996), é imprescindivel
entender o processo historico em que as acdes foram construidas ao longo do tempo. Também
se faz necessario compreender as formas de controle sobre a conduta humana exercidas pelas
instituicdes, tendo em vista que um padréo de conduta é estabelecido dentre uma diversidade
de opcdes de conduta que poderiam ser escolhidas pelos individuos. “E importante acentuar
que este carater controlador € inerente a institucionalizacdo enquanto tal, anterior a qualquer
mecanismo de sangdes especificamente estabelecido para apoiar uma institui¢ao” (BERGER;

LUCKMANN, 1996, p. 78).

Guerreiro, Frezatti e Casado (2006) apontam que as ideias de habitos e instituicGes se
relacionam por meio do conceito de rotina, sendo que os habitos estdo na esfera pessoal e ja
as rotinas podem envolver um grupo de individuos e podem se tornar 0s principais
componentes das instituicdes. Guerreiro, Frezatti e Casado (2006) definem rotinas como
habitos formalizados e institucionalizados, que incorporam comportamentos orientados por
regras e se fortalecem pelo processo de repeticdo de acOes para o atendimento das regras. As
rotinas representam formas de pensar e de agir adotadas de forma habitual por um grupo de

individuos de maneira inquestionavel.

Segundo Burns e Scapens (2000) as regras e rotinas se relacionam: as regras séo estabelecidas
e, enquanto sdo implementadas, as rotinas emergem. Em algumas organizages, as rotinas
podem surgir sem desviarem das regras originais, ou entdo pode até ocorrer de nunca terem
sido ditadas as regras formais. Deste modo, as regras sdo os procedimentos formalizados,
enquanto as rotinas sdo os procedimentos de fato praticados. Quanto mais institucionalizada
uma rotina, mais prontamente ela serd transmitida aos novos funcionarios (TOLBERT;
ZUCKER, 1999).

Para Meyer e Rowan (1977) as organizacdes sdo direcionadas a incorporar as praticas e
procedimentos predominantes e institucionalizados na sociedade. Fazendo isso, elas
aumentam sua legitimidade e possibilidade de sobrevivéncia, mesmo ainda néo tendo auferido

a eficacia das praticas adquiridas. Para esses autores, produtos, programas e técnicas
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institucionalizados funcionam como mitos poderosos e muitas organizagdes os adotam

cerimonialmente.

A adocdo cerimonial de praticas gerenciais tem sido considerada como uma a¢éo simbdlica,
em que os motivos velados desse comportamento consistem na legitimagdo do ator perante
uma comunidade de referéncia (MEYER; ROWAN, 1977). O termo cerimonial tem o sentido
de aparéncia, pois aquilo que se supde ser o principal resultado esperado pela acdo
empreendida, ndo o é de fato (MACHADO-DA-SILVA; VIZEU, 2007).

Para Selznick (1972) a institucionalizacdo é um processo: algo que acontece a uma
organizacdo com o passar do tempo, mostrando sua historia particular, as pessoas que nela
trabalham, os grupos que engloba com os interesses diferenciados que criaram e a maneira

como vai se adaptando ao seu ambiente.

Para Tolbert e Zucker (1999) as fases do processo de institucionalizacdo passam por:

a) Habitualizacdo: desenvolvimento de comportamentos padronizados e novos arranjos
estruturais para a solucéo de problemas organizacionais especificos, associando estes a
estimulos particulares; é uma fase de pré-institucionalizacao;

b) Objetivacdo: desenvolvimento de significados gerais socialmente compartilhados
relacionados a esses comportamentos; fase necessaria para a transposicdo de agdes
para contextos além do ponto de origem;

c) Sedimentacdo: processo em que as agdes adquirem a qualidade de exterioridade, ou

seja, as tipificacdes sdo vivenciadas como se possuissem realidade prépria.

Para Tolbert e Zucker (1999), as estruturas na fase de semi-institucionalizagdo (objetificagdo)
ndo permanecem por muito tempo (podem ser apenas uma moda), uma vez que a
institucionalizacdo total envolve sedimentacdo, ou seja, um processo em que ha continuidade
historica na estrutura, permanecendo pelas vérias geragdes de membros da organizagdo. Nesse
processo, devem ser identificados os fatores que afetam a abrangéncia do processo de difusdo
e conservacao, a longo prazo, da estrutura. Dentre esses fatores, existem atores que sao
afetados adversamente pelas estruturas e podem reagir contra essas estruturas como uma

forma de resisténcia.
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Tolbert e Zucker (1999, p. 208) apontam que a total institucionalizagdo da estrutura depende
dos efeitos conjuntos de “uma relativa baixa resisténcia de grupos de oposi¢do; promog¢ao e
apoio cultural continuado por grupos de defensores; correlacdo positiva com resultados
desejados”. Em relacdo ao segundo fator, Modell (2004) corrobora apontando que o
comprometimento da Alta Administracdo, conforme é destacado pela literatura, € um
requisito para sucesso na implementacédo de sistemas de mensuracao de desempenho.

Apds percorrer sobre as caracteristicas do processo de institucionalizacdo, serdo apresentados

alguns estudos recentes que utilizaram da abordagem institucional no proximo subitem.

2.1.2 Estudos brasileiros recentes sob a 6tica da Teoria Institucional

Serdo apresentados, de forma breve, os achados de dois estudos brasileiros conduzidos no
setor publico nos Gltimos trés anos, na area de contabilidade gerencial e avaliacdo de politicas
publicas e que utilizaram da abordagem institucional. Essas pesquisas servem para verificar

como essa teoria pode auxiliar no campo de estudos da area gerencial publica.

Borges (2012) pesquisou a implementagdo de praticas gerenciais no Governo do Estado de
Minas Gerais, objetivando identificar a existéncia, a compreensdo e a utilizacdo dos relatdrios
contabeis gerenciais pelos gestores do nivel médio do governo, em um contexto de gestdo
para resultados e de implementacdo das novas normas brasileiras de contabilidade do setor
publico. O trabalho descreveu o ambiente institucional na visdo dos gestores entrevistados e
apresentou como as mudangas institucionais acontecem segundo a Nova Sociologia
Institucional. Como conclusédo, o autor apontou que, para 0s gestores entrevistados, o foco dos
instrumentos € a producédo de informacéo para tomada de decisdo dos gerentes de alto escaldo
do governo, em detrimento da disponibilizagdo de informacgdes para auxilio aos gerentes
médios. Em relagdo ao uso do orcamento, por exemplo, 0 autor destacou que “A
contabilidade, em toda a sua amplitude de aplica¢fes, cumpre um papel secundario como um
instrumento gerencial para os gerentes médios, representando mais um mecanismo de
adequacdo as regras formais estabelecidas” (BORGES, 2012, P. 117). Apesar de existirem
organizagOes dentro do governo que institucionalizaram uma valorizacdo do modelo de gestédo
de forma efetiva, elas acabam sofrendo interferéncia dos 6rgdos centrais que atuam de outra

forma.
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Bechelaine et. al. (2013) pesquisaram a influéncia dos processos de institucionalizacdo na
utilizacdo das avaliacGes de politicas publicas do governo do Estado de Minas Gerais,
examinando em gque medida essas avaliacBes foram concebidas e implementadas com intuito
de favorecer a utilizacdo dos seus resultados. A estratégia de pesquisa utilizada foi o estudo de
caso, com realizagédo de entrevistas com os gerentes de projetos estruturadores avaliados pelo
processo de Avaliacdo Executiva de Projetos. Os autores concluiram que a forma de
construcdo do processo de avaliagcdes ndao permitiu a real institucionalizacdo do procedimento.
Um dos fatores, por exemplo, foi que o processo foi desenhado (tanto na metodologia de
avaliacdo como na escolha dos projetos a serem avaliados) sem a participacdo dos atores
envolvidos, ou seja, foi top down. Foi identificada também uma lacuna na questdo de adocéao
de incentivos para utilizacdo das oportunidades de melhorias apresentadas em cada projeto
avaliado. Os autores ainda apontam que a avaliacdo executiva ainda se encontra descolada
tanto do ciclo de planejamento e orgcamento estadual, quanto da l6gica de monitoramento dos
projetos estruturadores. Bechelaine et. al. (2013) acrescentam que a auséncia de uma
institucionalizacdo da entidade que proporcionou a avaliacdo também poderia enfraquecer a
utilizacdo de seus resultados, além da auséncia de uma formalizacdo do processo de avaliacdo

executiva por meio de um ato normativo.

Apo6s construido o arcabouco tedrico que apontou alguns aspectos da institucionaliza¢do de
préaticas e processos gerenciais, que servira de base para as andlises dos resultados no que
tange a identificacdo de aspectos de isomorfismo na amostra estudada, assim como da fase de
institucionalizacdo nos Tribunais em que se encontra o processo de planejamento estratégico,
a proxima sessdo apresentara conceitos de cultura e mudanca organizacional e também
adentrard em alguns aspectos normativos do ciclo de planejamento estratégico e

monitoramento, que ird corroborar no entendimento do processo sob analise nesse estudo.

2.2  Cultura e mudanca organizacional

A cultura organizacional pode ser definida como um sistema de significados partilhados
mantidos pelos membros de uma organizacdo, de forma a distingui-la de outras organizaces.
Esse sistema de significados € um conjunto de caracteristicas-chave que a organizacao
valoriza (ROBBINS, 1999).
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Para Pereira et. al. (2010), a cultura organizacional permeia toda a organizagéo influenciando
a maneira de executar as atividades por meio das caracteristicas humanas presentes nas
organizagOes. A cultura representa, segundo Robbins (1999), uma percepcdo comum mantida
pelos membros, de diferentes niveis, numa organizacdo. A cultura dominante expressa 0S

valores centrais que sdo partilhados pela maioria dos membros da organizacéo.

Robbins (1999) aponta que, quanto mais forte a cultura de uma organizacdo, menos
necessidade havera de desenvolvimento de regras e regulamentos formais para guiar o
comportamento dos funcionarios, visto que estes internalizam as regras quando aceitaram a

cultura da organizacéo.

Vérias sdo as funcGes desempenhadas pela cultura dentro de uma organizagdo, segundo
Robbins (1999): cria distingbes entre uma organizacdo e outra; transmite um sentido de
identidade para os membros da organizacédo; facilita a geracdo de comprometimento entre 0s
funcionarios; intensifica a estabilidade do sistema social, fornecendo padrbes apropriados para
0 que os colaboradores devem dizer ou fazer; serve como um mecanismo que guia e molda as

atitudes e comportamento dos funcionarios.

Entretanto, existem aspectos disfuncionais da cultura para a eficacia de uma organizacao,
como, por exemplo, a barreira a mudanca: quando o ambiente estd passando por uma
mudanca, a cultura da organizagdo pode ndo ser mais apropriada e pode tornar dificil as
respostas as mudancas no ambiente (ROBBINS, 1999).

As mudancas ocorrem nas organiza¢fes com uma velocidade cada vez maior do que fora
observado em tempos passados por diversas pressdes do ambiente no qual estdo inseridas:
pressdes tecnoldgicas, forca de trabalho, concorréncia, choques econémicos, tendéncias
sociais, politica mundial, sdo alguns exemplos. Entretanto, os estudos de comportamento
organizacional apontam que as organizacgdes e seus membros resistem a mudanca. Para Lewin
(1948) a resisténcia & mudanca € o resultado da tendéncia de um grupo de individuos a se

opor as forgas sociais que possam conduzir o sistema a novos patamares de equilibiro.

Apesar de existir um ponto positivo na resisténcia, uma vez que essa confere um grau de

estabilidade e previsibilidade ao comportamento se sem a resisténcia, 0 comporamento
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organizacional poderia assumir caracteristicas de aleatoriedade cadtica, a resisténcia a
mudanca também pode ser uma fonte de conflito, atrasando a adaptacdo e o progresso
(ROBBINS, 1999). Hernandez e Caldas (2001) complementam que, apesar da literatura
gerencial enfatizar o lado negativo da resisténcia a mudancga, por ser uma barreira a inovacao
e transformacdo organizacional, a resisténcia é saudavel quando puder pressionar 0s agentes
da mudanca a serem mais cuidadosos ou para modificarem a natureza da mudanca de modo a

torna-la mais compativel com o ambiente.

Robbins (1999) elenca algumas fontes de resisténcia @ mudanca, dentre elas a ameca as
relacOes de poder estabelecidas com a redistribuicdo de autoridade de tomada de deciséo, ou a
ameaca aos cortes de recursos (financeiros ou humanos) controlados por determinados grupos

dentro da organizacao.

No ambito da administracdo publica, alguns autores apontam a resisténcia a mudanca como
traco marcante e que dificulta a implementacdo de novas praticas na organizacdo
(GUIMARAES, PORDEUS E CAMPOS, 2010; PEREIRA, 2006; GIACOBBO, 1997). O
préximo subitem ira abordar uma das préaticas de gestdo que vem sendo implementadas nas

organizacges publicas, que é o planejamento estratégico.

2.3  Planejamento estratégico — uma visdo normativa do instrumento

O processo de controle gerencial, que envolve o ciclo iniciado com a formulacdo do
planejamento estratégico, passa pela implementacdo e vai até o controle e andlise de
resultados, objetiva assegurar que as atividades sejam desempenhadas de acordo com o
planejado, conforme esbocado pela Figura 1. Sera conceituado, primeiramente, o
planejamento estratégico para, em seguida, abordar o monitoramento, 0 uso de incentivos para
alinhamento da estratégia organizacional e, fechando o ciclo, a accountability de resultados

aos stakeholders.



33

Figura 1 - Relacionamento entre as fungdes de planejamento e controle

Formulagdo de estratégias (metas,
estratégias e diretrizes)

.

Controle gerencial (implementacdo de

'

Controle do desempenho

estratégias)

Fonte: Anthony e Govindarajan (2008).

Ansoff (1977), uma das maiores referéncias na teoria de planejamento estratégico, o define
como um processo continuo e sistematico de formulacdo de estratégias que auxilia na tomada
de decisdes em bases sistematicas, racionais, por meio de programas formais de execucdo

para que os resultados alcancados sejam comparados com o planejado.

Para Bryson (1988) o planejamento estratégico é desenhado para ajudar organizacGes publicas
e ndo orientadas ao lucro a responderem de forma efetiva as novas situacdes. E um esforgo
disciplinado para produzir decisGes fundamentadas para moldar a natureza e a direcdo das
atividades de uma organizacdo, dentro de certos limites legais. Na construcdo do
planejamento estratégico sao realizadas discussdes entre gerentes e tomadores de decisdo para

definir o que é realmente importante para a organizacéo.

Nessa pesquisa, 0 planejamento estratégico sera entendido como o0 processo que inicia com a
formulacéo de estratégias elaboradas com vistas ao alcance de uma visdo de futuro, passa pela
implementacdo das iniciativas e deve ser continuamente monitorado de modo a possibilitar a
verificacdo do alcance das metas em relacéo ao que foi planejado, finalizando com o feedback
dos resultados aos stakeholders.

Na Administragdo Publica brasileira existem instrumentos de planejamento e orgamento,
contemplados na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101/2000), que séo 0
Plano Plurianual (PPA), em que sdo estabelecidos as diretrizes, 0s objetivos e metas da
administracdo; a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) que contempla as metas e

prioridades da administracdo para um exercicio financeiro e que orienta a elaboracéo da Lei
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Orcamentaria Anual (LOA) que abarca o orgamento fiscal, de investimento e da seguridade
social para o exercicio financeiro (BRASIL, 2012 b). O planejamento estratégico ndo esta
contemplado na legislacdo como instrumento de planejamento obrigatdrio. E, portanto, uma
ferramenta gerencial de uso voluntario, que deve estar alinhada com o planejamento da

administracdo publica, e que vem sendo utilizada por varios 6rgaos no Brasil.

As etapas do planejamento estratégico, segundo Hitt, Ireland e Hoskisson (2003) séo:

a) concepcdo estratégica: contendo a declaracdo de missao (a razdo de ser da instituicéo)
e visdo de negocios (como a organizagao pretender ser no futuro);

b) gestdo do conhecimento estratégico: diagnostico estratégico externo e interno -
levantamento das oportunidades, ameacas externas e das forgas e fraquezas internas —
e construcdo de cenarios;

c) formulacdo estratégica por meio do sistema de planejamento estratégico: elaboracao
de acBes por meio de planos operacionais e programas taticos; defini¢cdo dos objetivos
que devem seguir uma hierarquia de importancia, prioridade ou urgéncia. Os objetivos
sdo os resultados que as organizagdes pretendem atingir ao implementar as estratégias
(SIMONS, 2000).

d) implementacdo da estratégia: envolve questbes de estrutura e controles

organizacionais, governanca corporativa e lideranca estratégica;

Bryson (1988) também apresenta um processo de planejamento estratégico aplicado as
instituicGes publicas com as etapas semelhantes as elencadas acima, mas ele complementa
que, antes de se proceder a formulacdo estratégica, a organizacdo deve criar uma equipe que
ird identificar e esclarecer as ordens superiores impostas a organizagdes publicas, como por
exemplo: legislacdo, normas, etc. J& Poister (2010) aborda que as organizacGes publicas
devem envolver no processo de formulagdo estratégica stakeholders-chaves externos a
instituicdo, fazendo um processo mais inclusivo, utilizando de pesquisas, grupos focais ou

outros féruns de discussao.

Cabe destacar também que, no processo de formulacdo de estratégias, 0s escritorios de
consultoria sdo agentes estratégicos que atuam no processo de estruturacdo da estratégia e

legitimacdo como pratica organizacional, segqundo uma visdo normativa em dque “0S
q
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profissionais mais influentes consideram o que vem a ser estratégia e como orientam as a¢des
organizacionais no sentido de seguir uma forma de fazer e de seguir uma estratégia.”
(MACHADO-DA-SILVA; VIZEU, 2007, p. 90).

O processo de planejamento estratégico consiste, entdo, da elaboracdo de um documento
formal onde estardo expressos a misséo, visdo, valores, objetivos e metas da organizagao: o
plano estratégico, que geralmente é concebido para um periodo de cinco anos, tempo
considerado como suficiente para colocar em acdo e apurar os resultados dos programas
implementados. O proposito maior de formular planos é estreitar a comunicacdo entre os
executivos das corporagfes e das unidades de negdcio para que possam formular objetivos e
planos de comum acordo (SIMONS, 2000).

Mintzberg (2006, p. 96) discorre sobre o sistema de planejamento e sobre o desdobramento
das estratégias formuladas (Figura 2): o sistema comec¢a com 0 planejamento estratégico, em
que a organizacdo avalia suas forgas e fraquezas considerando as tendéncias do ambiente no
qual esta inserida e, depois, formula as estratégias integradas que pretende seguir no futuro.

Essas estratégias sdo depois desdobradas em programas e projetos.

Figura 2 — Hierarquia dos sistemas de planejamento e controle

Sistema de controle do desempenho Sistema de planejamento das acdes

a

Objetivos —_— Planos estratégicos
Jr ' Jr " 1, / J,
Subobjetivos, <
orcamentos e outros —_— Programas
padrdes -

IIi d ¢¢¢

Programacgdes e
| Planos operacionais especificagdes

operacionais

| Acies |

Fonte: Mintzberg (2006, p. 95).
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De acordo com Ansoff e McDonnell (1993) o estudo do planejamento estratégico foi
evoluindo com o passar dos anos, indo do planejamento financeiro - cujo foco principal era o
orcamento - ao planejamento de longo prazo, depois planejamento estratégico até chegar a
gestdo (administracdo) estratégica, agregando novas abordagens. Poister (2010) corrobora
com essa visdo da mudancga do planejamento estratégico para gestdo estratégica também no
setor publico.

2.3.1 Adocao do planejamneto estratégico no setor publico

A adocdo de Planejamento Estratégico no setor publico é mais recente que na esfera privada,
mas nos ultimos anos seu uso vem crescendo gradualmente (PEREIRA, 2006). A Intosai, por
exemplo, faz uso dessa metodologia e elaborou um plano estratégico com objetivos definidos

para o periodo de 2011 a 2016. Esse assunto sera mais bem explorado no Capitulo 3.

A implementacdo desta metodologia de planejamento, com definicdo e monitoramento de
metas, desencadeia uma grande mudanca na cultura organizacional, especialmente no setor
publico em que a condicdo de estabilidade dos servidores e o0s planos de remuneracdo ndo
costumam gerar motivacdo por desempenhos extraordinarios (SILVA; GONCALVES, 2011).

Bryson (1988) aponta que as organizacdes devem contar com o apoio de um patrocinador
com posicdo de poder para legitimizar o processo de implementacdo do planejamento
estratégico.

Giacobbo (1997) aponta que uma das motivacOes para instituicdes publicas adotarem o
planejamento estratégico € minimizar os efeitos da descontinuidade administrativa ocasionada
pela troca na Administracdo, que ocorre a cada dois anos em muitas organizagdes publicas.
No caso do Governo do Estado de Minas Gerais, a motivacdo para implementacdo do
planejamento de longo prazo (abarcado pelo denominado Choque de Gestdo iniciado em
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2003) foi a critica situacdo fiscal em que se encontrava o Estado® (VILHENA et. al., 2006),
assim como se verificou no governo federal brasileiro, com a Reforma do aparelho do Estado
promovida a partir de 2005, também desencadeada por uma grande crise fiscal (CORREA,
2007).

Bryson (1988) destaca alguns beneficios para instituicdes publicas adotarem o planejamento
estratégico, dentre eles: desenvolvimento de uma base coerente para a tomada de decisdo, em
linha com as consequéncias futuras que essas decisdes podem impactar e a melhoria do
desempenho. Poister (2010) acrescenta que o planejamento estratégico serviu para envolver
0S gestores a pensar sistematicamente sobre o futuro da organizacdo, para melhorar a
comunicagdo sobre as prioridades estratégicas e para promover a discussdo e o conhecimento

sobre o que realmente é importante e 0 que ndo é para a organizacao.

O governo dos Estados Unidos da América, por exemplo, iniciou 0s movimentos de reforma
da méaquina puablica com o Government for Performance and Results Act (GPRA) que
pregava que a melhoria do sistema gerencial dependeria de quatro pilares, a saber: (i)
planejamento estratégico; (ii) planos e relatérios anuais de performance; (iii) flexibilidade

gerencial; e (iv) orcamento direcionado para resultados (GHISI, 2000).

Formulado o planejamento estratégico de uma organizacao, passa-se a fase de implementacédo
que, segundo Poister (2010), deve envolver o trabalho em conjunto de todos as alavancas
gerenciais num esfor¢o concentrado para implementar as iniciativas estratégicas, avangando
nas questdes inicialmente planejadas, por meio do uso de planos de acdo, orcamentos,
desenvolvimento e treinamento da forca de trabalho, etc., além da habilidade da organizacao
para influenciar outros atores da rede na qual opera. O autor também aponta que as
organizacGes devem designar um responsavel principal para implementacdo das estratégias
(gerentes ou unidades) para possibilitar a supervisdo da implementacdo de estratégias que

envolvem diversas unidades.

! Para Queiroz e Ckagnazaroff (2010), o choque de gestdo foi apresentado como uma alternativa necesséria para
superacao do quadro econémico, fiscal e administrativo-institucional vigente a época.
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A fase de implementacdo do planejamento estratégico é considerada uma das mais dificeis e
criticas, ainda mais quando se trata de organizagdes de grande porte e complexas, como sao 0s
governos (GUIMARAES; PORDEUS; CAMPOS, 2010). Considerando as peculiaridades do
setor publico, Pereira (2006) destaca que uma das dificuldades para implementacdo do
Planejamento Estratégico no servico publico é a burocracia, tendo em vista seus tragos
marcantes: impessoalidade nas relagdes, divisdo de responsabilidade, hierarquia formal,
dificuldade de demisséo, resisténcia a mudancas, dentre outros tracos de ums estrutura de foco
em processos e ndo em resultados. Giacobbo (1997) também elenca algumas dificuldades
presentes no processo de implementacdo da estratégia no setor publico: fidelidade ao passado,
modelo de gestdo centralizado, lentiddo no processo decisorio, imobilismo, privilégios
estabelecidos, dentre outros. Tais dificuldades entravam a implementacdo das iniciativas
estratégicas previstas no prazo estipulado, assim como a conclusdo das metas que foram

tracadas para se alcancar a viséo de futuro pretendida pela organizacao.

Complementam Guimardes, Pordeus e Campos (2010) indicando que o planejamento
estratégico no ambito da administracdo publica é muito mais complexo que nas organizac6es
privadas, pois existe um entorno politico nem sempre estavel, e que faz parte do processo
decisorio, além das incertezas inerentes aos variados campos de atuacao das instituicfes que o

compdem.

Existem muitos criticos do Planejamento Estratégico, como Micklethwait e Wooldridge
(1998) que apontam que as varias perspectivas do Planejamento Estratégico ndo conduziram
ao pensamento estratégico, pois distanciaram o pensamento da acdo ao ndo dar ouvidos
aquelas pessoas da organizacdo que possuem contato mais préximo com o negécio. Os
referidos autores mencionados também afirmaram que o Planejamento Estratégico perdeu o
prestigio desde a década de 80, pois se passou a dar menos crédito as previsdes de futuro ja

que muitas vezes estas falhavam.

Existem opinides favoraveis e contra o Planejamento Estratégico como instrumento de apoio
a gestdo, e estas devem ser ponderadas. Sendo efetivo ou ndo, o Planejamento Estratégico
continua sendo bastante utilizado pelas organizagdes (PEREIRA; 2006). A despeito das
criticas ao planejamento estratégico, sua validade é destacada por Machado-da-Silva e Vizeu
(2007, p. 98):
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apesar de se verificar que o que possibilitou o sucesso e a disseminacdo das
técnicas do planejamento estratégico na década de 70 do século passado foi a
legitimidade delas auferida pelas ideias de planejamento, precisdo cientifica,
controle, pragmatismo e utilitarismo econdmico, ela ndo deixou de representar
uma significativa ruptura conceitual e filosofica para a época.

Apds discorrer sobre o planejamento estratégico, o préximo topico abordara o monitoramento,
uma vez que este objetiva assegurar que as atividades sejam desempenhadas de acordo com o

planejado.

2.4  Monitoramento do Planejamento estratégico

Primeiramente, necessario se faz definir os principais conceitos presentes nos sistemas de
monitoramento que serdo utilizados nessa pesquisa. O monitoramento pode ser entendido
como 0 acompanhamento continuo e cotidiano da execucdo dos programas e das politicas
pelos gestores ou agentes externos a administracdo publica em comparagdo com 0s objetivos e
metas planejadas (VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006; GUIMARAES;
PORDEUS; CAMPOS, 2010).

O monitoramento se relaciona com a verificacdo das acdes realizadas em relacdo ao que foi
planejado; ja o conceito de “monitoramento e avaliacdo” vai além do monitoramento pois a
avaliacdo pode ser definida como a identificacdo e aplicacdo de critérios para se atribuir valor,
qualidade, utilidade ou importancia a um objeto avaliado em relacdo aos critérios
determinados (VAITSMAN; RODRIGUES, PAES-SOUSA, 2006). Deste modo, enquanto o
monitoramento objetiva verificar o alcance das metas de um programa, a avaliacdo julga o
nivel de alcance dessas metas e os resultados aferidos por determinado programa (AGUILAR;
ANDER-EGG, 1994; GUIMARAES; PORDEUS; CAMPOS, 2010).

Quando se fala em resultados nessa pesquisa, sera utilizado no sentido de outcome, ou seja, 0
resultado de um processo ou do impacto que um output (entrega de um produto final ou

servigo) causa nos receptores do produto ou servigo (CASTALDELLI, JR., 2010).

Outro conceito bastante utilizado no monitoramento é desempenho, que pode ser conceituado,
segundo Catelli (2001), como as atividades realizadas pela organizacdo que modificam seu

estado, buscando o desenvolvimento da organizagdo. No ambito das entidades fiscalizadoras
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superiores, Intosai (2013b) aponta que a esséncia das definicbes sobre desempenho se

resumem ao cumprimento de determinada tarefa medida contra padrdes definidos.

Para Ghisi (2000), o bom desempenho de uma instituicdo se relaciona com o alcance de
objetivos e metas pactuados sob cinco dimensdes: economicidade, eficacia, eficiéncia,
qualidade e efetividade. Mas o conceito de desempenho pode variar de acordo com a
perspectiva de diferentes stakeholders relevantes para a organizagdo (OTLEY, 1999;
CORREA; HOURNEAUX JR., 2008). Brignall e Modell (2000) acrescentam que o conceito
de bom desempenho ¢é variavel e deve levar em consideracdo a dependéncia da organizacao
aos diferentes grupos de stakeholders. Bryson (1988) corrobora afirmando que, quanto maior
0 numero de diferentes stakeholders que a organizacdo tiver, maiores serdo 0s critérios

conflitantes para julgar o desempenho do governo.

Para Poister (2010), as organizacdes publicas podem se utilizar das informacdes sobre o

desempenho como base para promover melhorias no desempenho organizacional, incluindo:

a) revisdes constantes das informacdes sobre desempenho com 0s gerentes responsaveis
pelas acOes e programas, indagando as razdes para o desempenho insuficiente, quando
for o caso, e solicitando planos de acdes corretivas;

b) fazer realocacgOes internas no orgamento entre as atividades com intuito de tornar os
programas mais efetivos;

C) promover treinamentos para a equipe para sobrepor deficiéncias no desempenho;

d) trabalhar de forma colaborativa com parceiros e fornecedores para encontrar formas de

resolver os problemas do desempenho.

A mensuracdo do desempenho € uma parte importante do sistema de monitoramento
(SIMONS, 2000; CATELLI, 2000). Intosai (2013b) destaca que a mensuracdo da
performance demanda que a organizacdo tenha objetivos definidos pois estes serdo a base

sobre a qual o desempenho sera medido.

No exemplo do governo americano, conforme citado por Talbot, Daunton e Morgan (2001) os
planos de mensuragdo de desempenho eram analisados para verificar se refletiam com sucesso

os planos estratégicos e se pode haver confianga na informagdo de desempenho prestada. O
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quadro 1 demonstra quais 0s objetivos dos governos de oito paises em estabelecer um sistema
de mensuracao de desempenho, conforme estudo de Talbot, Daunton e Morgan (2001).

Quadro 1- Objetivo da implantacdo do sistema de mensuracdo de desempenho

Pais Objetivo

Mensuracdo de resultados no &mbito de uma teoria de contabilidade incremental, visando
proporcionar decisGes de alocagdes (quanto a continuidade, abandono ou privatizagdo de
Australia | determinadas atividades). Foco tanto dos resultados (o que proporciona a informagédo de gestdo)
quanto dos impactos (proporcionando informacao para a prestacéo de contas).

Canada Faz parte de uma estratégia geral para reduzir o déficit orcamentario do pais.

O primeiro enfoque sendo dirigido & economia (contencéo de gastos e cortes de custos), enquanto
Dinamarca | que, posteriormente, a énfase dirigiu-se para questdes de maior “eficiéncia alocativa”; enfoque
nos clientes e na qualidade do servico.

O primeiro enfoque da mensuracdo do desempenho na Finlandia foi o de introduzir mudangas
Finlandia | organizacionais e culturais, e de tornar a administracdo mais eficiente, transparente e orientada
para o servigo.

Instrumento que contribui para a melhoria da economia, a eficiéncia e a efetividade, contribuindo,

Holanda - x e
ainda, para a melhor alocacéo de recursos e para a responsabilizacdo publica.

Nova O objetivo geral era melhorar a economia, a eficiéncia e a efetividade (pelo menos no que diz
Zeléandia respeito aos resultados) das agéncias publicas.

(i) Melhorar a qualidade e a flexibilidade dos servicos publicos; (ii) transformar as relagdes de

Suécia contabilidade existentes no sentido de um maior enfoque nos resultados; e (iii) alcangar
substanciais ganhos de eficiéncia e reduzir o déficit orgamentario.

Estados Condutor de mudanga como uma maneira de “reconectar” as agéncia publicas com o publico

Unidos

Fonte: Talbot, Daunton e Morgan (2001)

Cavalluzzo e Ittner (2004) pesquisaram sobre fatores determinantes para alcancar sucesso na
implementacdo de um sistema de mensuracdo de desempenho em entidades governamentais,

destacando:

a) um bom sistema de informacgdes para subsidiar a mensuracdo de forma tempestiva e
acurada. Para Catelli (2001), a informacdo gerencial precisa estar sistematizada para
auxiliar no processo de tomada de decisdo; sistemas informatizados de gestdo sédo
bastante utilizados nas organizac¢des para armazenar a base de dados gerenciais;

b) escolha de métricas adequadas que possibilitem mensuracdo correta dos resultados
alcangados, posicdo também defendida por Simons (2000);

c) autoridade que o0s gerentes devem possuir para tomar decisdes baseadas nos
indicadores de desempenho;

d) comprometimento da Alta Administracdo para com o processo de implementacéo e

uso das informagdes sobre resultados;
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e) treinamento adequado de todos participantes do processo para que entendam e aceitem

a mudanca implementada.

Atencdo também deve ser dada a qualidade da informacdo sobre o desempenho. As
organizacOes devem instituir procedimentos para que se ateste que as informac6es prestadas
reflitam, de fato, o desempenho alcancado, devendo possuir qualidade, confiabilidade e
validade suficientes para ser aceitdvel por todos os interessados (TALBOT; DAUNTON;
MORGAN, 2001). No ambito governamental, os Tribunais de Contas avaliam as politicas
publicas por meio de auditorias operacionais nos programas do Governo. Os estudos de
Talbot, Daunton e Morgan (2001) verificaram que as auditorias governamentais, ou em
alguns casos auditorias realizadas por instituicdes independentes, sdo os instrumentos mais
utilizados para garantir a qualidade das informacdes sobre desempenho em oito paises

pesquisados.

Poister (2010) aponta que, no ambito das organizacbes publicas, a abordagem da mensuracdo
do desempenho esta evoluindo para a gestdo do desempenho, sendo este 0 processo de
definicdo de objetivos para a organizacdo, com gerenciamento efetivo para alcancar o0s
objetivos e trazer os resultados desejados. As organizacdes devem saber utilizar a informacéo
provida pela mensuracdo do desempenho para melhorar sua performance. A gestdo do
desempenho deve, entdo, estar alinhada a estratégia da organizacao. Esse processo de gestdo

do desempenho é continuo e envolve todos os niveis organizacionais.

O posicionamento de Poister (2010) esta em linha com o de Simons (2000), que aponta que as
organizacbes devem ter atencdo especial em cinco areas nesse processo: definicdo de metas
adequadas; alinhamento das medidas de desempenho com a estratégia; desenhar incentivos
como forma de motivacdo dos colaboradores ao alcance das metas; revisar os relatorios de

desvios entre planejado versus realizado; e efetuar follow-up dos desvios mais relevantes.

Complementando as acOes ora apresentadas, Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa (2006)

apontam que as a¢des de monitoramento abarcam as seguintes atividades:

a) definicdo do conjunto minimo de indicadores que devem ser monitorados por

programa ou agao;
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b) definicdo do conjunto minimo de dados que devem ser coletados em cada programa ou
acao;

¢) acompanhamento sistematico da execucdo fisica e financeira dos programas e acoes;

d) construcdo e implantacao de sistemas de informacdes dos programas e agoes;

e) coleta ou recebimento sistematico dos dados referentes aos programas e agoes;

f) superviséo in loco dos programas e agdes executados;

g) producédo e analise de indicadores referentes aos programas e acoes.

Verifica-se que a existéncia de indicadores € parte importante do processo de monitoramento,

fato que também é defendido por Ghisi (2000) e que seré tratado no topico a seguir.

2.4.1 Indicadores de desempenho

Ghisi (2000) define indicador de desempenho como um numero que mede um aspecto do
desempenho, com a finalidade de comparar essa medida com metas previamente
estabelecidas. Um indicador € um valor quantitativo que pode ser escalonado e usado como
base de comparacdo, entre organizagdes ou entre periodos (SIMONS, 2000). Ghisi (2000)
também aponta que os indicadores de desempenho podem auxiliar na mensuracdo da

efetividade das Entidades de Fiscalizacdo Superiores.

Catelli et. al. (2001) destacam que os sistemas de monitoramento, no ambito do governo
orientado para resultados, sdo baseados em indicadores fisicos e qualitativos de desempenho e
realizacdo de metas. Simons (2000) acrescenta que a defini¢cdo de metas é crucial no processo
de monitoramento, pois sinalizam para que rumo as equipes devem direcionar seus esforcos.
Para verificar o alcance das metas, necessario se faz formular indicadores de desempenho
(GHISI, 2000), os quais devem se basear na estratégia da companhia: ao se projetar o sistema
de avaliacdo de desempenho da organizacdo, € necessario dispor de informacOes atualizadas
acerca das questdes estratégicas da organizagdo (ITTNER, LARCKER, RANDALL, 2003;
SIMONS, 2000; JOHNSON e KAPLAN, 1993).

Borges e Matias (2011) destacam a experiéncia do Governo do Estado de Minas Gerais
apontando que, com a utilizacdo do BSC, houve uma necessidade clara de estabelecimento de

indicadores de desempenho financeiros e ndo financeiros para permitir o controle gerencial:
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andlise da vinculacdo entre estratégia, planejamento e execu¢do. Segundo os referidos autores,
0 governo mineiro estabeleceu uma relacdo causal entre agdes do presente e o planejamento
de longo prazo com a construcdo de indicadores de desempenho para monitorar a aderéncia

das atividades com o planejado.

Ao estabelecer medidas de desempenho, Simons (2000) destaca trés quesitos que devem ser
verificados:

a) estdo alinhadas com a estratégia da firma? Os indicadores sdo uma forma de informar
aos colaboradores o que é prioritario e importante numa organizagdo, assim como
fazé-los entender qual € a estratégia do negdcio. Por exemplo, se o desempenho do
funcionéario estd sendo medido de acordo com a satisfacdo do cliente, entdo o
funcionario inferira que essa questao € prioritaria para a organizacao.

b) podem ser medidos efetivamente? Os indicadores devem ser objetivos, completos e
responsivos. Indicadores objetivos sdo aqueles medidos e verificados de forma
independente, por meio de formulas claras. H& pouca ambiguidade acerca do
significado do indicador ou dos resultados desejados. A completude dos indicadores
estd em agregar todos os atributos relevantes a serem conquistados. E a responsividade
do indicador esté refletida nas acGes que os gestores podem influenciar diretamente.

c) a mensuracgdo esta atrelada a criacdo de valor? Os indicadores de performance que
melhor refletem a criagdo de valor sdo os indicadores de resultado. Os indicadores de
entradas (inputs) e de processos somente sdo validos se os gestores acreditam que as

relacBes de causa e efeito tem impacto na realidade do negdcio.

Para Frezatti et. al. (2009), o equilibrio na estruturacdo dos indicadores é essencial para que se
tenha uma situacdo saudavel, levando em conta elementos monetérios e ndo monetarios,
estratégicos e operacionais, de curto e de longo prazos, etc. Para Frezatti et. al. (2009), a
organizacao deve dispor de diferentes tipos de indicadores, pois, caso contrario, sua avaliagdo
de desempenho sera por demais limitada, focada em dado aspecto da gestdo, sem a necessaria
abrangéncia. Utilizar apenas indicadores monetarios permite a analise de aspectos de curto
prazo, mas ignora o relacionamento entre elementos que hoje sdo desenvolvidos para trazer

impacto no resultado de amanha, deixando de fora algumas areas da organizacdo. Ou seja,
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pode estimular os gerentes a tomarem decisdes que estejam desalinhadas com os objetivos de
longo prazo da firma (ANTHONY; GOVINDARAJAN, 2008; JOHNSON; KAPLAN, 1993).

Isso reafirma que se faz necessario o acompanhamento de indicadores financeiros e néo
financeiros para certificar-se de que a estratégia estd sendo executada com éxito. Estes
proporcionam avaliacdo de aspectos qualitativos muito relevantes para a organizacéo
(JOHNSON e KAPLAN, 1993; BRIGNALL e MODELL, 2000).A despeito da importancia
da formulacdo e acompanhamento de indicadores para o monitoramento do desempenho,
Micheli e Neely (2010) destacam a dificuldade que instituicGes inglesas se depararam para
desenhar um sistema de monitoramento totalmente alinhado e executado por meio de metas e

indicadores.

Apbs abordar alguns aspectos do monitoramento do plano estratégico, discorrendo sobre a
mensuracdo do desempenho e dos indicadores de desempenho, necessario se faz abordar

alguns modelos geralmente utilizados para monitoramento do planejamento estratégico.

2.4.2 Modelos de monitoramento do planejamento estratégico

Serdo apresentados alguns modelos de monitoramento mais comumente utilizados no setor

publico, a saber: Balanced Scorecard e Gerenciamento pelas Diretrizes.

O Balanced Scorecard (BSC) é uma metodologia de gestdo estratégica desenvolvida por
Kaplan e Norton em principios da década de 90 para o monitoramento do desempenho das
estratégias implantadas (KAPLAN; NORTON, 1992; BERRY et. al.,, 2009; CRUZ,
MATIAS; FREZATTI, 2010). No modelo geral, a analise da estratégia é agrupada em quatro

perspectivas, conforme descrevem Kaplan e Norton (2001):

a) a perspectiva financeira engloba objetivos de crescimento, fontes de crescimento,
produtividade, controle de custos, etc.;

b) a perspectiva clientes aborda o valor que a organizacdo proporcionara aos mesmos
para se diferenciar da concorréncia, garantir fidelizacdo e, assim, obter crescimento de
receita;

C) a perspectiva processos internos define as atividades da organizagdo que necessitam
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ser implementadas ou aprimoradas para se garantir os objetivos de criacdo de valor aos
clientes;

d) a perspectiva aprendizagem e crescimento contempla qual infraestrutura, habilidades e
conhecimentos dos empregados sdo necessarios para uma atuacdo de forma inovadora

e diferenciada.

A arquitetura original do BSC foi ajustada para aplicacdo as entidades governamentais, uma
vez que a perspectiva financeira, originariamente no topo da hierarquia, nem sempre €
prioritaria para estas, podendo ser substituida pela perspectiva cidaddo ou partes interessadas
(KAPLAN, NORTON, 1992, 2001). Varias sdo as instituicbes publicas no mundo que
utilizam o BSC, sendo as cidades de Charlotte (Estados Unidos), Barcelona (Espanha) e o
Estado do Rio Grande do Sul no Brasil alguns cases de sucesso apresentados por Kaplan
(2011). Outros exemplos no Brasil sdo: Embrapa, INMETRO, Tribunal de Contas da Unido e
Superior Tribunal de Justica (SILVA; GONCALVES, 2011) e também o governo do Estado
de Minas Gerais (BORGES; MATIAS, 2011). Micheli e Neely (2010) também apontaram o

uso em érgaos ingleses.

O modelo originalmente elaborado pelos autores foi sofrendo ajustes como a inclusdo da
mensuracao de indicadores no sistema gerencial uma vez que esses, além de mostrarem o
comportamento do passado, fornecem subsidios para a atuacdo futura da organizacdo
(KAPLAN, NORTON, 2001; CRUZ; MATIAS; FREZATTI, 2010). “Assim, refinamos o
conceito do Balanced Scorecard e mostramos como seria possivel converté-lo de sistema de
mensura¢do do desempenho em referencial organizacional do sistema gerencial estratégico.”

(KAPLAN, NORTON, 2001, p. 34).

Os objetivos da organizagdo sdo agrupados nas perspectivas e conectados por setas que
demonstram as relacdes de causa e efeito, que conecta os resultados almejados da estratégia
com os vetores que induzirdo a essas consequéncias, elaborando assim um mapa estratégico
(KAPLAN; NORTON, 2001).

Este mapa facilita a comunicacdo da estratégia para toda a organizacdo e o entendimento
pelos funcionarios de que os objetivos sdo interligados e impactam uns nos outros (MALINA,;

SELTO, 2001). Também permite, de forma facil, a compreensdo pelos colaboradores de como
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podem contribuir para execucdo da estratégia (MORAES; CAMPQOS, 2004; PACE; BASSO;
SILVA, 2003).

Para cada objetivo contemplado no mapa estratégico sdo definidas metas que séao
acompanhadas por indicadores de desempenho e sdo definidas iniciativas estratégicas que
corroborar&o para o alcance das metas (KAPLAN; NORTON, 2001).

As medidas de desempenho estritamente financeiras ndo sdo suficientes; precisam, portanto,
ser integradas a medidas ndo financeiras para compor um BSC bem projetado ((KAPLAN;
NORTON, 2001; CRUZ; MATIAS; FREZATTI, 2010). A inclusdo de indicadores néo
financeiros é considerada por Moraes e Campos (2004) como a principal contribuicdo do BSC
a Contabilidade Gerencial. Nesse sentido, Malina e Selto (2001) afirmam que o uso estrito de
indicadores financeiros induz os gestores a uma atuacdo miope, pois tendem a focar em acdes

de impacto no curto prazo, sem necessariamente estar vinculadas a estratégia de longo prazo.

Gerenciamento pelas diretrizes é uma traducdo largamente utilizada para a expressao original
Hoshin Kanri que surgiu no Japdo por volta de 1960 como resultado da prética de
organizacOes japonesas ganhadoras do prémio Deming de qualidade (gerenciamento pela
qualidade total ou Total Quality Management - TQM). A filosofia do GPD esta pautada na
concepcao de que os resultados séo conseguidos pela atuacao criativa e dedicada das pessoas,
focalizando o esforco de todos (CAMPOS, 2002; REDI, 2005).

O método de gerenciamento do GPD ¢€ o ciclo PDCA (Plan, Do, Check, Act), iniciando com o
planejamento (estabelecimento das diretrizes e metas), passando pela execucdo dos planos de
acao, até chegar ao monitoramento dos resultados alcancados e analise dos desvios entre estes
e as metas propostas. Dessa forma, sdo determinadas as causas e medidas a serem tomadas. O
GPD ¢ implementado para conduzir as mudangas necessarias para permitir o alcance dos
resultados (CAMPQS, 2002).

Campos (2002, p. 56) discorre sobre o desdobramento de diretrizes: “Desdobrar uma diretriz
significa dividi-la em vérias outras diretrizes sob responsabilidade de outras pessoas. Cada
diretriz estabelecida no desdobramento esta intimamente ligada a diretriz original, num

relacionamento meio-fim.”.



48

Para verificar o cumprimento das metas, Campos (2002) sugere que 0S processos da
organizacdo devem ser gerenciados por itens de controle que sinalizam e identificam as
causas do ndo-atingimento da meta. Esses itens de controle sdo utilizados para girar o PDCA
(gerenciar) e ndo apenas para cobrar resultados. As analises sobre o desempenho realizado
versus planejado devem ser registradas num Relatério de Anomalias, também conhecido por
Relatorio das Trés GeragOes, em que sdo descritas:

a) medidas do Plano;

b) situacdo atual de execucao;

C) andlise da diferenca entre a meta e o resultado atual;

d) causas provaveis do nao atingimento das metas;

e) contramedidas adicionais que viabilizem o alcance das metas;

f) definicdo de responsaveis e do prazo para execucao.

Campos (2002) destaca que essas analises sdo importantes para entender o impacto de cada
medida no resultado alcancado e como tomar ac¢Ges corretivas, além de planejar o futuro com
base nessas informacg6es. O processo de verificacdo do Gerenciamento pelas Diretrizes deve

ser documentado por:

a) planos de Acéo;
b) graficos de Controle do Resultado (Meta);
C) graficos de Barra (para o controle de situacdo de implementacdo do plano);

d) relatorios de Anomalia (conforme descrito acima).

Campos (2002) também propde que o monitoramento contemple reunides periodicas de
acompanhamento. Cada gerente deve ser reunir mensalmente com seus subordinados para

acompanhar o andamento dos planos, seguindo o formato do PDCA.

Para Redi (2005, p. 58), tanto 0 BSC como o GPD tem a finalidade de traduzir e implementar
as diretrizes de longo prazo das organizagOes, por meio do estabelecimento de objetivos
alinhados a estratégia. O acompanhamento é feito por indicadores e disseminados por toda a

organizacao.
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Constatou-se que o GPD também pode ser aplicado em conjunto com o BSC, de forma
complementar, como exemplo do Tribunal de Contas da Unido e Secretaria de Estado da
Fazenda do Rio Grande do Sul (SILVA, GONCALVES, 2011). O BSC ¢ usado para
formulacédo do plano de longo prazo e, complementarmente, 0 GPD atua no desdobramento de
objetivos institucionais em individuais para todos os membros da organizagéo no plano anual.
Redi (2005, p. 63) estudou a combinagdo dos dois modelos e concluiu que “O Balanced
Scorecard € um sistema poderoso para a explicitacdo, discussao e alinhamento da estratégia,
enquanto o gerenciamento pelas diretrizes viabiliza a implantacdo dos programas escolhidos

como estratégicos por toda a organizacao.”.

2.4.3 Modelos utilizados em érgaos da Administragdo Publica

Serdo apresentadas os modelos de planejamento estratégico e monitoramento do Governo do
Estado de Minas Gerais, do Tribunal de Contas da Uni&o e do Tribunal de Contas do Estado
do Mato Grosso como forma de exemplificar as experiéncias que vem sendo adotadas na
Administracdo Publica.

No Governo do Estado de Minas Gerais, a experiéncia do Monitoramento e Avaliacéo,
segundo Guimardes, Pordeus e Campos (2010), foi introduzida no ambito das reformas
gerenciais que vém ocorrendo desde 1990 (descrita no livro “Estado para Resultados: avancos
no monitoramento e avaliacdo da gestdo publica em Minas Gerais”).

Corréa (2007) aponta que “em Minas Gerais o planejamento estratégico e a gestao publica por
resultados tornaram-se aspectos marcantes do processo de implementacdo da reforma

administrativa e da estratégia politica”.

O Estado de Minas Gerais introduziu a gestdo orientada para resultados em 2003, com o
advento do Choque de Gestdo. Para Corréa (2007), o “Choque de Gestdo” pode ser entendido
como o processo de reengenharia pelo qual passou o Estado mineiro. Foi realizada uma
revisdo do plano estratégico do governo, o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
(PMDI), que passou a vigorar pelo periodo de 2007 a 2023, oportunidade em que foi
elaborado o mapa estratégico do Estado de Minas Gerais, refletindo a estratégia do governo

em onze areas de resultado (GUIMARAES, PORDEUS E CAMPOS, 2010; BORGES;
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MATIAS, 2011). Em cada uma dessas areas foram estipuladas metas para o periodo de 2011 a
2023 e foram associados, inicialmente, 31 projetos estruturadores. Criou-se um escritério
central para monitoramento intensivo dos projetos, uma experiéncia inovadora em relacéo a
PMO’s (Project Management Office) na Administracdo Publica brasileira (GUIMARAES,
PORDEUS E CAMPOS, 2010). O escritorio central de projetos monitora mensalmente o
status dos projetos em relacdo ao progresso fisico e financeiro. No inicio de cada ano sdo
realizadas reunides com a presenca da Alta Administracdo e gerentes de projetos para pactuar
as entregas do ano em questdo. Um importante incentivo, segundo Guimardes, Pordeus e
Campos (2010), para atingir os resultados planejados para esses projetos foi a instituicdo do
prémio de produtividade por meio dos Acordos de Resultados. Trata-se de um instrumento
qgue vincula a estratégia ao processo orcamentario, também adotado em paises como
Australia, Finlandia, Nova Zelandia (TALBOT; DAUNTON; MORGAN, 2001) e na
Inglaterra, com a denominacéo de Acordo de Servigos Publicos (MICHELI; NEELY, 2010).

O sistema de contratualizacdo de resultados, mais conhecido como “Acordo de Resultados”,
foi concebido a partir de 2003, com todos os érgdos da administracdo direta, fundaces e
autarquias, enfocando a importancia do acompanhamento e avaliacdo dos resultados atingidos
pelo Acordado, considerando as metas e indicadores de desempenho pactuados no Acordo
como forma de garantir a boa execugdo do mesmo (VILHENA et. al., 2006). Existem dois
niveis de Acordos: os de primeira etapa, pactuados entre o governador e as secretarias de
Estado e os de segunda etapa, pactuado entre as Secretarias e suas equipes de trabalho.
Segundo Guimardes, Pordeus e Campos (2010), o sistema de M&A foca mais atencdo a

definicdo dos acordos de primeira etapa, ficando os outros a cargo dos 6rgaos setoriais.

Segundo Borges e Matias (2011), a relacdo de causa e efeito estabelecida entre o PMDI, o
Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG), as leis orcamentarias e o Acordo de
Resultados utilizou como base a ferramenta de desdobramento estratégico BSC,
representando uma inovagéo no setor publico. Os autores também relacionam as ferramentas
para execucao e monitoramento da estratégia: indicadores finalisticos, projetos estruturadores,

agenda setorial de gestdo e metas de desempenho setorial.

O Programa Estado para Resultados introduziu trés inovag6es segundo Guimaraes, Pordeus e

Campos (2010): a agenda estratégica com os Comités de Resultados; os empreendedores
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publicos e a gestdo dos indicadores finalisticos. O sistema de M&A é reforcado por essa
agenda estratégica que acompanha sistematicamente a implementacdo das diretrizes do
governo por meio de reunides periodicas presididas pelo vice-governador. Nessas reunides
também se realiza um diagndstico de dificuldades, riscos e oportunidades para implementacéo
dos projetos. A potencializacdo da implementacdo dos projetos se deu através de alocacdo de
pessoas especializadas, os empreendedores publicos: cargos de livre nomeagdo, cuja gestéo
estd alinhada a meritocracia e ao desempenho. Quanto aos indicadores finalisticos, foram
definidos por um grupo de especialistas 106 indicadores para traduzir os objetivos

estratégicos definidos no PMDI.

Como dificuldades da introducdo dessa nova logica de gestdo publica, Guimardes, Pordeus e
Campos (2010) apontam a questdo da institucionalizacdo de fato das praticas de gestdo para
subsidiar processos decisorios, esbarrando também em questdes culturais relacionadas a
resisténcia a processos avaliativos nas organizagdes publicas e no desafio de se construir um

sistema para medir indicadores em areas tdo distintas no governo.

O Tribunal de Contas da Unido apresenta em seu Plano estratégico 2011-2015 (TCU,
2013c) o modelo de planejamento adotado, sendo que a metodologia utilizada neste plano é
baseada no BSC e no Método Grumbach de Cenarios prospectivos. Entretanto, outras
metodologias ja foram utilizadas em ciclos de planejamentos anteriores, conforme exposto

abaixo:

a) 1° Plano (1994): ndo mencionada a metodologia;

b) 2° Plano (1999): gerenciamento pelas diretrizes — elaborado o primeiro Plano Anual
de Diretrizes;

c) 3° Plano (2001): processo de auto-avaliagéo institucional;

d) 4°. Plano (2003): foram incorporados indicadores de gestdo ao planejamento;

e) 5° Plano (2005): modelo de planejamento hibrido, conjugando as metodologias do
GPD, voltado para o gerenciamento e a aplicacdo das acOes e iniciativas no ambito
operacional, e do BSC, metodologia utilizada para facilitar a construcdo e
comunicagdo da estratégia do Tribunal e das suas unidades;

f) 6°Plano (2001): Analise de cenarios e BSC.
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O processo de formulacdo estratégica do PE 2011-2015 contou com as seguintes fases:

a) Identificacdo do sistema TCU em que foram coletados dados gerais sobre a instituicdo
e sobre estratégias de atuacdo adotadas no passado;

b) diagnostico interno e externo, com participacdo dos servidores do TCU e avaliacdo de
diagndsticos anteriores;

c) visdo de presente: analise detalhada dos pontos fortes e fracos;

d) visdo de futuro: fase de formulacdo de cenarios prospectivos, contando inclusive com
participacdo da sociedade para levantar temas de impacto na atuacdo do TCU;

e) consolidagdo do plano: foram realizados ajustes nos pontos identificados;

f) avaliacdo de iniciativas e gestao de resisténcias: fase de verificacdo da adequabilidade,
exequibilidade, aderéncia e aceitacdo pelo corpo técnico quanto as iniciativas
propostas;

g) desdobramento e alinhamento: apds definicdo pela Alta Administracdo das prioridades
de sua gestdo, dentre 0s objetivos estratégicos presentes no mapa, sdo elaborados os
Planos Anuais de Diretrizes, os Planos Diretores das unidades bésicas e o Plano

Diretor de Tecnologia da Informacéo.

O processo de gestdo do desempenho € realizado por meio de avaliagdes quadrimestrais do
desempenho nos niveis: da instituicdo, das unidades e dos servidores. Todas as unidades do

TCU possuem metas definidas com impacto financeiro na remuneracao dos servidores.

O Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso (TCE-MT) teve sua historia de
modernizagdo da gestdo narrada no livro “A Era do Cidaddo” (RODRIGUES NETO, 2009).
O TCE-MT considera que o impulsionador da modernizacdo na gestdo da instituicdo foi a
adocdo do modelo gerencialista. Esse fato também € expresso na apresentacdo do Plano
estratégico 2012-2017: “Em 2000, iniciou-se, no TCE-MT, a cultura de planejar antes para
conquistar depois. O processo teve inicio apos a transformacgdo ocorrida no Estado de Mato

Grosso com a migra¢ao da administragdo burocratica para a administragao gerencial.” (TCE-
MT, 2012).

O primeiro método de gestdo adotado foi o Gerenciamento pelas Diretrizes (até o ano de

2007), sendo que a partir de 2008 foi adotado o Balanced Scorecard. O método para gerenciar
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0 Plano foi 0 PDCA desde 0 ano de 2006. O TCE-MT focou em areas de atencéo, a saber:
inovacdo tecnoldgica, recursos humanos, estrutura organizacional, procedimento
administrativo e alteracdo do modelo de gestdo. No ano de 2008 o TCE-MT implantou um
sistema de avaliacdo de resultados que permitia aos cidaddos acompanharem a performance
dos governos municipais e estadual, implicando em melhorias na accountability dos
resultados (RODRIGUES NETO, 2009).

Atualmente, o plano estratégico vem sendo executado, acompanhado e avaliado por meio de

reunides mensais com participacdo da Alta Administracéo e das liderancas (TCE-MT, 2012).

Cabe também apontar que o TCE-MT aderiu ao Programa de avaliacdo continuada
Gespublica, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que objetiva a promogéo da
gestdo publica de exceléncia, visando a contribuir para a qualidade dos servicos publicos
prestados ao cidaddo (BRASIL, 2013e). Em 2004 a pontuacdo do TCE-MT no Gespublica foi
de 103 pontos, chegando a 564 no ano de 2010 (TCE-MT, 2012).

Apos abordar a questdo do monitoramento da execucdo do plano estratégico, o topico
seguinte abordara os incentivos, uma vez que os sistemas de controle gerencial devem conter
formas de direcionamento da acdo dos agentes (gestores) rumo aos objetivos da organizacéo,
envolvendo além do monitoramento, o uso de incentivos/sangbes (CARDOSO, MARIO E
AQUINO; 2007).

25 Incentivos

Um papel importante dos sistemas de controle gerencial é motivar os colaboradores a atingir
as metas da organizacdo, sendo que a chave para se conseguir motiva-los a alcancarem tais
metas esta na relagdo entre incentivos dados e metas individuais. Os incentivos podem ser
positivos, aqueles que aumentam a satisfagdo das necessidades individuais (as recompensas);
ou negativos, aqueles que reduzem a satisfacdo, também chamados de puni¢des ou sancdes
(ANTHONY; GOVINDARAJAN, 2008). Para que o0s gestores estejam motivados, é
necessario que sistemas de mensuragdo de performance sejam implantados como base para
remuneracdo (LOPES; MARTINS, 2005).
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A Teoria Contratual da Firma enxerga a firma como um nexus de contratos estabelecidos com
as diversas partes interessadas (governo, funcionéarios, credores, etc.). Todos esses contratos
devem ser bem desenhados, de forma a atingir um equilibrio contratual e um funcionamento
adequado da organizagdo, pois se uma das partes ndo estd satisfeita com o contrato, as
atividades da organizacdo podem ser prejudicadas (LOPES, 2004). A relacdo estabelecida
entre a organizacdo e seus colaboradores também é uma relacdo contratual. Nesse contrato,
deve haver incentivos para que o agente (colaborador) haja no melhor interesse do principal

(proprietario).

Para Laffont e Martimort (2002) a esséncia das questdes sobre incentivos estd no seguinte
problema: o principal (proprietario) delega poder de decisdo na organizagdo a um agente
(gestor) que tem objetivos diferentes daquele, além de deter informacdes que o principal nao

detém.

A abordagem contratual possui como pressupostos a assimetria informacional, ou seja, agente
possui informacdes ndo disponiveis ao principal, a racionalidade limitada dos agentes,
impossibilitando-os de alcancar a melhor decisédo, e que 0 agente sempre estara interessado no
proprio bem-estar (LOPES, 2004). “A instituicdo de contratos de performance caracteriza-se
como um dos mecanismos para minimizar a assimetria informacional e assegurar que 0s
gestores se esforcem na obtencdo de vantagem competitiva” (DALMACIO, REZENDE,
SLOMSKI, 2009, p. 8).

A questdo dos incentivos € a base das teorias econdémicas de remuneracdo variada. A énfase
da literatura sobre incentivos recai sobre 0s gerentes, pois estes sdo um grupo especial numa
organizagdo, uma vez que eles tomam decisdes acerca da alocacdo dos recursos dos diversos
agentes envolvidos. Os gerentes podem decidir como aplicar os recursos de forma a manter o
equilibrio das diversas relacfes estabelecidas na firma, segundo a abordagem contratual
(CARDOSO; MARIO; AQUINO, 2007).
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Anthony e Govindarajan® (2008) discorrem sobre alguns resultados das pesquisas sobre

incentivos:

a) os sistemas de controle gerencial devem ser orientados a recompensa, pois 0S
individuos tendem a ser mais fortemente motivados pela expectativa de ganhar
recompensas do que pelo medo de punicéo;

b) as recompensas devem ser pecuniarias e ndo pecuniarias, pois 0 montante da
recompensa nem sempre € tdo importante quanto as recompensas ndo monetarias; esse
ponto também é destacado por Laffont e Martimort (2002);

c) fornecer feedback sobre desempenho dos individuos € uma forma de motiva-los e esse
deve ser tempestivo para ser mais eficaz;

d) para estimular a motivacdo dos colaboradores, as metas a que estdo atreladas os
incentivos devem ser alcancaveis, com certo nivel de esfor¢co despendido; os
colaboradores devem perceber que as metas Sdo justas para se comprometerem a

atingi-las.

Vincular recompensas ao desempenho organizacional é uma das formas mais adequadas de
remuneracdo, mas € necessario identificar os fatores que motivam o agente a atuar com
exceléncia. Um fator ndo pecuniario que pode ser utilizado é a promocdo. J& um fator

pecuniario comumente usado € a remuneracédo variavel.

Simons (2000) também defende a utilizacdo de incentivos para premiar a contribuicdo e
esforcos individuais, mas pondera o cuidado que se deve ter para que essas bonificagfes nao
estimulem comportamentos inadequados. Para Healy (1985), fazer uso de remuneracdo
variavel €, de certa forma, arriscado, pois hd uma tendéncia dos gerentes manipularem

procedimentos contabeis a favor do acréscimo de seus bénus, uma vez que eles tém certa

2 Apesar do contexto explorado por Anthony e Govindarajan (2008) abordar o setor privado, de indGstrias
americanas, ele pode ser aplicado ao contexto das institui¢des publicas, tendo em vista que essas instituicdes se
utilizaram da literatura de area privada para construir seus modelos na area publica.
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discricionariedade para escolher dentre alguns procedimentos. Presume-se que executivos que
recebem parte de sua remuneragdo como bonus condicionados a lucros estardo manejando 0s
resultados contabeis de modo a aumentar sua compensagdo. Segundo Martinez (2001), boa
razdo para 0s gerentes praticarem o gerenciamento de resultados pode ser encontrada no seu

pacote de remuneragé&o.

O desenho dos sistemas de controle deve contemplar uma parcela de incentivos e de
monitoramento, considerando que quanto menos incentivos sdo fornecidos, maior é a
necessidade de monitoramento para evitar que os gestores busquem aumentar seu bem-estar
utilizando-se de recursos da firma (CARDOSO; MARIO; AQUINO, 2007).

Lambert (2001) verificou, sob a perspectiva de modelos de agéncia, o relacionamento entre
medidas de desempenho, incentivos dados, informacdo privilegiada e o resultado da
organizacdo, haja vista a existéncia de conflitos de interesses entre agente e principal.
Segundo Jensen (1983), os contratos entre 0 agente e o principal especificam as regras do
jogo, incluindo trés dimens@es criticas: (i) a distribuicdo dos direitos de decisdo entre os

agentes; (ii) o sistema de avaliacdo de performance; e (iii) o sistema de recompensas.

Segundo Cardoso, Mario e Aquino (2007) incentivos sdo fornecidos aos gerentes para que
desempenhem suas func¢des no sentido do interesse da organizacdo, de forma que, quanto
maior o esforgo, mais receberdo em contrapartida. Desse modo, o relacionamento entre
incentivos dados e desempenho mensurado é grande, e se 0 desempenho nado é obtido, hd um

problema nos incentivos e sanc¢des oferecidos.

A congruéncia das medidas de desempenho com a remuneracdo é importante: a questdo de
como mensurar a performance da maneira mais adequada é importante pois afeta como as
pessoas e a organizacdo interagem. O uso estrito de medidas tradicionais de mensuracao
podem motivar um comportamento disfuncional nos gestores: em diferentes horizontes de
tempo o0 agente pode estar menos preocupado com os efeitos de suas agbes no periodo futuro
do que no periodo corrente, pois ndo espera estar na organizacao. Desse modo, tem crescido a
énfase em medidas néo financeiras de performance, como abordado pelo Balanced Scorecard
(LAMBERT, 2001).
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Medidas de desempenho adicionais podem aumentar a utilidade esperada pelo principal e
agente se puderem ser usadas para aumentar os incentivos ou melhorar o compartilhamento de
riscos no contrato. Qualquer indicador de desempenho controlavel, desde que ndo esteja
correlacionado a outro ja existente, tem contetdo informacional que justifica sua inclusdo no

plano de remuneracédo gerencial (LAMBERT, 2001).

Para Lambert (2001), ao desenhar um sistema de contabilidade gerencial deve ser observado o
Principio da controlabilidade® que indica que as préaticas gerenciais adotadas pelas
organizacOes deveriam ser capazes de evitar a responsabilizacdo dos gestores por resultados
financeiros que ndo dependam de seus esforcos ou que ndo reflitam a intensidade desse
esforgo. Entretanto, conforme salientam Lopes e Martins (2005), é dificil separar a parte do
resultado da organizacdo que se pode atribuir ao esforco e competéncia do gestor e a parte que
se deve a fatores fora de seu controle. Desse modo, esse ponto ainda carece de maiores
estudos para se obter um entendimento de como atribuir a responsabilizagéo pelo resultado de
forma adequada.

Apbs abordar as caracteristicas do sistema de incentivos, 0 proximo tdpico apresentara
algumas iniciativas e peculiaridades dos incentivos utilizados no d&mbito das organizacoes

publicas.

2.5.1 Sistemas de incentivos no setor publico

No setor publico 0 uso de incentivos para alcance de metas pactuadas ndo € tdo comum. A
associacdo entre mensuracao de desempenho e recompensas financeiras ndo é tao praticada,
de acordo com resultados de pesquisas realizadas pela Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) nos seus paises membros (PACHECO, 2009). O
governo brasileiro estava elaborando uma proposta de lei para permitir que qualquer 6rgédo

que estabelecesse um acordo de gestdo/desempenho possa ter mais autonomia e recompensar

* controllability principle, na lingua original.
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seus gestores e servidores publicos de acordo com as metas e os resultados alcangados
(OCDE, 2010; SILVA, MARIO, 2012).

Pacheco (2009, p. 151-152) pesquisou sobre mensuracao de desempenho no servigco publico,
com uso de contratualizacdo de resultados e sistemas de incentivos em diversos paises,
destacando que a perspectiva nordica difere da anglo-saxa, pois esta associa 0 desempenho a

incentivos financeiros individuais, enquanto aquela valoriza o aprendizado.

Pacheco (2009) aponta que, no Brasil, existem muitos criticos as experiéncias mais
difundidas, que sdo baseadas nos modelos anglo-saxdes, que levam a atribuicdo de

recompensas e san¢des até o nivel individual.

O Estado de Minas Gerais adota desde 2003 a sistematica de remuneracdo varivel,
abrangendo todos servidores, que € atrelada ao alcance das metas pactuadas no Acordo de
Resultados (VILHENA, et. al. 2006).

A Embrapa passou a adotar em 1996 um Sistema de Avaliacdo e Premiagdo por Resultados
(SAPRE) cuja proposta é “recompensar — através de um adicional na remuneracdo, de
vantagens na alocacdo e liberacdo de recursos e por prémios ndo monetarios — as unidades,
equipes e empregados que mais contribuiram para o desempenho da missdo e objetivos da
Embrapa.” (PORTUGAL, et. al., 1998, p. 60).

A Secretaria de Estado da Fazenda do Rio Grande do Sul adota sistema de incentivos atrelado
ao desempenho desde 2003, incluindo prémios por desempenhos de equipes, promogdes a
cargos de chefia e reconhecimento da capacidade gerencial. A atribuicdo mensal de pontos
nesse sistema é proporcional ao alcance das metas dos 180 indicadores que compdem o
planejamento estratégico (FREITAS et. al., 2009). Alguns aspectos desse sistema foram
destacados pelos autores: dissociacdo de recompensa e esforgo; estabelecimento de metas para
corroborar no comprometimento dos funcionérios; evidéncias de folgas or¢camentarias, com

uso de indicadores contabeis; mecanismos de sanc¢des adicionais aos incentivos pecunirios.
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Pacheco (2009) aponta que alguns paises que adotam remuneracdo variavel atrelada ao
desempenho dos servidores publicos tém adotado valores de impacto moderado sobre a

remuneracao para ndo provocar desvios de comportamento.

Quanto as sancdes, Nassuno (1998, p. 8) aponta que a exoneragdo de servidores publicos por
insuficiéncia de desempenho no Brasil “constitui um mecanismo que os gerentes do setor
publico podem utilizar para a efetiva gestdo de seus funcionérios, situando-se entre 0s

instrumentos da administracdo gerencial voltados para a flexibilizagdo da gestdo.”.

Entretanto, a demissdo por insuficiéncia de desempenho € um tema polémico e que esbarra

em muitas dificuldades no setor pablico, conforme apontado por Nassuno (1998, p. 12)

aspectos peculiares da cultura brasileira que ndo consideram legitima a diferenciacéo
com base em caracteristicas individuais; o pressuposto da responsabilidade
individual associado a situacdo de demissdo por insuficiéncia de desempenho e a
necessidade de garantir objetividade no processo de demissdo por desempenho
insuficiente, por questdes juridicas. Esses desafios podem dificultar a adogdo de
modelos de avaliagdo do servidor com base no resultado de seu trabalho, um dos
principios fundamentais da reforma gerencial atualmente em curso.

Perry, Engbers e Jun (2009), ao revisarem a literatura sobre remuneracdo sobre desempenho
no setor puablico, apontaram que os sistemas de remuneracdo falharam em entregar o
prometido, especialmente em relacdo a mudanca na motivacdo dos servidores. Apesar de

continuarem a ser adotados, a eficacia desses programas € limitada.

Pacheco (2009) critica que um dos problemas com a adocdo de remuneracdo variavel por
desempenho foi o fato de ter sido isolada de outras medidas reformadoras e sem avancar nas
propostas de contratualizacdo de resultados, sendo que, em alguns casos, a parcela variavel foi

convertida em aumento salarial.

Dando continuidade ao ciclo de planejamento e apds discorrer sobre a fase de o planejamento
estratégico, monitoramento e adocdo de sistemas de incentivos utilizados no sistema de
gestdo, o proximo topico abordara a questdo da accountability dos resultados, que pode ser
considerada a fase final do ciclo.
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2.6 Accountability na Administracdo Publica

A dificil traducdo do termo accountability para o portugués vem sendo discutida desde os
anos 1990, destacando o trabalho de Campos (1990) e, mais recentemente, o trabalho de
Pinho e Sacramento (2009). Campos (1990) traz como possivel entendimento para
accountability a responsabilidade objetiva ou obrigacdo de responder por algo. Pinho e
Sacramento (2009, p. 1348) complementam o entendimento de accountability como “a
responsabilidade, a obrigacdo e a responsabilizacdo de quem ocupa um cargo em prestar

contas segundo os parametros da lei, estando envolvida a possibilidade de 6nus.”.

Quando se fala em responsabilizacdo no setor publico, existem dois aspectos: 0S governos sao
responsaveis perante os cidaddos, por um lado, devendo prestar contas das acdes e, por outro
lado, tem-se o direito dos cidad&@os de controlar a agdo dos governos (BRESSER-PEREIRA;
GRAU, 2006).

Campos (1990, p. 36) ainda destaca que o conceito de accountability estd diretamente
relacionado a um maior estdgio de desenvolvimento democratico de uma nagdo: “O
desenvolvimento da consciéncia popular é a primeira pré-condicdo para uma democracia
verdadeiramente participativa e, portanto, para a accountability do servico publico.”.
Nakagawa, Relvas e Dias Filho (2007) corroboram afirmando que o fundamento dos sistemas

democréticos estd, verdadeiramente, na accountability.

Bresser-Pereira e Grau (2006) destacam que a responsabilizacdo é essencial para conectar a
reforma do Estado a consolidagdo da democracia. Desse modo, o Brasil teve avangos nos
ultimos vinte anos em direcdo a accountability, entretanto ainda ha muito que se desenvolver
para a construcdo de uma verdadeira cultura de accountability (PINHO; SACRAMENTO,
2009).

O Donnell (1998) classifica accountability em duas dimens@es: horizontal e vertical, sendo
que a primeira € exercida por entes do governo empoderados de supervisionar as acoes e até
impor sancOes sobre outras entidades governamentais, como por exemplo, o Executivo, 0

Legislativo, o Judiciario, as agéncias de supervisdo e as instancias responsaveis pela
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fiscalizacdo das prestacdes de contas. A accountability vertical é exercida pelo cidadao que

pode eleger seus representantes e reivindicar seus direitos.

Ja Bresser-Pereira e Grau (2006) classificam accountability sob dois critérios: as formas
classicas que incluem o controle de procedimentos (realizado pelos superiores hierarquicos e
pelos sistemas de auditorias) e controle parlamentar; e as formas modernas, que seriam 0
controle por resultados, o controle por competicdo administrada e controle social, dando

destaque para as duas primeiras:

a) pela introducdo logica dos resultados: € baseada no controle a posteriori dos
resultados; para tanto é necessario estabelecer metas claras, tornar publicos e
transparentes 0s objetivos, estabelecer mecanismos eficazes de avaliagdo de
desempenho, além de aplicar san¢bes para aqueles que ndo atingirem os resultados
acordados;

b) pela competicdo administrada: forma de responsabilizacdo que objetiva adequar a
eficiéncia com a responsabilizacdo na Administracdo Publica ao introduzir o principio
da concorréncia entre diversos provedores de servicos, incitando-os a oferecerem

servigos de melhor qualidade.

Carlin (2002) destaca a preocupacgdo sobre a qualidade das informacGes que estdo sendo
fornecidas pelas instituicdes, pois a qualidade, mais do que a quantidade, é o atributo
dominante de um processo eficaz de responsabilizacdo. Complementa Kluvers (2003)
apontando que a accountability ndo deve se pautar apenas em aspectos financeiros, pois sendo

questdes de efetividade e qualidade serdo ignoradas.

Talbot, Daunton e Morgan (2001), pesquisando sobre as praticas de mensuracdo de
desempenho em oito paises (Australia, Canada, Dinamarca, Finlandia, Holanda, Nova
Zelandia, Suécia e nos Estados Unidos), apontaram que a maior parte deles publica uma
grande quantidade de dados sobre desempenho. Para a maioria deles, a questdo passou a ser a
do alcance da prestacdo de contas sobre desempenho (quanto cobrir) e a questdo correlata da
acessibilidade e da abrangéncia dos dados sobre desempenho que séo publicados. O Canada
se destaca como pioneiro em matéria de praticas inovadoras de publicar informagdes na

internet.
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A logica de funcionamento do modelo de gestdo e também da accountability vem sendo
rediscutida pelo advento de trés grandes mudancas iniciadas por volta dos anos 1970/1980:
crise do modelo de Estado instaurado no pos-guerra; falhas no modelo burocratico classico e
aumento da participacéo social na Administracdo Publica. Deste modo, a estrutura burocratica
classica e os mecanismos cléssicos de controle passaram a ser insuficientes para garantir uma
eficiente responsabilizagdo pelo Estado (BRESSER-PEREIRA; GRAU, 2006). Nesse cenario,
destaca-se o0 paradigma da nova gestdo publica comentado por Pinho e Sacramento (2009) que

sera tratado no proximo subtdpico.

2.6.1 Accountability na nova gestédo publica

O gerencialismo implicou em mudanca na cultura das organizacGes, invertendo a antiga
orientacdo de inputs (entradas) para outcome (resultados). Essa mudanca cultural teve impacto
no conceito de accountability na Administracdo Publica (KLUVERS, 2003), ampliando a
dimensao estritamente financeira da prestacéo de contas para englobar eficiéncia e efetividade
das instituices (MODELL, 2004).

Para Bresser-Pereira e Grau (2006) e Pacheco (2009), o controle por resultados e a
aproximacdo dos servicos as necessidades dos cidaddos introduziram novas formas de
responsabilizacdo na Administracdo Publica. Além dos tradicionais sistemas de
accountability, foi sendo destacada a necessidade de se criar mecanismos de
responsabilizacdo quanto ao desempenho governamental na elaboracdo e na prestacdo de
politicas publicas. Castaldelli Jr. e Aquino (2011) verificaram que a necessidade de uma
maior accountability por parte das entidades publicas também fez com que as entidades
fiscalizadoras superiores ampliassem a divulgacdo de seu desempenho. Monfardini (2010)
destaca que transparéncia e desempenho parecem ser principios chaves na Administracdo
Publica que busca recuperar a confianga perdida dos cidaddos por meio de maior evidenciacdo
de informacgBes. A melhoria na accountability externa € uma questdo tanto para 0s
governantes quanto para os servidores publicos. Essa melhoria ndo se faz apenas com maior

evidenciacdo para os cidad&os e sim com o envolvimento destes no processo de governanga.
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Destaca-se que existe uma énfase na questdo do aprimoramento da accountability dos
resultados dada pela Intosai, uma vez que esse é um dos objetivos presentes no Plano
estratégico 2011-2016.

A despeito das criticas ao modelo gerencial puro, uma vez que a proposta inicial era
equivocada, pois tentava repassar 0 modelo da iniciativa privada de forma neutra para o setor
publico sem considerar suas especificidades, como busca da efetividade e equidade na
prestacdo dos servicos, esse modelo trouxe elementos inovadores para a gestao publica e para
0 conceito de accountability (BRESSER-PEREIRA; GRAU, 2006). Osborne e Gaebler
(1997) corroboram dizendo que o intercdmbio de préaticas foi muito benéfico para a gestéo da
maquina publica, destacando o poder de transformagdo dos mecanismos de avaliacdo de

desempenho em organizacdes publicas.

2.6.2 Accountability e a Teoria da Divulgacado

Nakagawa, Relvas e Dias Filho (2007) ressaltam que a accountability é a razdo de ser da
contabilidade, a espinha dorsal da contabilidade tendo em vista que o agente € o responsavel
perante o principal para efetuar a prestacdo de contas. A accountability tem inicio com a
escrituracdo e termina com as informacdes geradas sobre o desempenho da organizacao e suas

consequéncias futuras, em termos de fluxos de caixa.

Acerca da evidenciacdo das informac6es sobre o desempenho, destaca-se também a linha de
pesquisa que investiga a Teoria da Divulgagdo que tenta explicar o fenémeno da divulgagéo
de informac6es financeiras, a partir de diversas perspectivas, como por exemplo, determinar
qual é o efeito da divulgacdo de demonstracdes contabeis no preco das acdes, explicar quais
as razbes econbmicas para que determinada informacdo seja divulgada voluntariamente
(VERRECHIA, 2001; DYE, 2001; SALLOTI; YAMAMOTO, 2005). Verrecchia (2001)
destaca que o disclosure tem um papel significativo na contabilidade sendo que os modelos de
evidenciacdo estabelecem um elo entre os relatorios financeiros e as consequéncias

econdmicas dessa atividade.
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Verrecchia (2001) categorizou os diversos modelos que abordam a divulgagéo, propondo uma
taxonomia formada por trés categorias amplas de pesquisa sobre divulgacdo em

Contabilidade, a saber:

a) divulgacdo baseada em Associacdo: pesquisas cujo objetivo principal é identificar a
relacdo ou associacdo entre a divulgacdo (processo exdgeno) e as mudangas no
comportamento dos investidores;

b) divulgacdo baseada em discricionariedade: compreende pesquisas que identificam
quais os motivos da divulgacdo: como o0s gestores e/ou as organizacdes decidem
divulgar determinadas informacdes (divulgacdo como processo enddgeno);

c) divulgacdo baseada em eficiéncia: pesquisas nessa categoria abordam divulgacéo na

auséncia de conhecimento passado sobre a informacao.

Tendo em vista que a Administracdo pode escolher por divulgar ou ndo determinadas
informacdes, sob certas circunstancias, existe uma linha de pesquisa acerca da Teoria da
Divulgacdo Voluntaria que, segundo Dye (2001), € um caso especial da Teoria dos Jogos,
cuja premissa é: a entidade escolhe evidenciar informagbes favoraveis e ndo divulgar as
desfavoraveis. Salotti e Yamamoto (2005) também séo favoraveis a ideia de que a Teoria dos
Jogos auxilia na compreensao desse processo de disclosure e no comportamento do investidor
(um dos jogadores) que ira tomar decisGes baseado na divulgacdo da organizacdo (outro
jogador).

A divulgacdo de informacdes sobre desempenho pelos Tribunais de Contas brasileiros, escopo
deste trabalho, enquadra-se na perspectiva da Teoria da Divulgacdo voluntéria, pois tais
informacgdes ndo sdo obrigatorias de divulgacdo. Nao existe legislacdo que determine a
divulgacdo dos resultados gerais alcancados. A Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei

Complementar 131/2000) aponta no Artigo 48 os itens passiveis de divulgacéo:

Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada ampla
divulgacdo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestagfes de contas e o
respectivo parecer prévio; o Relatdrio Resumido da Execucdo Orgamentaria e o
Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos
(BRASIL, 2012b).
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Deste modo, ndo estdo contemplados nesse rol os instrumentos gerenciais, como 0
planejamento estratégico, que é composto por indicadores qualitativos e ndo sé por

indicadores orcamentarios.

O proximo capitulo trara algumas caracteristicas das entidades fiscalizadoras superiores para

uma melhor compreensdo do processo sob anélise na amostra em foco nesta pesquisa.
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3 ENTIDADES FISCALIZADORAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Antes de abordar os objetivos e as caracteristicas das entidades fiscalizadoras, faz-se
necessario trazer um historico sobre essas instituicdes, alem de perpassar sobre as formas de

controle da Administracéo Publica e sobre os modelos mais comuns de controle.

As instituicOes superiores de controle, em ambito mundial, tém longa tradi¢éo e, em alguns
sistemas politicos, existem ha véarios séculos. Speck (2000) aponta que uma etapa importante
da afirmacdo do controle como funcdo especifica foi a implantacdo de instituicdes
independentes da execucdo administrativa, com foco estrito no controle financeiro-

patrimonial.

O controle da Administracdo Publica pode se dar de diversas formas, como o controle
administrativo, politico, juridico, social. Segundo Ribeiro (2002), o controle exercido pelas
entidades de fiscalizacdo superiores transita por esses diversos tipos de controle: no
administrativo, a sociedade anseia pelo desenvolvimento do sistema de controle; no politico,
as Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), vinculadas ao Poder Legislativo, ddo apoio
técnico para o exercicio do controle externo dos demais poderes; no judiciario, apesar de ndo
fazerem parte do Poder Judiciario, as EFS devem repassar informacgdes para o Ministério
Publico ou Poder Judiciario ao encontrarem ilegalidades (destaca-se também a importagdo de
procedimentos judiciais para o &mbito do controle); no social, as EFS recebem denlncias
feitas pelos cidaddos e representacdoes realizadas por autoridades, com intuito de iniciar

investigacoes.

As instituicdes de controle no mundo costumam desempenhar papéis com caracteristicas
bastante diferentes: algumas registram previamente determinados atos da administracao,
atestando a regularidade (papel administrativo); outras assessoram parlamentares, elaborando
pareceres sobre o desempenho econdmico-financeiro sobre as contas do governo para
submeter a aprovacgdo pelo Legislativo; algumas encaminham as irregularidades encontradas
detectadas aos Orgdos competentes ou responsabilizam os administradores por eventuais
danos; outras analisam processos administrativos em busca de mais eficiéncia (SPECK;

2000). Algumas instituicdes superiores de controle dos Estados-membros da Unido Europeia,
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por exemplo, realizam auditoria de performance, com natureza concomitante, verificando

aspectos relacionados a economia, eficiéncia e efetividade do gasto (BARRETO, 2004).

Ribeiro (2002) ainda aponta que o papel das Entidades Fiscalizadoras Superiores em cada
parte do mundo se desenvolve de acordo com a cultura e o ordenamento juridico de cada pais

e representam, de forma geral, um conjunto das varias formas de se exercer a funcéo controle.

A despeito das varias formatacdes que as entidades fiscalizadoras assumem ao redor do
mundo, Ribeiro (2002) destaca dois modelos classicos: o de Tribunais de Contas e os de

Controladorias, cada qual com caracteristicas proprias.

O modelo Tribunal de Contas, instituido primeiramente pela Franga em 1807, tem como
caracteristica marcante a posicdo equidistante da instituicdo de ambos os poderes, tornando-os
Orgdos independentes e autbnomos na definicdo de suas atividades, que podem
responsabilizar os agentes politicos quanto a regularidade e legalidade da gestdo financeira
(SPECK; 2000). Ribeiro (2002) acrescenta ainda as seguintes caracteristicas: processo
decisorio por colegiado, vitaliciedade de Ministros e Conselheiros, poderes jurisdicionais
(instdncia administrativa), poder coercitivo, procedimentos de fiscalizacdo formais,

burocraticos e legalistas.

Ja 0 modelo de Controladorias (ou Auditorias-Gerais) apresenta regime de mandato, controle
de carater opinativo ou consultivo, ndo possui poderes jurisdicionais e coercitivos (sao
geralmente vinculados a algum dos Poderes que tenham forga coercitiva), predominancia de
decisbes monocraticas, uso de técnicas de auditorias semelhantes aos utilizados por empresas
privadas de auditoria (RIBEIRO; 2002).

Segundo Baleeiro Neto (2004) as instituicbes de controle que seguem o modelo de
controladorias gerais se encontram em paises que adotam o sistema Common Law; ja as
instituicdes que seguem o modelo de tribunais de contas estdo em paises em que vigora o0
Code Law. Lopes (2002) explica uma das diferengas entre esses sistemas: 0s paises que
adotam o sistema de Common Law tém instituicbes e modelos de regulamentagédo

completamente diferentes daqueles que adotam sistemas de Code Law. Nos paises que adotam
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0 modelo de Common Law, por exemplo, suas estruturas gerais de organizagdo S0 menos

regulamentadas do que os seus correspondentes adeptos do Code Law.

As entidades fiscalizadoras superiores, segundo Ribeiro (2002), sdo responsaveis pela
avaliacdo do funcionamento administrativo dos 6rgdos do Estado. No caso brasileiro, por
exemplo, essas funcgdes sdo previstas na Constituicdo: avaliagcdes de natureza operacional e 0
controle da economicidade dos atos dos administradores. Para Ribeiro (2002) essa dimenséo
de avaliacdo atribuida ao Controle Externo (que é tipica de estruturas de controladorias) acaba
forcando as estruturas dos Tribunais de Contas a se tornarem mais complexas e a desenvolver
estruturas e procedimentos hibridos para conduzir avaliagbes de Politicas Publicas e
avaliacGes operacionais dos diversos 6rgdos publicos.

De acordo com a INTOSAI (2013) a principal tarefa de uma Supreme Audit Institution (SAI),
ou entidade fiscalizadora superior, € examinar se 0s recursos publicos estdo sendo gastos de
forma econdmica e eficiente, e em conformidade com as regras e regulamentagdes existentes.
As SAI precisam ser independentes das entidades que sdo auditadas e precisam estar
protegidas de influéncias exteriores. Também se faz necessario que os métodos de auditoria
sejam baseados em conhecimentos técnico-cientificos e que os auditores tenham qualificacdo

profissional e integridade moral.

H& que se destacar que nem todas as entidades fiscalizadoras superiores no mundo sofrem
auditorias de suas proprias contas. O Tribunal de Contas europeu e o Tribunal de Contas de
Portugal submetem suas contas a apreciacdo de empresas de auditoria externas (privadas). Ja
no caso do Brasil, o Tribunal de Contas da Unido submete relatérios de atividades para o
Congresso Nacional, mas ndo sofre nenhuma auditoria externa de suas contas (BARRETTO,
2004).

Apos discorrer sobre as formas de controle e organizacdo mais comuns das entidades
fiscalizadoras superiores, o préximo topico ira abordar o trabalho realizado pela Organizagdo
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) e os principais temas sob

discussdo na esfera do controle externo.
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3.1 INTOSAI e tendéncias no controle externo

Cada pais geralmente tem ao menos uma entidade fiscalizadora superior, responsavel pela
auditoria das contas governamentais e promocdo de uma melhor gestdo financeira e
accountability nos governos. No Brasil, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) é um dos 191
membros da Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI),
organizacdo criada em 1953 com objetivo de operar como apoio ao sistema de controle
externo da Administracdo Publica em esfera mundial (CASTALDELLI JR., 2010). De acordo
com pesquisa realizada por Barretto (2004), 27% das entidades-membro da INTOSAI
estavam organizadas sob a forma de tribunal de contas e a maioria delas (73%), sob a forma

de controladoria ou auditoria geral.

Kelles (2007) aponta que um dos propositos da INTOSAI é revelar as melhores experiéncias
(best practices) acerca do controle externo no mundo e difundi-las as entidades fiscalizadoras,

disseminando a ideia do intercambio de inovacao e experiéncias exitosas.

Por meio de congressos e grupos de trabalho, a INTOSAI edita normas e diretrizes que
influenciam o funcionamento da SAI no tocante a varios aspectos, como as auditorias de
conformidade, financeiras e de resultados. Essas diretrizes, entretanto, respeitam a autonomia
e os diferentes ambientes em que as SAI estdo inseridas (CASTALDELLI JR., 2010). Uma
dessas diretrizes foi a Declaragdo de Lima, no ano de 1977, contemplando a abordagem
conceitual e filoséfica da instituicdo, com principios de independéncia e democracia
(INTOSAI, 2013).

A Intosai também fez acordo com quinze organizacgdes para promover o desenvolvimento das
SAIl em todo o0 mundo. O Memorando de Entendimentos, assinado em outubro de 2009,
estabelece uma cooperacdo para fortalecer a capacidade das SAI em aumentar a efetividade
dos instrumentos de accountability, transparéncia, boa governanga e anticorrup¢do nos
diversos paises (INTOSAI, 2013).

A INTOSAI editou um Plano estratégico para o periodo 2011-2016, em que constam a

missao, visdo e valores centrais da instituicdo, além de quatro objetivos estratégicos, a saber:
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a) accountability e padrdes profissionais: promover a forca, independéncia e carater
multidisciplinar das SAls, encorajando a boa governanca por meio da elaboracéo e
desenvolvimento de padr@es internacionais para as SAISs;

b) reforco da capacidade institucional por meio de treinamentos, assisténcia técnica,
compartilhamento de informacoes, etc.;

c) compartilhamento de conhecimento e de servicos, encorajando a colaboragdo e
cooperacdo, conduzindo estudos de melhores praticas e estudos sobre temas de
interesse comum, provendo benchmarks, produzindo guias de auditorias, etc.;

d) ser uma organizacdo internacional modelo para promover préticas efetivas,

econdmicas e eficientes para os membros (SAI).

Pela analise do Plano Estratégico e demais documentos publicados pela Intosai, verifica-se
uma énfase na questdo do aprimoramento da accountability dos resultados. Isso se deve ao
crescimento da demanda e expectativa por parte da sociedade em relacdo a atuacdo das
entidades fiscalizadoras superiores, e em relacdo ao cumprimento do seu papel no processo de

desenvolvimento econdmico e social nos paises do mundo (GHISI, 2000).

A Intosai publicou em setembro de 2012 um documento chamado Supreme Audit Institutions
Performance Measurement Framework, que funciona como um guia para as entidades
fiscalizadoras implementarem uma ferramenta de mensuracdo da performance com vistas a
um melhor gerenciamento e monitoramento do desempenho e, consequentemente, uma
melhoria no desempenho da instituicdo (INTOSAI, 2013b).

Talbot e Wiggan (2010) analisaram como as entidades fiscalizadoras superiores de cinco
paises (Australia, Canada, Estados Unidos, Nova Zelandia e Reino Unido) estavam
divulgando seus proprios resultados. Por meio dos relatérios analisados pelos autores
verificaram-se énfases aos ganhos financeiros, assim como a proporcdo das recomendacdes

aceitas pelo legislativo e governo.

Para Intosai (2013Db), o principal resultado que uma entidade fiscalizadora deve apresentar ¢ a
submisséo de relatorios de auditoria com alta qualidade. Entretanto, a Intosai (2013b) destaca
que uma organizacdo néo deve ser responsabilizada por fatores que estéo fora do seu controle,

como é o caso das EFS’s que submetem seus trabalhos para apreciacdo de outro poder
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(Legislativo, por exemplo). Entéo, esses fatores, segundo a Intosai (2013b) devem ser levados
em consideracdo para identificar até que ponto a entidade pode controlar os resultados

relevantes do seu trabalho, o que deve ser analisado caso a caso.

Ghisi (2000) destaca que o principal indicador do National Accounting Office (NAO),
entidade de fiscalizagéo superior do Reino Unido, é a quantificacéo de recursos economizados
em relacdo a quantidade de recursos gastos pela instituicdo. O U.S. Goverment Accountability
Office (GAQ), dos Estados Unidos, também adota como indicador principal os beneficios
financeiros e ndo financeiros das auditorias realizadas (GAO, 2013). Além dos indicadores
destacados por essas duas organizagdes, também estd apontado no framework para
mensuracdo da performance das SAI’s que um dos objetivos do framework é ter uma base

para demonstrar e comunicar o valor e beneficio da SAI para a sociedade (INTOSAI, 2013b).

Ghisi (2000) aponta ainda que, como a cobranca da sociedade aumentou, necessario se faz
que as entidades fiscalizadoras desenvolvam sistemas permanentes de auto-avaliagdo que

permitam verificar os desvios entre metas planejadas e realizadas.

Outro ponto que vem sendo bastante discutido nos ultimos tempos pelas entidades
fiscalizadoras € a auditoria de desempenho. Diferentemente da auditoria tradicional, as
auditorias de desempenho, segundo Barzelay (2002), s&o avaliagdes de programas
governamentais conduzidas de forma similar a uma auditoria. Essa forma de controle é
bastante difundida em paises de cultura anglo-saxénica (EUA, Australia, Reino Unido)
focando no controle de politicas publicas e ndo na primazia do controle ato a ato (KELLES,
2007).

Barzelay (2002) aponta que a institucionalizagdo da auditoria de desempenho afeta a atuagéo
das entidades fiscalizadoras, uma vez que essas organizacfes tém suas raizes na realizacao de
auditorias tradicionais de regularidade. A adocdo de auditoria de desempenho pode acarretar
mudangas significativas no trabalho desempenhado pelas entidades fiscalizadoras, em
diferentes niveis da organizagéo, incluindo a miss&o institucional, os procedimentos e o estilo
de trabalho (CASTALDELLI JR., 2010; BARZELAY, 2002).
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Barzelay (2002) aponta que o principal objetivo das auditorias de desempenho pode ser
expresso como ‘“accountability de desempenho”, uma vez que as organizagdes devem ser
responsabilizadas pelos resultados de sua atuacdo mais do que pela sua forma de
funcionamento. O autor também aponta que a adocdo de auditorias de desempenho deve
contribuir diretamente para a melhoria do desempenho do 6rgao auditado: deve-se fortalecer
os lagos de accountability entre os dirigentes governamentais e seus agentes burocréaticos,

dando énfase aos resultados e ndo aos insumos e procedimentos.

Castaldelli Jr. (2010) sinaliza para uma evolucdo observada nas SAIl’s (de forma geral) em
termos de organizacdo, estrutura, competéncia, padrdes de trabalho e divulgacdo do seu
trabalho provocada por uma mudanca na administracdo publica impulsionada pelo movimento
da Nova Gestdo Publica e por mudangas no ambiente legal. O autor aponta que esses fatos
implicaram em uma mudanca nas entidades fiscalizadoras, principalmente quanto as
exigéncias de divulgagdo, maior transparéncia e accountability. A sociedade passou a
pressionar a administracdo publica por mais resultados, tornando necessario que as SAIl’s
passassem a adotar novos procedimentos para se adaptarem aos novos modelos. Novas
estratégias de comunicacdo também passaram a ser utilizadas pelas entidades fiscalizadoras
para comunicarem seus resultados aos stakeholders (GONZALEZ; LOPES; GARCIA, 2008).

No cenério brasileiro, Bastos (2002) aponta o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, lancado em 1995, como o momento em que o governo federal instituiu a
administracdo voltada para resultados, impulsionou uma mudanca de postura por parte das
instituicGes de controle, com foco no exame dos resultados da acdo publica e na efetividade
no atendimento das necessidades da sociedade. O TCU passou a adotar as auditorias
operacionais (ou de desempenho) desde meados dos anos 90, seguindo a tendéncia da atuagao

das entidades fiscalizadoras superiores em ambito mundial.

A seguir, serdo apresentadas as caracteristicas dos Tribunais de Contas brasileiros e da

estrutura de controle adotada.
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3.2 Os Tribunais de Contas brasileiros e a estrutura de controle

No Brasil, existe o Tribunal de Contas da Unido (TCU), na esfera nacional, considerado uma
SAIl, e na esfera subnacional existem 33 Tribunais de Contas: quatro Tribunais dos
Municipios dos Estados da Bahia, Ceara, Goias e Para; 26 referentes aos Estados da
Federacdo dos demais estados; um do Distrito Federal (estes com jurisdicdo estadual); e dois
Tribunais do Municipio (capital) do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo. Na Unido Europeia
também existem instituicGes subnacionais de controle em sete paises membros, integrando,
assim, o sistema de controle externo desses paises. No caso dos Tribunais subnacionais
encontrados na Alemanha, Austria e Espanha, inexiste subordinacdo destes Tribunais com a
instituicdo superior de controle do pais. S&o instituicdes com grau razoavel de independéncia
em relagdo aos governos locais (BARRETTO, 2004).

Os Tribunais de Contas brasileiros sdo os Orgdos responsaveis pelo controle externo,
compondo, juntamente com o TCU, o sistema de controle externo®. Dentre suas competéncias
constitucionais, destaca-se a apreciacao das contas prestadas pelos Chefes do Poder Executivo
e julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta e indireta (BRASIL, 2012). Os Tribunais sdo 6rgdos da
Administracdo direta e que possuem autonomia administrativa. Dentre as principais
caracteristicas tem-se o carater colegiado das decisdes e o poder coercitivo de impor sang¢des.
Os Tribunais de Contas sdo 0s responsaveis pela accountability horizontal no Brasil,
conforme defini¢do dada por O"Donnell (1998).

Cada Tribunal de Contas brasileiro atua de forma autdbnoma, ndo tendo sido criado, ainda, um
orgdo central que dite regras para todos os Tribunais de Contas. Deste modo, cada Tribunal
possui seus procedimentos proprios de gestdo, como planejamento estratégico, e suas formas
especificas de accountability. Para Fernandes (2003), os Tribunais de Contas ndo funcionam
de modo integrado, o que dificulta a acdo do controle quando h& envolvimento de recursos de

mais de uma esfera do governo ou até de uma s6 esfera, mas aplicados por autoridades de

* No &mbito do controle interno, existem as Controladorias Gerais da Unio, Estados e Municipios.
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outra. Cada Tribunal atua, em sua esfera de federacdo, como instdncia maxima. Existe a
possibilidade de Criagdo de um Conselho dos Tribunais de Contas (Projeto de Emenda
Constitucional n. 28) que seria competente pelo controle da atuacdo administrativa e
financeira dos Tribunais de Contas e do cumprimento dos deveres funcionais dos
Conselheiros, Auditores e Representantes do Ministério Publico (BRASIL, 2013f).

Bugarin, Vieira e Garcia (2003) apontam que a Constituicdo Federal de 1988 ampliou a
abrangéncia do controle externo, incluindo também o controle social e a avaliacdo do
cumprimento das metas do governo, o que gerou novas atribuicdes aos orgaos de controle,

ampliando suas competéncias para além de aspectos formalisticos até entdo dominantes.

A estrutura de controle desenvolvida no Brasil é hibrida uma vez que os Tribunais de Contas
assumem atribuicdes tipicas de controladorias com uma estrutura de Tribunal de Contas.
Desde a Constituicdo de 1988, os Tribunais passaram a incorporar competéncias tipicas de
auditorias gerais, como: funcdo de ouvidoria, de auditoria, fiscalizacOes e avaliacOes
operacionais e de politicas governamentais (RIBEIRO, 2002). Segundo Ribeiro (2002, p.65)
“esse acamulo de atribui¢cdes, com uma estrutura fixa e com processos de tribunais leva a

problemas de tempestividade na condugdo dos processos”.

A seguir, serd apresentado o diagndstico realizado em 2002 sobre os Tribunais de Contas

brasileiros, que subsidiou a elaboragdo do Programa Promoex.

3.3  Diagnéstico dos Tribunais de Contas brasileiros e 0 Programa Promoex: contexto

Pesquisa realizada pela Fundacéo Instituto de Administracdo (FIA/USP) no ano de 2002 sobre
a imagem dos Tribunais de Contas brasileiros, com intuito de elaborar um diagnéstico dessas
Cortes de Contas, apontou varios pontos falhos e oportunidades de melhoria na atuacéo dessas
organizacbes. A pesquisa da FIA/USP foi originada pelo Programa de Modernizacdo do
Sistema de Controle Externo dos Estados, Municipios e Distrito Federal (Promoex),
desenvolvido pelo Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MPOG) com recursos
do Banco Interamericano de Desenvolvimento (MAZZON; NOGUEIRA, 2002). Inicialmente

composto por 32 dos 33 Tribunais de Contas do Brasil, 0 Promoex, em 2012, era composto
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por 27 deles, segundo o Relatério de Progresso Promoex 1°. Semestre de 2012 (BRASIL,

2013 d). O diagnostico fez apontamentos em relagdo a cinco areas, a saber:

a)

b)

d)

integracdo externa: existe baixa integracdo técnica entre os Tribunais, levando ao
desenvolvimento paralelo de solugdes para problemas comuns, incorrendo em perda
de tempo, recursos e conhecimentos; ndo existem procedimentos e préticas
consolidados para os Tribunais, gerando diferentes interpretagdes sobre os atos
julgados;

planejamento e controle gerencial: os processos de planejamento estratégico foram
considerados incipientes, além de detectada auséncia de efetiva participacdo e
comprometimento do corpo técnico nos processos de planejamento. Também foi
apontada quantificacdo inexpressiva de objetivos, metas e pontos de controle, e falta
de mecanismos de avaliacdo de desempenho e acompanhamento de acles e
investimentos; a grande maioria dos Tribunais compromete seus recursos com custeio,
restando muito pouco para investimentos;

procedimentos-chave de trabalho: predomina um modelo burocratico de trabalho;
uso de tecnologia da informacao (T1) de forma ndo estratégica, com papel coadjuvante
nos procedimentos chave, gerando fragmentacdo do trabalho, morosidade, criagdo de
estoques fisicos de processos, necessidade de um grande numero de operagOes
manuais;

tecnologia da informacao: defasagem tecnoldgica em relacédo tanto a hardware como
a software; gestdo incipiente de Tl em boa parte dos Tribunais; ha pouca integracéo e
participacdo da direcdo do Tribunal com a &rea de TI; inexisténcia de firewalls em
mais da metade das organizacdes;

estrutura e gestdo de recursos humanos: foi verificada fragmentacdo do trabalho,
dificuldade de se responsabilizar servidores pela realizacdo de tarefas e mensurar a
quantidade e qualidade de trabalho realizado; os mecanismos de incentivo e coergédo
sdo ineficazes, na pratica; ndo existem planos de capacitacdo nem planos de carreira
alinhados com a perspectiva do desenvolvimento organizacional; existéncia de

sentimento de que a progressao na carreira ndo esta associada ao mérito.

Também foi realizado um diagndstico complementar pela Fundacdo Getulio Vargas (FGV)

para o Programa Promoex (BRASIL, 2013c) do qual s&o destacados alguns pontos:
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a) a maior parte dos entrevistados considera 6tima ou boa a facilidade de acesso aos
servigos prestados pelo TC (51,2%) e a qualidade da resposta (50,5%); entretanto,
apenas um terco dos entrevistados considera “6timo” ou “bom” o tempo de resposta;

b) os julgados do Tribunal de Contas ndo sdo considerados Otimos, mas sdo bem
avaliados pelos entrevistados de todos os setores. Na média, 48% dos entrevistados
consideram “bons” os julgados do TC, enquanto 24,8% consideram-nos
“inadequados” ou “péssimos”;

¢) qualificacdo dos servidores: em geral é boa; € bastante pequena a porcentagem média
dos entrevistados que avaliam negativamente a qualificacéo dos servidores do TC;

d) a percepcgéo dos atores sociais acerca da accountability dos Tribunais era inadequada:
0 item com pior avaliagdo foi “comunicagdo de suas atribui¢des institucionais para os
cidaddos”, que teve 61,3% de respostas com conceito inadequado/ péssimo. A
sociedade civil foi o setor em que mais apontou deficiéncia nessa area. Os
entrevistados foram questionados sobre os maiores entraves para que os Tribunais
pudessem exercer adequadamente a accountability: politizacdo do Tribunal e falta de
independéncia; falta de transparéncia e de relacdo com a sociedade; burocratizacdo das
atividades e lentiddo das respostas foram os trés problemas mais destacados
(ARANTES, ABRUCIO e TEIXEIRA, 2005);

e) a grande maioria dos entrevistados avaliou como “muito importante” ou “importante”
todas as acOGes de controle externo (auditorias, analise e julgamento de contas,
apuracdo de denudncias e representacfes, apreciacdo das contas de governadores e
prefeitos, auditorias de gestdo/operacionais, analise concomitante de editais de
licitacdo, etc.), realizadas pelo Tribunal de Contas, para o aperfeicoamento da
democracia. Entretanto, existe uma critica quanto ao alcance de resultados e a
economicidade das a¢des do governo: 40,9% dos entrevistados afirmam que o grau de
contribuicdo do TC é baixo ou muito baixo para o alcance de resultados e 42,4%
afirmam que o grau de contribuicdo do TC é baixo ou muito baixo para gerar

economicidade.

Diante do cenario em que se encontravam os Tribunais no ano de 2002, varias agdes de
modernizacdo foram propostas pelo Programa Promoex. Cada Tribunal participante elaborou
um projeto, iniciando no ano de 2006, contemplando objetivos e metas do Programa. O
alcance dessas metas sera analisado no capitulo de resultados dessa pesquisa cientifica. Uma

dessas agdes foi a implementacdo do planejamento estratégico em 100% dos Tribunais de
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Contas. O foco desta pesquisa é verificar como os Tribunais monitoram e avaliam o alcance
das acOes presentes nesses planos estratégicos em um momento em que j& se passaram dez

anos apos a pesquisa realizada pela FIA/USP e FGV.

O Programa Promoex encerrou em maio de 2013. Entretanto, foram criados comités para dar
continuidade a discussao dos temas mais importantes para os Tribunais. Um desses Comités é
0 de Planejamento estratégico, que formulou, em agosto de 2013, diretrizes para 0
alinhamento estratégico entre o plano estratégico do Instituto Rui Barbosa e o plano de cada
Tribunal (IRB, 2013):

a) orientacdo aos membros dos Tribunais sobre a tematica planejamento estratégico;

b) utilizacdo do sistema informatizado de gerenciamento do planejamento estratégico
para monitoramento dos objetivos estratégicos e indicadores de desempenho;

c) apoio aos Tribunais na ado¢do do modelo de planejamento estratégico, especialmente
aqueles com menor experiéncia, por meio de mobilizacdo de forgas existentes nos TC
e consultoria;

d) capacitacdo sobre a tematica planejamento estratégico, segundo método/padrao
uniforme;

e) estimulo a adesdo ao Gespublica, como referencial;

f) fomento as estruturas de apoio a execucdo do PE, por exemplo: escritérios de projetos,
escritorios de processos;

g) estimulo a cultura de acompanhamento sistematico do PE;

h) realizacdo de visitas técnicas nos TC, por equipe experiente/habilitada, para orientacédo
e difusdo de boas praticas;

i) estimulo ao estabelecimento de metas de agilidade e qualidade no julgamento de

processos.

Também se destaca, dentre as acGes de fortalecimento do controle externo em curso apos
encerramento do Promoex, um programa que estd sendo desenvolvido pela Atricon para
definicdo de indices de agilidade e de qualidade do controle externo e critérios de avaliagéo.
Dentre os critérios de avaliacdo, pode-se citar: adocao de codigo de ética, politica de gestdo de

pessoas, realizacdo de auditoria operacional, realizacdo de controle externo concomitante,
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adocgdo do planejamento estratégico como ferramenta indispensavel de gestdo (ATRICON,
2013).
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4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Tendo em vista objetivo geral estabelecido para esta pesquisa de descrever o processo de
implementacdo do planejamento estratégico, desde o planejamento até o monitoramento,
adotado pelos Tribunais de Contas brasileiros, desenvolveu-se uma pesquisa descritiva,
segundo delineamento de Trivifios (2007), uma vez o foco é descrever os fatos e 0s
fendmenos de uma dada realidade para uma melhor compreensédo de como esse processo se

desenvolve na esfera publica.

A populacdo é constituida pelos Tribunais de Contas dos Estados e Municipios brasileiros,
cujas principais caracteristicas foram descritas no Capitulo 3 - Entidades fiscalizadoras da
Administracdo Publica.

A justificativa para escolha da populacéo de estudo deve-se ao fato de que, sendo os Tribunais
de Contas brasileiros os 6rgdos que auxiliam o Poder Legislativo no controle externo da
gestdo publica, (BRASIL, 2012), essas instituicbes ja deveriam adotar préaticas de
monitoramento e avaliacdo, uma vez que elas realizam, dentre outras atividades, auditorias de
performance, verificando o alcance de resultados dos programas de governo de seus entes

jurisdicionados.

4.1  Descricdo da amostra

Conforme contextualizado no Capitulo 3, existem no Brasil um universo de 33 Tribunais de
Contas estaduais e municipais. Foram obtidas respostas de 23 Tribunais, correspondendo a
70% do universo (uma parcela significativa de Tribunais no contexto brasileiro), ao
questionario aplicado em novembro de 2012. Os termos “respondentes” ou “Tribunais”
designam os servidores representantes das areas de Planejamento, que, de forma geral, sdo 0s
gestores responsaveis pelas unidades de Planejamento e que possuem conhecimento do
processo sob analise, uma vez que acompanharam o0 processo de planejamento estratégico
desde sua concepgdo, sendo, portanto, os mais indicados para opinar acerca do
desenvolvimento do planejamento estratégico na instituicdo. Esses representantes das
unidades de Planejamento também sdo os responsaveis, na maior parte dos Tribunais, pelo

monitoramento do Projeto Promoex.
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Os 23 Tribunais que responderam o questionario estdo sediados em cada uma das cinco
regides geograficas do pais, variando bastante em porte, tempo de existéncia, perfil da
Administracdo, numero de entidades jurisdicionadas sob fiscalizacdo, etc. Desse modo, 0s
servidores que responderam a pesquisa afirmam ser dificil a comparacdo entre os Tribunais,
devido as peculiaridades de cada um. Os Tribunais de Contas brasileiros participantes da

amostra tem, em média, cerca de 55 anos de existéncia.

Conforme informado no proprio formulario do questionario, ndo foram identificados os

Tribunais respondentes e cada um recebeu um nimero na apresentacao dos resultados.

4.2  Técnicas utilizadas na execucdo da pesquisa

A pesquisa iniciou-se com o levantamento das caracteristicas do processo de gestdo
estratégica nos Tribunais de Contas: foi aplicado um questionario em todas essas instituicbes
contemplando itens acerca da formulacéo estratégica e sobre 0 monitoramento da execucdo do
plano estratégico. O conceito utilizado nessa pesquisa de planejamento e monitoramento é
aquele adotado pelos Tribunais, segundo consulta aos planos estratégicos vigentes dos

Tribunais disponiveis na internet, que se encontram no Quadro 2 e 3.

Quadro 2— Definicdo de planejamento estratégico para os Tribunais de Contas brasileiros

TC | Definicéo

TCU | Um Plano Estratégico define, em linhas gerais, o caminho a ser seguido para reforcar a legitimidade de
uma organizacdo ao longo do tempo. Podemos caracteriza-lo, ainda, como o conjunto de objetivos e
acOes necessarios ao cumprimento da missdo e ao alcance da visdo de futuro de cada instituigao.

TCE-
AM/ | Processo mediante o qual a organizacdo estabelece sua identidade organizacional, analisa seu ambiente
RN/ | interno e externo, define sua visdo, emite e desdobra diretrizes, elaborando planos de a¢do adequados a
RS | magnitude das metas.

TCE- | E um processo de construgdo do futuro, aproveitando as competéncias fundamentais de uma
BA | organizagdo. Por esséncia, uma estratégia é sempre complexa, uma vez que ela afeta todo o
funcionamento da organizacdo, ao salientar as questdes relativas as mudangas necessarias para a sua
consecucao.

TCE- | Processo pelo qual a organizacdo identifica a situacdo futura desejada (Visdo), realiza um diagnostico de

CE | sua situacdo atual por meio da analise do ambiente externo (oportunidades e ameagas oriundas dos
stakeholders e da conjuntura econémica e social) e o ambiente interno (pontos fortes e pontos a
fortalecer). O plano estratégico é a ponte que deve ligar o presente e o futuro.

TCE- | E um processo de formulagio de estratégias organizacionais no qual se busca a insercio da organizagio
MG | e de sua missdo no ambiente em que ela esta atuando. Esta relacionado com os objetivos estratégicos de
médio e longo prazos que afetam a dire¢do ou a sua viabilidade.
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Continuacdo do Quadro 2

TC

Definicao

TCE-
PA

E uma ferramenta gerencial para formulagio de estratégia organizacional de longo prazo no qual se
busca o conhecimento do ambiente onde a organizacdo estad inserida. Confere maior racionalidade as
acdes da organizacdo no alcance da sua visdo de futuro e o cumprimento da sua missao institucional.

TCE-
PR

E a funcdo que determina um meio sistematico para a tomada de decisdes, visando garantir o sucesso da
organizacdo em seu ambiente atual e futuro. E um processo dinamico, através do qual sdo definidos os
caminhos que a organizacdo devera trilhar por meio de um comportamento pré-ativo, levando em conta
a andlise de seu ambiente, em consonancia com a sua razdo de existir, a fim de construir o seu futuro
desejado.

TCE-
TO

E um processo gerencial que diz respeito a formulagio da identidade institucional e dos objetivos a
serem alcangados para atender as necessidades de outras pessoas. Ele incorpora mudangas do ambiente
para ser capaz de construir o futuro desejado, agindo de forma proativa com a aglutinacdo de forcas da
lideranga e colaboradores rumo ao sucesso.

Fonte: planos estratégicos vigentes dos Tribunais

Quadro 3— Definicdo de monitoramento segundo os Tribunais de Contas

TC

Definicdo

TCE-
CE

Monitoramento é a atividade necessaria para verificar se as a¢Bes para o alcance dos objetivos
estratégicos estdo sendo realizadas e se os indicadores estdo sendo medidos, confirmando ou ndo se a
execucdo das a¢bes impacta positivamente para o cumprimento das metas.

TCM-
BA

O monitoramento e avaliacdo do Plano Estratégico € o momento reservado pelas instancias
operacionais e decisorias para aferirem, validarem e ajustarem o desempenho das propostas
estratégicas e gerenciais, com vistas a assegurarem e preservarem o alcance dos objetivos e metas
estabelecidos para o periodo.

TCE-
MA

Monitoramento tem por objetivo acompanhar o comportamento do processo de execugdo e propor
ajustes, quanto a: evolugdo dos indicadores estratégicos e gerencias; e realizagcdo das atividades
programadas nos Planos de Ac¢do das areas.

Fonte: planos estratégicos vigentes dos Tribunais

O questionario acerca dos procedimentos do ciclo de planejamento estratégico dos Tribunais

(Apéndice 1) foi estruturado em duas partes: uma sobre formulacdo estratégica e outra sobre

Monitoramento, de forma a abranger parte significativa do processo de controle gerencial®. O

instrumento é composto de 35 itens, distribuidos em duas dimensdes:

a) levantamento dos procedimentos adotados no processo de planejamento estratégico -

composta por uma questdo aberta, dois itens dicotbmicos e 15 itens de mudltipla

escolha, em que se pode escolher mais de uma opc¢éo de resposta; e

b) levantamento da percepcdo dos respondentes quanto aos aspectos qualitativos do

processo - composta por 17 itens com escala Likert de cinco pontos (as alternativas de

® N#o foram realizadas perguntas acerca da implementagéo.
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respostas vao de “Concordo Totalmente” a “Discordo Totalmente™).

A primeira parte do questionario, sobre formulagdo estratégica, foi formulada a partir do
questionario desenvolvido por Meirelles (2003). A segunda parte do questionario utilizou
como base os estudos de Corréa e Hourneaux Jr. (2007) e de Talbot, Daunton e Morgan
(2001).

Corréa e Hourneaux Jr. (2007) elaboraram um questionario sobre o sistema de avaliagdo de
desempenho organizacional, aplicado a organizacGes do setor quimico. Talbot, Daunton e
Morgan (2001) pesquisaram as praticas de mensuracdo de desempenho em oito paises
(Austréalia, Canada, Dinamarca, Finlandia, Holanda, Nova Zelandia, Suécia e nos Estados
Unidos) considerados como avancados em questdo de mensuragdo de desempenho
governamental. As questdes utilizadas, com adequacdo da redacdo, encontram-se

apresentadas no Quadro 4:

Quadro 4 — Questbes que embasaram a elaboracéo do questionario

Questdo Referéncia

Sua organizacéo utiliza um método formal para avaliacdo de desempenho organizacional

Qual (se existe) o méetodo de avaliacdo de desempenho organizacional usado na sua
organizacdo?

Quem sdo os responsaveis pela concepgdo dos sistemas de avaliacdo de desempenho Corréae
organizacional? Hourneaux Jr.
Para a avaliagdo de desempenho s&o considerados tanto indicadores financeiros, como (2007)

nao financeiros?

Qual a sua avaliagdo geral a respeito deste método de avaliacdo de desempenho
organizacional?

Qual é o contexto geral dentro do qual a mensuracgdo do desempenho é implementada?

Quem é responsavel pela mensuragdo do desempenho e de sua prestagao de contas?

O que estd sendo medido e que tipo de medidas estdo sendo usadas? Talbot, Daunton e

Como é garantida a qualidade da informagao? Morgan (2001)

Como é feita a prestacdo de contas sobre o desempenho para o publico?

Fonte: elaborado pela autora

A validade aparente do questionario foi testada pela pesquisadora com auxilio de colegas de
trabalho especialistas no tema, como forma de verificar se o instrumento aparentemente mede
aquilo que pretende. Apesar desse teste ndo ser suficiente para se concluir se a medida é de
fato valida, é necessério realiza-lo antes de se avaliar os outros critérios de validade
(MARTINS, 2006).
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O questionario foi aplicado durante a Il Oficina de Gestdo Estratégica e Gerenciamento de
Projetos realizada em Brasilia-DF em novembro de 2012, contando com a participacdo de
representantes de 25 TC (a descricdo desses representantes encontra-se no topico 4.1). A
escolha pela aplicacdo do questionario de forma presencial se deu pelo fato de que a
pesquisadora teve a oportunidade de esclarecer as duvidas dos respondentes quanto as
questBes, além de conseguir um maior indice de retorno. Em pesquisas anteriores aplicadas
por meio de eletrdnico, houve baixo indice de retorno. Desta forma, os questionarios enviados
por e-mail foram destinados aqueles representantes de Tribunais que ndo compareceram ao

evento.

Em seguida, realizou-se pesquisa documental com foco nos seguintes documentos:

a) contetdo dos Planos Estratégicos (PE) das instituicdes pesquisadas;

b) normativos que regulamentam os sistemas de incentivos dos Tribunais que os adotam;

c) relatorios de resultados (em meio eletrdnico) disponibilizados ao publico externo, que
constem informagdes sobre o alcance dos objetivos, indicadores e metas definidos nos
planos estratégicos dessas instituicdes; foram consultados os relatérios mais recentes
disponiveis;

d) relatorios de Progresso compilados do Programa Promoex.

Para analise dos planos estratégicos, essa pesquisa utilizou da técnica de Anéalise de contetdo
que, conforme Bardin (2008) contempla as iniciativas de explicitacdo, sistematizacdo e
expressao do conteddo de mensagens, com o intuito de se efetuarem deducdes ldgicas e
justificadas a respeito da origem dessas mensagens (quem as emitiu, em que contexto e/ou
quais efeitos se pretende causar por meio delas). Nessa analise, foi feita uma pesquisa em
relacdo ao direcionamento para a transparéncia e accountability presente nos documentos:
quais expressoes e significados sdo dados pelas instituicbes pesquisadas acerca do assunto.
Para tanto, foi feita uma busca pelas palavras-chave “transparéncia” e “accountability”.

Também foram verificados os componentes do plano estratégico de cada instituicao.

Em relagdo aos documentos elencados na letra “b”, a analise dos mesmos possibilitou
entender quais sdo as caracteristicas dos sistemas de incentivos, desde quando a préatica €

adotada, quais os tipos de incentivos sdo concedidos (pecunidrios ou nao), quais sdo 0s
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funcionérios contemplados e que critérios sdo observados para concessdo dos incentivos.
Também foi analisado o instrumento normativo do Tribunal de Contas da Unido para fins de
comparagdo, uma vez que € uma organizacao referéncia para os demais Tribunais, conforme
aponta Barretto (2004, p. 211): “se o TCU ¢ o padrao, o paradigma, para todos os demais
tribunais de contas brasileiros, é, também por isso, aquele que é referéncia, exemplo para 0s

demais tribunais”.

Com relagdo aos documentos elencados na letra “c”, cabe destacar que esta pesquisa buscou
relatorios de resultados das acGes/metas previstas nos planos estratégicos dos TC. Néo esta
contemplado nesse escopo os relatérios de Gestdo Fiscal, pois o foco deste é puramente
execucdo orcamentéaria, nem os Relatdrios de Atividades, pois estes abordam a deliberagéo de
processos em determinado periodo, mas ndo contemplam especificamente o alcance de agcbes

previstas no plano estratégico.

Para fins de comparacao dos resultados da pesquisa com o material levantado dos Tribunais
de Contas dos Estados e Municipios, foram levantadas também as formas de accountability
adotadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). Cabe destacar que o TCU vem utilizando
ferramentas de planejamento estratégico desde o ano de 1994, tendo conseguido avancar no
processo de planejamento e de accountability de resultados alcangados, conforme se verificou
em apresentagdes da Unidade de Planejamento do TCU realizadas nos Encontros do Grupo de
Planejamento Organizacional/Promoex e com base na verificacdo preliminar da qualidade dos

referidos relatérios.

O documento mencionado na letra “d” foi utilizado para atender aos propositos do quarto
objetivo desta pesquisa, qual seja “verificar quais foram os resultados alcancados pelos
Tribunais com o Programa Promoex, especialmente no que tange a adocdo de ferramentas de
planejamento e controle”. Seréo obtidas as medi¢Oes dos indicadores propostos no Marco
Estratégico do Promoex, dos subcomponentes do componente local “Modernizacdo dos
Tribunais de Contas dos Estados, Distrito Federal e Municipios”, conforme quadro

apresentado no Capitulo 5 - Resultados.

Considerando o cenério inicial (antes do Programa Promoex) exposto no subitem 3.3.1 em

que foi apresentado o diagnostico dos Tribunais realizado em 2002, essa pesquisa analisou o
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cenario pds Promoex, ou seja, 0s resultados alcancados pelos Tribunais com o Programa até o
ano de 2012, o que corresponde a praticamente o final do mesmo, uma vez que se encerrou
em maio/2013 (ndo sera possivel aguardar a divulgacdo dos dados compilados finais do
Programa devido ao cronograma previsto para a realizacdo desta pesquisa). As atividades
previstas no Programa Promoex estdo agrupadas em dois componentes: Nacional e Local
(BRASIL, 2013b):

1. Componente Nacional: executado pelo MPOG e pelos Tribunais, com a colaboracdo da
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) e do Instituto Ruy
Barbosa (IRB), é subdividido em trés subcomponentes:

a) 1.1 Desenvolvimento de vinculos interinstitucionais entre os TC e destes com 0
Governo Federal,

b) 1.2 Redefinicdo dos procedimentos de controle externo com énfase no cumprimento
da Lei de Responsabilidade Fiscal;

c) 1.3 Desenvolvimento de politicas e gestdo de solucdes compartilhadas e cooperacao

técnica.

2. Componente Local: executado pelos Tribunais, é subdividido em seis subcomponentes:

a) 2.1 Desenvolvimento de vinculos com Poderes e instituicBes dos trés niveis de
governo e com a sociedade;

b) 2.2 Integracdo dos TC ao ciclo de gestdo governamental;

c) 2.3 Redefinicdo das metodologias, técnicas e procedimentos de controle externo;

d) 2.4 Planejamento estratégico e modernizagdo administrativa;

e) 2.5 Desenvolvimento de politica e de gestdo de tecnologia da informacéo;

f) 2.6 Adequacéo da politica e gestdo de pessoal.

Os Relatorios de Progresso sdo disponibilizados na internet do site do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG). Foi utilizado o relatério consolidado até o

primeiro semestre de 2012.
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Adicionalmente, foi realizado um estudo de campo em um dos Tribunais de Contas com o
intuito de aprofundar nos aspectos do sistema de monitoramento. Foi selecionado, por
acessibilidade, um dos Tribunais dentre os que responderam ao questionario. Trata-se de uma
organizacdo que ja implementou o planejamento estratégico desde 2004 e se encontra no
segundo ciclo de planejamento. As técnicas e os instrumentos de coleta de informacdes, dados
e evidéncias que serdo aplicados nesse estudo de campo séo:

a) observacdo participante: modalidade de observacdo na qual o pesquisador ndo é
apenas um observador passivo; ele possui alguma funcdo dentro da organizacdo sob
analise (YIN; 2005). A pesquisadora teve vivéncia com o processo sob analise pelo
periodo de dois anos em que trabalhou na Assessoria de Planejamento (até fevereiro
de 2013), com participacdo em reunides de avaliacdo de resultados e reunides sobre
indicadores para o Plano Plurianual;

b) questionario: serdo comparadas as respostas ao questionario (descrito no item 3.4.1)
fornecidas pelo representante da unidade sob anélise no estudo de caso com as demais
22 organizacdes respondentes;

c) registros em arquivos impressos/eletronicos da unidade de Planejamento sobre
diagnosticos, levantamentos, reunifes, etc. realizados no &mbito do planejamento
estratégico;

d) pesquisa documental em:

- Planos estratégicos

- Relatorios estatisticos anuais do periodo de 2003 a 2012;

- Relatérios dos resultados alcangados em cada ciclo de planejamento estratégico;

- Relatérios de Progresso do Promoex

- Atas de reunides ou outros registros das reunides de Avaliacdo de Resultados

- Noticias publicadas em jornais/revistas internos ou intranet/internet.

- Relatorios elaborados pela consultoria que apoiou a conducdo dos trabalhos de

gestdo estratégica.
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4.3  Orientacdes para analise de dados

Numa pesquisa, fazer o relacionamento entre as descobertas feitas durante o estudo com o que
foi exposto na revisdo da literatura é fundamental para que se possa tomar decisdes sobre
onde vale a pena concentrar esforcos e atencdo. A consisténcia pode ser verificada por meio
de um exame detalhado entre elementos da plataforma tedrica e os achados da investigacéo
(MARTINS, THEOPHILO, 2009).

Os pressupostos basicos de andlise encontram-se na Teoria Institucional para andlises da
institucionalizacdo de préaticas gerenciais pelos Tribunais e verificacdo da incidéncia de

isomorfismo.

O método de analise dos dados para pesquisas qualitativas utilizado nesse estudo é o de Miles

e Huberman (1984), que contempla trés fases:

a) reducdo informacional: selecdo e simplificacdo das informacgdes obtidas nos diversos
registros;

b) exibicdo das informagdes: forma organizada de apresentacdo das informacdes; seréo
utilizados gréaficos e quadros para uma melhor exibicdo;

c) delineamento das conclusdes e verificacdo: confrontacdo da teoria que embasa o

trabalho com os achados da pesquisa, permitindo fazer as conclusdes sobre o estudo.
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5 RESULTADOS DA PESQUISA

Inicialmente seré& descrito o processo de monitoramento do planejamento estratégico adotado
pelos Tribunais, de acordo com resultados da survey aplicada no ano de 2012. Os comentarios
feitos pelos respondentes também estardo apresentados ao longo do texto. Em seguida, serdo
apresentados os resultados das pesquisas documentais nos planos estratégicos dos Tribunais, e
o0s achados da pesquisa de campo realizada em um dos Tribunais com intuito de buscar mais
elementos para a analise. Também foram consultados os atos normativos do sistema de

incentivos, os relatorios de resultados alcancados e o Relatorio de Progresso do Promoex.

5.1 O processo de formulacdo e monitoramento do planejamento estratégico sob a
Otica da Teoria Institucional

Para uma melhor compreenséo dos resultados que seréo expostos a seguir, cabe destacar que o
cenario inicial (uma fase “pré-planejamento estratégico”) das instituigdes analisadas é aquele
apresentado pelo diagnostico realizado em 2002 pela FIA/USP, antecedente ao Promoex, que
apontou a falta de planejamento e controle gerencial no cenario dos Tribunais, de forma geral.
Portanto, um dos objetivos do Promoex era fortalecer a capacidade institucional dos Tribunais
por meio de planejamento estratégico e da modernizagdo das suas estruturas organizacionais
para melhoria da efetividade de sua gestdo. Conforme esbocado na Figura 3, existem, entdo,
trés fases importantes para se analisar o contexto dos Tribunais: uma fase pré Promoex, outra
fase de implementacdo das acGes previstas no Programa e a fase p6s Promoex, que estd em

Curso.

Figura 3 — As fases do Promoex

Pré Promoex — Implementagdo do
diagndstico realizado em Promoex — 2006 a maio Fase PGs-Promoex
2002 2013

Fonte: elaborado pela autora
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Constata-se que o processo de planejamento estratégico € relativamente novo para cerca de
metade dessas institui¢des, uma vez que 48% dos respondentes instituiram seu primeiro plano

a partir do ano de 2007, conforme se verifica no Grafico 1.

Gréfico 1 - Ano de implementagdo do primeiro ciclo de planejamento estratégico nos Tribunais
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Fonte: dados da pesquisa

Em 2012, a maioria dos TC respondentes estava implementando o segundo ciclo de

planejamento de longo prazo, conforme se verifica no Gréfico 2.

Gréfico 2 - Ciclo de planejamento estratégico de longo prazo em que se encontra a institui¢éo
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Fonte: dados da pesquisa

Como o processo de implantacdo do planejamento estratégico nos Tribunais era algo novo,
entende-se que, por desconhecerem as préaticas de gestdo, os Tribunais necessitaram buscar o
conhecimento para implementacdo dos novos procedimentos, 0 que se deu por meio de
contratacdo de consultoria externa ou por meio de visitas técnicas em outros 6rgaos que ja

haviam iniciado o processo para servirem de referéncia.
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A questdo do isomorfismo, conforme abordado por DiMaggio e Powell (1983), parece estar
presente no contexto dos Tribunais quando se verifica que quase todos os respondentes
apontaram que o TC utilizou como referéncia o plano estratégico de outros Tribunais de
Contas para formulacdo do seu proprio plano. O plano do TCU, por exemplo, foi citado por
doze representantes e 0 do TCE-RN por quatro, além de outras instituicdes que também foram
mencionadas. Nesse ponto, remete-se ao isomorfismo mimético, pois, por se tratar de adogdo
de uma nova pratica de gestdo em que os participantes ndo tém muito conhecimento prévio
sobre o assunto, pode haver incerteza quanto ao novo procedimento que estd sendo
desenvolvido, de modo que as institui¢fes iniciantes no tema tendem a se moldar aquelas

organizagdes reconhecidas como referéncia.

Outro ponto que cabe destacar foi a estratégia de atuacdo em rede dessas organizagdes que,
por meio do Grupo de Planejamento Organizacional/Promoex, compartilharam a metodologia
de elaboracdo e desdobramento do plano estratégico em diversas oficinas realizadas durante o
periodo de 2009 a 2012, sem custo para os Tribunais estaduais e municipais, e sendo o0 TCU
um dos multiplicadores do conhecimento entre os Tribunais (SILVA; MARTINS;
CKAGNAZAROFF, 2013). Essa forma de atuacdo também reforca a questdo do isomorfismo
mimético, pois, conforme apontam DiMaggio e Powell (1983), quanto maior for o grau de
incerteza entre meios e fins, maior a probabilidade da organizacdo querer se assemelhar as

organizagOes reconhecidas como bem sucedidas.

Outro indicio do processo de isomorfismo é o fato de que a quase totalidade dos respondentes
afirmou que o TC contratou consultoria externa para elaboracdo do primeiro planejamento
estratégico. Um dos respondentes que afirmou néo ter contratado consultoria para formulacao
do plano comentou que houve contratacdo para auxiliar no processo de desdobramento dos
objetivos estratégicos, o que reflete a posicdo de Machado-da-Silva e Vizeu (2007) de que os
escritorios de consultoria sdo agentes estratégicos que atuam no processo de estruturagdo da
estratégia como préatica organizacional. Na opinido de alguns representantes dos TC, a
consultoria proporciona, além de conhecimento especializado sobre a tematica, um olhar
diferenciado (externo) e isento da organizagdo, podendo evidenciar algumas falhas que talvez

ndo fossem facilmente ditas pelos atores envolvidos no processo.
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Os fatos apontados acima servem para entender porque a quase totalidade dos Tribunais da
amostra utiliza como metodologia para monitoramento do planejamento estratégico o
Balanced Scorecard (BSC): essas organizacdes se embasaram em metodologias utilizadas por
outros orgaos publicos ou por empresas de consultoria. Apenas um Tribunal informou utilizar
a metodologia do Gerenciamento pelas Diretrizes (GPD) e dois Tribunais utilizam as duas
metodologias citadas de forma hibrida (BSC com GPD).

A fase de formulagdo estratégica, segundo a percepcdo dos respondentes, foi realizada de
forma participativa, uma vez que todos afirmaram que foram ouvidas sugestfes dos diversos
setores da instituicdo na elaboracdo do plano estratégico. Nessa fase, costumam ser
designados responsaveis formais pelo alcance de metas, acGes ou objetivos estratégicos na

maioria dessas organizacaoes.

Os Tribunais criaram unidades especificas em suas estruturas organizacionais para
coordenarem as ac¢Oes do planejamento estratégico. Em 19 Tribunais existe uma Unidade de
Planejamento que € responsavel pelo monitoramento da execucdo do planejamento
estratégico. Para quatro Tribunais existe um Comité de Planejamento que executa ou auxilia
nessa funcdo. Adicionalmente, foi verificado que a existéncia de uma unidade de
planejamento, regularmente instituida, com atribuicBes especificas, com estrutura fisica e de
pessoal prépria, € um dos critérios de avaliacdo dentro dos parametros de qualidade e
agilidade do controle externo, definidos pelo Regulamento Atricon n. 01/2013 (vide capitulo
3).

Pode-se depreender que houve um processo de mudanca (ou tentativa de mudanca, em alguns
casos) iniciado com a adogao das novas ferramentas de gestdo nas instituicdes estudadas: na
opinido de quase todos os respondentes, a implementacdo do planejamento estratégico
representou uma mudanca inovadora nas praticas de gestdo em relagdo ao que vinha sendo
praticado até entdo. Um dos respondentes afirmou que a mudanga sé veio a acontecer apos
adocdo da metodologia GPD no ano de 2012, apesar do plano estratégico ter sido
implementado em 20009.

A mudanca organizacional dispara o processo de institucionalizagdo, conforme Tolbert e

Zucker (1999). No TCE-MT, por exemplo, foram encontrados trechos (tanto no plano
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estratégico como no livro que relata a experiéncia da organizagdo) que relatam a ocorréncia
de uma transformacdo da administracdo burocrética para a administracdo gerencial ocorrida
nesse 0rgdo (RODRIGES NETO, 2009).

O processo de mudancga organizacional, entretanto, poderia ter sido mais bem conduzido junto
aos colaboradores uma vez que apenas 35% dos respondentes sdo de opinido que “a maioria
dos servidores consegue relacionar o trabalho desenvolvido com o alcance dos resultados do
plano”; 43% discordam ou discordam totalmente com o fato e 22% séo indiferentes. Infere-se
que nem todos os servidores destes Tribunais conseguem entender o processo de mudanca que
estd sendo implementado em sua organizagdo, segundo a opinido dos participantes da
pesquisa. Um dos respondentes ponderou que os servidores estavam conseguindo fazer tal
relacionamento, pois estava sendo feito o desdobramento de metas até o nivel individual, com
uso da metodologia GPD. Outro respondente afirmou que boa parte dos servidores nao
consegue fazer tal relacdo; apenas os envolvidos nas agdBes estratégicas. Um terceiro
respondente afirmou que o pessoal de nivel gerencial consegue fazer tal relacionamento, mas

nao todos os demais servidores.

Esse processo de mudanca organizacional nos Tribunais teve como fator impulsionador o
Programa Promoex: 83% dos respondentes concordaram totalmente ou concordaram com a
afirmacdo. Antes do inicio do Programa, em 2006, onze dos 23 TC respondentes haviam
implementado o primeiro ciclo de planejamento estratégico. Um dos respondentes afirmou
que o Tribunal j& possuia um plano antes do Promoex, mas com o inicio do Programa, houve

um impulso no planejamento.

Desse modo, pode-se verificar aspectos do isomorfismo coercitivo de DiMaggio e Powell
(1983), uma vez que uma das metas do Promoex era que 100% dos Tribunais
implementassem ou revisassem o planejamento estratégico até o final do Programa, o que
implica que a adocdo da referida ferramenta de gestdo ndo era optativa e sim mandatoria para
0s Tribunais que aderiram ao Promoex (quase a totalidade deles). Considerando que o
Promoex iniciou em 2006 e que a partir de 2007, 48% dos Tribunais implementaram o
primeiro planejamento estratégico, fica evidente a forca que o Programa teve para que essas

organizagOes adotassem a ferramenta.
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Quanto aos procedimentos adotados no ciclo de planejamento, verifica-se que quase todos 0s
Tribunais da amostra efetuam a revisdo do plano estratégico de longo prazo anualmente (ou
bianualmente em dois casos). Esses planos de longo prazo séo desdobrados, na maioria dos
Tribunais, em ciclos menores, com uso de planos anuais (ou bianuais), planos de acdo ou

projetos.

Quanto as praticas de monitoramento, verifica-se que os Tribunais vém efetuando medicéao de
prazos, projetos, acGes e metas; pouco Tribunais monitoram, ainda, indicadores qualitativos e
financeiros. A periodicidade dessa medicdo € variavel, predominando a mensal. Também s&o
realizadas reunides de avaliacdo de resultados na maior parte dos Tribunais da amostra, com
participacdo de todo o grupo de responsaveis e, em alguns casos, da Alta Administracéo.
Essas reunides ocorrem semestralmente (em alguns casos, mensalmente ou trimestralmente)®.
Destaca-se que a afericdo periodica de metas também € um dos critérios de avaliacdo dentro
dos parametros de qualidade e agilidade do controle externo, definidos pelo Regulamento
Atricon n. 01/2013, mas apenas dez Tribunais dentre os 23 respondentes estdo efetuando as

medicdes das metas.

Os procedimentos adotados no planejamento e monitoramento estdo normatizados em grande
parte dos Tribunais da amostra. Alguns dos respondentes séo de opinido que a publicacdo de
um ato normativo, no qual estardo definidas as obrigacdes de cada uma das partes envolvidas
no processo e 0s prazos para realizacdo das tarefas, € um fator que corrobora para a
implementacdo dos procedimentos, visto que a norma tem um peso sobre os envolvidos na
instituicdo ao ditar as regras a serem seguidas. Isso reflete ascpectos da burocracia de Weber
(1994).

A fase de implementacdo e monitoramento do planejamento estratégico, por ser uma pratica

de gestdo relativamente recente nas organizacgoes estudadas, ainda encontra dificuldade para

® Vide Apéndice 2 que apresenta o resultado detalhado das préticas adotadas.
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sua realizacdo, de acordo com os relatos redigidos na survey. Conforme mencionado por um
dos respondentes, o primeiro plano deles foi apenas um documento que ficou por
implementar; apenas no segundo ciclo de planejamento 0 monitoramento passou a ser
realizado. Outro respondente afirmou que o plano nunca foi implantado efetivamente e um
terceiro afirmou que os primeiros dois planos foram apenas uma declaragdo, uma carta de
intencBes que nunca sairam do papel; apenas no terceiro plano houve uma implementacao de
fato. Esse relato vai ao encontro do que Machado-da-Silva e Vizeu (2007) chamaram de
adocdo cerimonial de préaticas formais de estratégia, pois ha apenas uma aparéncia de que

existe planejamento estratégico, entretanto, ele ndo sai do papel.

Ha que se destacar um ponto que mostra um esfor¢co dos Tribunais para se modernizarem e
para melhorar o0 gerenciamento e monitoramento do plano estratégico que foi a
implementacdo de um sistema informatizado de gestdo do planejamento estratégico naqueles
Tribunais que ainda ndo possuiam uma ferramenta para tal finalidade (quase a totalidade das
instituicbes pesquisadas estdo implementando o sistema). Os Tribunais acreditam que o
sistema informatizado podera auxiliar muito no aprimoramento do processo de
monitoramento (SILVA; MARIO, 2012).

Cabe destacar que quase todas as organizacOes pesquisadas informaram ndo dispor de
procedimentos para garantir a qualidade da informacdo prestada pelos setores sobre resultados
alcancados. Esse fato vai contra os preceitos de Talbot, Daunton e Morgan (2001) de que as
organizacbes devem instituir procedimentos para atestar a confiabilidade das informacdes
prestadas, ou seja, se elas refletem, de fato, o desempenho alcancado. Entretanto, alguns
Tribunais estdo buscando certificagdo ou avaliacdo externa de seus procedimentos: dois
Tribunais s&o certificados pela ISO 9001 e dois participam do Programa de avaliacdo
Gespublica. Um dos respondentes que ainda ndo participa do Programa informou que tal
adesdo € uma meta para 2013. Nesse ponto, destaca-se a importancia de se haver mecanismos
para aferir a qualidade da informacédo, conforme pontuam Talbot, Daouton e Morgan (2001),
de modo que a informacéo proporcionada seja confiavel e valida para ser aceitavel por todos
0s interessados. Quando as instituicoes sdo avaliadas por organismos externos, essa

verificagdo da qualidade da informacdo que é produzida é levada em conta.
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No processo de monitoramento, 0s respondentes apontaram que um dos fatores de
dificuldades (mencionados pela quase totalidade dos Tribunais) foi a definicdo e mensuracao
dos indicadores de desempenho. Um dos respondentes reforgcou comentando que a dificuldade
¢ tanta que o Tribunal ainda ndo tem indicadores formulados. Pela revisdo de literatura,
verifica-se que o acompanhamento dos indicadores é fator fundamental no processo de
monitoramento (VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006; GHISI, 2000), de forma
que os Tribunais terdo ainda um grande trabalho para desenvolver nessa area e aprimorarem

seus sistemas de gestao.

Esses entraves a institucionalizacdo também podem ser analisados sob a 6tica do fator “tempo
de implementacao” da pratica de gestdo planejamento estratégico, conforme apontado nos
achados de Santana, Colauto e Carrieri (2011). Quanto mais tempo ela for praticada, a
tendéncia é que a pratica (a estrutura) entre num estagio de total institucionalizacao, conforme
destacado por Tolbert e Zucker (1999). Por ser recente, a institucionalizacdo completa ainda

n&o ocorreu na maior parte dos casos estudados.

Outro fator que corrobora para o entendimento de que ainda ndo houve institucionalizacéo das
referidas praticas de gestdo para grande parte dos Tribunais é que apenas quatro
representantes concordaram totalmente com o item “o plano estratégico atualmente vem
sendo monitorado e avaliado sistematicamente”. Dentre 0s quatro, trés iniciaram 0 processo
de planejamento estratégico ha mais de 10 anos, indicio de que o fator tempo de
implementacdo da préatica, ora mencionado, pode estar relacionado a institucionalizacdo da

mesma.

Quando abordados em relacdo a institucionalizacdo da cultura de planejamento ja ter ocorrido
no Tribunal, na opinido de grande parte dos respondentes ainda ndo o foi. Apenas um
respondente acredita que a cultura ja foi institucionalizada. Um dos respondentes é de opinido
que a mudanca na cultura sé ocorre se houver uma comunicacdo efetiva da estratégia. Esse
tema ja foi muito debatido no Grupo de Planejamento Organizacional, pois os representantes
dos TC apontaram que um grande desafio é instituir a cultura de planejamento na organizacao

e transformar a estratégia em tarefa cotidiana de todos.
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Parece haver certo entrave as mudancas na cultura, pois, quando analisadas as respostas do
item “existe resisténcia a mudanga pelos servidores”, grande parte dos respondentes
concordaram/concordaram totalmente com a afirmacdo. Nesse quesito, Tolbert e Zucker
(1999) apontam que, para uma total institucionalizacdo, deve haver uma relativa baixa
resisténcia de grupos de oposicdo (primeiro fator), uma vez que os atores que sdo afetados
adversamente pelas novas estruturas podem se mobilizar de forma coletiva contra elas.
Cavalluzzo e Itnner (2004) apontam que deve haver um treinamento adequado de todos
participantes do processo para que entendam e ndo se sintam pressionados pelo processo de

mudanga, mitigando, assim, riscos de falhas no processo de implementacéo.

O segundo fator, de acordo com Tolbert e Zucker (1999), que corrobora para a
institucionalizacdo das préaticas é a promocéo e apoio de um grupo de defensores (como a Alta
Administracdo, por exemplo). Nesse sentido, quase a totalidade dos respondentes concordam/
concordam totalmente que a Alta Administracdo se mostra envolvida e apoia 0 processo de
planejamento e controle. Destaca-se que o envolvimento da cupula foi apontado como fator
determinante para alcancar sucesso na implementacdo de um sistema de mensuracdo de
performance por Cavalluzzo e Itnner (2004), opinido que é compartilhada pelos
representantes dos TC, de acordo com registros obtidos de discussdes do Grupo de

Planejamento Organizacional.

Ja o terceiro fator preponderante para a total institucionalizagdo mencionado por Tolbert e
Zucker (1999) é a correlacdo positiva com resultados desejados. Nesse quesito, o item que
afirmava que “Os resultados alcancados ap0s institucionalizacdo do sistema de planejamento
e controle foram muito melhores que os resultados apurados em programas/acfes anteriores a
institucionalizagdo do sistema” obteve 52% de concordancia ou concordancia total por parte
dos respondentes; 39% foram indiferentes, talvez até pelo fato de que ndo tiveram tempo
suficiente para avaliar a melhoria nos resultados e apenas 9% discordaram ou discordaram
totalmente. Oportuno destacar que aqueles que estdo a frente do processo de gestdo (aqueles
que tem a missdo de implementar a mudanca) irdo defender o fato de que houve melhoria nos
resultados, mesmo que essa melhoria ndo seja mensurada por indicadores de desempenho ou
publicada aos diversos stakeholders (vide analise acerca da accountability dos resultados no
item 5.4). Tolbert e Zucker (1999) apontam que uma relagdo positiva fraca entre uma

estrutura e os resultados desejaveis pode ser suficiente para afetar a difusdo e a manutencao
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das estruturas.

Assim, considerando os trés fatores destacados por Tolbert e Zucker (1999) para haver total
institucionalizacdo do processo, verifica-se que, apesar de haver indicios de resisténcia a
mudanca por parte dos servidores dessas organizacdes, 0s outros dois fatores parecem estar
presentes para grande parte das organizacdes (apoio da Alta Administracdo e melhoria dos
resultados alcangados), segundo a percepgéo dos servidores das unidades de Planejamento dos

Tribunais da amostra.

Ainda em relacdo ao fato de que 48% dos respondentes foram indiferentes ou discordam de
que “Os resultados alcancados ap0s institucionalizacdo do sistema de planejamento e controle
foram muito melhores que os resultados apurados em programas/acGes anteriores a
institucionaliza¢do do sistema”, remete-Se ao ponto destacado por Meyer e Rowan (1977) de
que as organizagOes incorporam préaticas e procedimentos que prevalecem na sociedade como
forma de aumentar sua legitimidade, independente da eficacia imediata de tais praticas e
procedimentos adquiridos.

Depois de realizada andlise do processo de monitoramento do plano estratégico adotado pelos
Tribunais segundo a Teoria Institucional, serdo analisados, no topico seguinte, os modelos de

monitoramento encontrados na amostra.

5.1.1 Padrdes de monitoramento do plano estratégico encontrados na amostra

Pela analise dos resultados encontrados por meio da survey, verifica-se que ainda nao pdde ser
encontrado um padrdo Unico de procedimentos do ciclo de planejamento estratégico que
sejam adotados por todos os TC, ainda que a maioria deles tenha informado que utilizou a
metodologia do TCU como referéncia. Existem Tribunais que adotam diferenciados modelos
de desdobramento do plano estratégico e diferenciadas formas de monitoramento. Desse
modo, pode-se verificar que o mimetismo esta mais presente numa fase inicial de formulacdo
estratégica, do que nas fases seguintes, de implementacéo e de monitoramento da execucdo do

plano, uma vez que essas sao diferenciadas em cada um dos Tribunais.
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Cabe destacar também que, por ser uma pratica incipiente para a maioria das organizagoes
estudadas, vérias delas ainda estdo experimentando alguns procedimentos até poderem
escolher o mais adequado para a organizacdo. Desse modo, aquilo que foi colocado em
pratica em um determinado periodo, pode ser substituido no periodo seguinte por outra pratica

para se verificar se melhor atingem os objetivos delineados.

Entretanto, dentre aqueles Tribunais que informaram se embasar na metodologia utilizada
pelo TCE-RN, podemos identificar algumas semelhancas em um grupo composto por quatro

Tribunais, a saber:

a) todos implementaram o planejamento estratégico mais recentemente (quatro anos no
maximo);

b) todos concordam que o Promoex foi um fator impulsionador para implantacdo de um
sistema de planejamento e controle;

c) ndo contrataram consultoria externa para auxiliar na elaboracdo do plano estratégico
(com excecdo de um), depreendendo-se que os demais usaram da expertise do TCE-
RN;

d) discordam que o plano estratégico vem sendo monitorado sistematicamente (com
excecdo de um que opinou ser indiferente) e reunides de avaliagdo atualmente ndo sdo

realizadas no processo de monitoramento.

Desse modo, verifica-se que existe um grupo de quatro Tribunais que ainda estdo no inicio do
processo, uma vez que estdo implementando o primeiro ciclo de planejamento, ndo tendo
conseguido ainda definir alguns procedimentos do sistema de monitoramento. Considerando
as fases do processo de institucionalizagcdo propostas por Tolbert e Zucker (1999), esses
Tribunais ainda ndo teriam iniciado o processo de institucionalizacdo do planejamento

estratégico na organizacéo.

Por outro lado, pode se verificar a existéncia de um grupo composto por trés Tribunais que
apresentam, em seus procedimentos, os fatores determinantes para alcancar sucesso na
implementacdo de um sistema de monitoramento, segundo Cavalluzzo e Ittner (2004). Esses

fatores sao:
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um bom sistema de informacdes para subsidiar o monitoramento: todos informaram
que e utilizado efetivamente um sistema informatizado para monitoramento do plano
estratégico;

comprometimento da Alta Administracdo: todos concordaram totalmente que a Alta
Administracdo se mostra envolvida e apoia o processo de planejamento e controle;
treinamento adequado de todos participantes do processo para que entendam e aceitem
a mudanca implementada: todos concordam que a maioria dos servidores consegue

relacionar o trabalho desenvolvido com o alcance dos resultados do plano.

Além desses fatores, esse grupo também apresenta as seguintes caracteristicas em comum:

f)
9)
h)

)

Esses

o0 planejamento é um processo implementado ha mais de 12 anos para dois dos TC;

o plano estratégico é revisado anualmente;

todos usam a metodologia BSC (um deles usa BSC com GPD);

na elaboracdo do plano estratégico foram ouvidas sugestdes dos diversos setores da
instituicao;

0s prazos e metas vem sendo monitorados (para todos) e os indicadores qualitativos e
financeiros, acdes e projetos apenas para dois deles;

a periodicidade do monitoramento é mensal no minimo;

sdo realizadas reunides de avaliacdo de resultados com todo grupo de responsaveis;
todos participam de Programas de Avaliacdo continuada/externa;

todos concordam totalmente que o plano estratégico estava sendo monitorado e
avaliado sistematicamente;

os procedimentos do sistema de planejamento de todos eles estdo normatizados e
publicados.

trés Tribunais j& conseguiram avancar no estdgio de institucionalizacdo do

planejamento estratégico, segundo as fases descritas por Tolbert e Zucker (1999).

O fato de nédo ter sido encontrado um unico padrdo seguido pelos Tribunais pode estar

relacionado a questdo de serem instituicdes diferenciadas e ser dificil a comparacéo entre elas,

conforme opinido dos respondentes da pesquisa. Apesar da pesquisa ndo ter conseguido

identificar um padréo de sistema de monitoramento adotado pelos Tribunais de forma geral,
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cabe destacar que parece existir uma congruéncia em relacdo a adogdo da ferramenta
planejamento estratégico, principalmente quando se verifica que o0s representantes das
unidades de Planejamento dos Tribunais se encontram para discutir questbes ligadas a
metodologia de Planejamento em reunides periddicas do Grupo de Planejamento
Organizacional/Promoex (SILVA; MARTINS; CKAGNAZAROFF, 2013). Um dos assuntos
bastante discutidos pelo grupo nos anos de 2011 e 2012 foi a implementagdo do sistema
informatizado de monitoramento da execucdo do plano estratégico, ferramenta que podera
auxiliar muito no processo de monitoramento, segundo expectativa dos representantes dos
Tribunais (SILVA; MARIO, 2011) e também conforme verificado na literatura, ja que um

sistema de informagdes pode conferir maior eficiéncia e confiabilidade ao processo.

Apbs descricdo do processo de formulacdo e monitoramento do planejamento estratégico, sera
apresentado o resultado da consulta ao contetldo dos planos estratégicos desses Tribunais, a
partir do qual serd possivel observar questdes relativas a abrangéncia de elementos que
compdem o planejamento estratégico em cada 6rgdo da amostra analisada.

5.1.2 Conteudo dos planos estratégicos

Nesse topico sera apresentado o resultado da pesquisa documental realizada nos planos
estratégicos dos Tribunais de Contas para verificar o contelido dos mesmos (Quadro 5). Essa
descricdo se faz importante para que se possa compreender 0 que esta abrangido na concepgao
de planejamento estratégico para a amostra pesquisada. As categorias presentes no Quadro 5
foram criadas com base nas sessdes mais frequentes apresentadas pelos documentos
consultados. Verifica-se que, de acordo com revisdo de literatura realizada, um planejamento
estratégico geralmente € composto por concepcao estratégica (definicdo da misséo, visdo e
valores), analises dos cendrios interno e externo no intuito de levantar potencias problemas e

oportunidades, assim como forcas e fraquezas (SWOT), além da definicdo de objetivos,
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projetos/agOes, metas e indicadores. Destaca-se que, dos 23 respondentes, apenas trés nédo

disponibilizam o plano vigente na internet’.

Quadro 5 — Contetdo dos planos estratégicos dos Tribunais de Contas brasileiros

TC
Ciclo em anos
Historico
Normativo que
aprova o PE
Metodologia
Missao, Visdo,
Valores
Anélise SWOT
Mapa
Objetivos
Indicadores
Explicacdo da forma
de medicdo do
indicador
Metas
Iniciativas/ diretrizes/
acoes
Projetos
Matriz correlagdo
iniciativas com os
objetivos
Glossario

TCU | 2011-2015
2012-2016
2010-2013
2011-2015
2010-2015
2012-2015
2011-2015
2010-2015
2011-2013
2012-2016
2010-2014
2012-2017
2012-2015
2008-2016
2012-2015
2010-2014 x
2009-2013
2010-2013
2011-2014
2011-2015

23 [2010-2014 | x
Fonte: elaborado pela autora
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Verifica-se que todos os planos apresentam um historico sobre o planejamento estratégico na
instituicdo, a missdo, visdo e valores, 0 mapa estratégico com os objetivos. Onze Tribunais

ndo apresentam o diagndstico dos cenarios interno e externo. Dezessete Tribunais apresentam

’ Tribunais de ndimeros 13, 18 e 20.
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a metodologia utilizada para formulacdo estratégica, informando desde como foram
conduzidas as reunides de formulagdo estratégica até o modelo de monitoramento da
execucdo. Alguns dos planos apresentam um framework do sistema/modelo de planejamento
e monitoramento na parte da metodologia. Tal resultado também foi apresentado em pesquisa
desenvolvida em 2011 com os Tribunais (SILVA; MARIO, 2012). Cinco Tribunais exibem o
ato normativo que aprovou o plano estratégico na parte introdutéria do documento -

depreende-se que esse ato pode conferir credibilidade a informacéao apresentada.

Apenas cinco Tribunais ndo apresentam os indicadores de desempenho e, dos que apresentam,
treze explicam a forma de medicdo do indicador. As metas somente sdo apresentadas por sete
Tribunais. As iniciativas/acdes estratégicas sdo apresentadas por catorze Tribunais e projetos
por dois. Uma matriz de correlacdo entre iniciativas e objetivos estratégicos é apresentada por
trés Tribunais e um glossario com as defini¢cBes dos termos utilizados € apresentado por trés

Tribunais.

Foi realizada uma pesquisa por objetivos estratégicos comuns aos Tribunais: treze Tribunais
definiram o “desenvolvimento/ aprimoramento de um sistema de planejamento/gestdo com
foco em resultados” como um dos objetivos, conforme se verifica na tabela 1. Além desse,
catorze Tribunais apresentaram os objetivos estratégicos “contribuir para a melhoria do
desempenho/aprimoramento da gestdo publica”; “estimular o controle social” e “fortalecer
relacionamento com outros orgdos de controle/ estabelecer parcerias”. Qutros objetivos
comuns bastante encontrados foram: “conferir maior celeridade a tramitagdo dos processos/
reduzir tempo de tramitacdo”; “intensificar o uso de tecnologia da informagao”; “ampliar a

transparéncia das agdes/ da gestdo publica”. Em menor propor¢do aparece o objetivo

“impulsionar a auditoria operacional/ contribuir para a efetividade das politicas publicas”.

Tabela 1 — Objetivos estratégicos comuns adotados pelos Tribunais

. - Qtde.
Objetivo estratégico Tribunais
Contribuir para a melhoria do desempenho/aprimoramento da gestdo publica 14
Estimular o controle social 14
Fortalecer relacionamento com outros drgdos de controle/ estabelecer parcerias 14
Desenvolver/ aprimorar o sistema de planejamento/gestdo com foco em resultados 13
Intensificar o uso de tecnologia da informacgéo 13
Conferir maior celeridade a tramitacdo dos processos/ reduzir tempo de tramitacdo 12
Ampliar a transparéncia das acfes/ da gestao publica 12
Alcancar maior efetividade nas a¢des de controle externo 11
Desenvolver competéncias técnicas e gerenciais 10
Atuar de forma seletiva e tempestiva 7
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Continuacdo Tabela 1

. L Qtde.
Objetivo estratégico Tribunais
Impulsionar a auditoria operacional/ contribuir para a efetividade das politicas publicas 4

Fonte: elaborado pela autora

Verifica-se também que estes objetivos estratégicos estdo diretamente relacionados com o0s

objetivos do Programa Promoex, quais sejam:

b)

d)

f)

fortalecer os mecanismos de transparéncia administrativa, de comunicacdo, de
parceria, de intercdmbio e de integracdo com outros Poderes e instituicbes e com a
sociedade (Subcomponente 2.1);

ampliar as auditorias de resultados, a apreciacdo dos relatérios de gestdo fiscal e da
execucdo orcamentéria e a capacitagdo normativa do Controle Interno e dos Gestores,
visando ampliar a qualidade e a efetividade do planejamento de governo
(Subcomponente 2.2);

redesenhar e implementar novos processos organizacionais dos Tribunais,
simplificando o trabalho para obtencdo de uma qualidade superior (subcomponente
2.3);

fortalecer a capacidade institucional dos Tribunais por meio do planejamento
estratégico e da modernizacdo das suas estruturas organizacionais para a melhoria da
efetividade de sua gestdo (subcomponente 2.4);

definir e implementar a politica e a gestdo da tecnologia de informacdo para melhorar
a qualidade e efetividade da informacdo de acordo com as prioridades do Controle
Externo (subcomponente 2.5);

fortalecer os mecanismos de gestdo de pessoal para melhorar a qualidade das politicas
de alocacdo, cargos e salarios, avaliacdo e capacitacdo das pessoas (subcomponente
2.6).

Os planos estratégicos dessas instituicdes geralmente apresentam indicadores de desempenho,

relacionados aos objetivos estratégicos, com predominancia dos qualitativos, como por

exemplo: indice de satisfacdo da sociedade, indice de satisfacdo dos servidores, tempo médio

de tramitacdo de processos, indice de conhecimento do Tribunal pela sociedade. Esses

indicadores estdo diretamente ligados aos objetivos ora apresentados. Ha4 também indicadores

relacionados ao sistema de monitoramento, como por exemplo, indice de alcance de metas e
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indice de implementacdo das ac¢Bes planejadas. Dez Tribunais apresentam indicador
relacionado a reducdo do estoque de processos, indicador que se relaciona ao objetivo
estratégico de reducdo do estoque processual. Esse objetivo remete ao fato apresentado por
Ribeiro (2002) de que a estrutura hibrida adotada pelos Tribunais, com funcGes de
controladoria além das fungbes de um Tribunal de Contas, leva a problemas de
tempestividade na conducéo dos processos.

Cabe destacar que os indicadores de desempenho mais importantes para avaliacdo de
desempenho de Tribunais de Contas, segundo a percepcdo do Corpo Deliberativo dessas
instituicdes, em pesquisa realizada no ano de 2007 pelo Instituto Rui Barbosa sdo “tempo
médio de tramitagdo de processos”, “nimero de processos julgados/total de processos” e

“quantidade de auditorias in loco realizadas/total de unidades” (IRB, 2007).

A existéncia de objetivos estratégicos e indicadores comuns aos Tribunais pode ser
relacionada ao fato de que a grande maioria dessas organizacOes utilizou o plano de outro
Tribunal como referéncia (questdo do isomorfismo tratada anteriormente), assim como
também se relaciona ao fato dos Tribunais possuirem cenarios internos e externos muito

semelhantes, apesar da peculiaridade de cada organizacéo.

Interessante destacar que apenas trés Tribunais apresentam indicador de “custo X beneficio”
das acOes de controle externo ou recursos economizados com as a¢fes de auditoria, enquanto
esse é o principal indicador apresentado pelas entidades fiscalizadoras superiores do Reino
Unido e Estados Unidos (quantificacdo de recursos economizados em relacdo a quantidade de

recursos gastos pela instituicao).

No préximo subtdpico sera descrito o processo de implementacdo e monitoramento do
planejamento estratégico de forma mais detalhada em um dos Tribunais que faz parte da

amostra.

5.1.3 Estudo de campo em um dos Tribunais de Contas

Dentre os Tribunais que integram a amostra da pesquisa, um deles foi escolhido (por

acessibilidade) para efetuar um estudo de campo com intuito de levantar informagdes mais
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detalhadas sobre a implementacdo e monitoramento do planejamento estratégico.
Inicialmente, serdo descritas as caracteristicas da organizacdo e, em seguida, serd descrito o
historico do processo de implementacdo da gestdo estratégica, para entdo apresentar algumas

analises sobre esse processo considerando o periodo de dez anos: 2004 a 2013.

A fonte de evidéncias para essa fase da pesquisa € composta por documentos (citados na
secdo de metodologia) e pela técnica da observagdo participante para descrever o periodo que
engloba o segundo ciclo de planejamento estratégico, uma vez que a pesquisadora trabalhou
na Unidade de Planejamento no periodo de 2011 até inicio de 2013, diretamente com as

atividades descritas a seguir.

A organizacao sob estudo é um Tribunal de Contas estadual que tem cerca de 80 anos de
existéncia. Esse Tribunal tem expressivo nimero de entidades jurisdicionadas sob sua
fiscalizacdo, englobando 6rgdos da administracdo publica do Estado e dos municipios. O
Corpo Deliberativo € composto por sete Conselheiros: cinco sdo nomeados pela Assembleia
Legislativa e dois pelo Governador. A Gestdo é modificada de dois em dois anos, com a
eleicdo de um novo Presidente pelo proprio Corpo Deliberativo. A estrutura organizacional

vem sendo alterada sempre que uma nova gestao assume a Presidéncia.

Existem cerca de 1.200 servidores na organizacdo. Segundo a Ultima pesquisa de clima
organizacional (realizada em 2010), algumas caracteristicas desses servidores: 71% tém de 10
a 30 anos de trabalho no TCE; 87,22% identificam o TCE como uma instituicdo boa para

trabalhar.

A identidade estratégica atual da organizacdo € composta pela:

a) Missdo: exercer o controle externo da gestdo dos recursos publicos de forma eficiente,
eficaz e efetiva, em beneficio da sociedade;

b) Visdo: ser instituicdo de referéncia na garantia do direito da sociedade a regular e
efetiva gestdo dos recursos publicos;

¢) Valores: Etica; Justica; Efetividade; Transparéncia e Compromisso Social.
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No ano de 2003 foram iniciadas as atividades da implementacéo do processo de planejamento
estratégico na instituicdo, com a criacdo de um Nucleo de Planejamento e Desenvolvimento
Organizacional, formalmente instituido por meio de Portaria Presidencial, cujas atribuicdes

eram:

a) coordenar e acompanhar acGes de planejamento visando & melhoria continua do
desempenho institucional e & modernizacdo administrativa;

a) promover a atuacdo integrada dos diversos setores, em conformidade com as diretrizes
e 0s objetivos estabelecidos pelo Tribunal;

b) analisar alternativas para aprimoramento dos processos de trabalho e aperfeicoamento
gerencial,

c) examinar as proposicOes relativas a estrutura, organizacdo e funcionamento das

unidades do Tribunal;

Destaca-se que a organizacdo sob andlise iniciou a implementacdo do planejamento
estratégico antes do comec¢o do Programa Promoex, que se deu no ano de 2006. Desse modo,
o0 isomorfismo coercitivo mencionado no topico 5.1 ndo se aplica a essa organizacdo, tendo
em vista que, mesmo antes da existéncia da meta de implementacdo do planejamento
estratégico criada pelo Promoex, a organizacdo ja havia diagnosticado a necessidade de

aprimorar as ferramentas de gestéo.

1°. Ciclo de planejamento estratégico

Para impulsionar as atividades de planejamento, foi contratada uma empresa de consultoria
com o objetivo de apoiar as atividades de formulacdo estratégica, desdobramento e
implementacdo das diretrizes. Foi realizado um Workshop de Formulacdo estratégica em
janeiro de 2004 em que participaram 0s gestores da organizacdo. O primeiro Plano
Estratégico foi aprovado para o periodo de 2004 a 2008 contemplando seis objetivos e doze
acOes estratégicas, tais como: reformulagdo da politica de recursos humanos, reformulagdo do
rito processual e da estrutura organizacional, ampliacdo dos canais de comunicagéo internos e
externos, aprimoramento do exercicio do controle externo e do sistema de controle interno,

dentre eles. Foi designado um responsavel pela coordenacao de cada uma das Estratégias.
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O método de gestdo utilizado nesse primeiro plano estratégico foi o PDCA, conjuntamente
com o Gerenciamento pelas Diretrizes e Gerenciamento da Rotina do dia a dia (nivel
operacional). O desdobramento da estratégia se deu por meio de 34 projetos relacionados a

cada um dos objetivos estratégicos que se encontram listados no Anexo 1.

Um dos objetivos desse plano era “Implantar novo Modelo de Gestdo no Tribunal com foco
em resultados”. Para tanto, foram realizados os seguintes trabalhos em grande parte das
unidades da organizacdo (95% das unidades participaram dos trabalhos) no periodo de 2004 a
2009:

a) descricdo das areas de atuacdo (missdo, produtos etc.);

b) identificagdo dos principais problemas e de suas causas e definicdo das agOes /
elaboracdo de planos de acao para soluciona-los;

c) definicdo dos indicadores de desempenho e metas;

d) gestdo a Vista (painéis, graficos e informacgdes para o gerenciamento das areas);

e) padronizacgdo dos processos de trabalho criticos;

f) elaboracédo de Procedimentos Operacionais Padrdo — POPs;

g) treinamentos em métodos e técnicas para a melhoria do gerenciamento das areas com
participacao de 230 gestores;

h) treinamento dos servidores para diagndéstico do trabalho operacional;

1) acompanhamento e avaliagdo de resultados.

Esse foi um extenso e minucioso trabalho desenvolvido na organizacdo, que objetivava uma
mudanca para uma cultura de planejamento e orientacdo para resultados, tendo em vista que
um dos pontos de deficiéncia encontrado nos Tribunais pelo diagnéstico que antecedeu ao
Promoex foi o planejamento e controle gerencial. Com a utilizacdo da metodologia de
gerenciamento para resultados, os indicadores e metas de cada uma das unidades ficavam
exibidos em quadros do tipo “Gestdo a vista”. Outra forma de monitoramento realizado pelo
Nucleo de Planejamento eram as reunides de avaliacdo de resultados das Unidades que
ocorriam semestralmente, além de reunifes com os responsaveis pelas Estratégias. Algumas
das acOes realizadas nesse primeiro ciclo de cinco anos de planejamento estdo listados no

Apéndice 3.
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2°. Ciclo de planejamento estratégico

Considerando a necessidade de dar continuidade as acdes de planejamento, tendo em vista
que o primeiro ciclo de planejamento, de acordo com o TCE, surtiu resultado positivo para o
desempenho da organizacdo (conforme destacado na introdugdo do Plano estratégico 2010-
2014), foram realizados trabalhos para a formulacdo do segundo ciclo de planejamento de
longo prazo, com apoio da mesma consultoria que conduziu os trabalhos da primeira
formulacdo e do Gerenciamento para Resultados. Pela leitura do conteudo desse plano
estratégico, verifica-se que a organizacdo estd em busca de consolidar a cultura da gestdo

estratégica.

No periodo de formulacdo estratégica, foram publicadas diversas noticias na intranet para
manter uma comunicacdo constante com os servidores do Tribunal sobre os passos que
estavam sendo dados em relacdo ao proximo ciclo de planejamento. Destaca-se que 0
processo de comunicacao é muito importante para que os colaboradores se sintam envolvidos
e sintam que fazem parte da mudanca que esta sendo implementada. Os titulos das noticias e

periodo de publicacdo encontram-se no Quadro 6.

Quadro 6 — Noticias publicadas sobre a formulagdo estratégica

Periodo Titulo Contetdo
1° Tribunal prepara novo Plano | Descreve o inicio dos trabalhos realizado pela
Semestre/2009 | Estratégico equipe de formulacdo estratégica (servidores do
Tribunal) com apoio da empresa de consultoria.
Agosto/2009 Tribunal analisa e valida questdes | Descreve a fase da formulagdo em que foi discutido
estratégicas o diagndstico dos ambientes interno e externo do
Tribunal com a equipe de formulagdo estratégica.
Outubro/2009 TCE planeja o futuro e define | Descreve o workshop realizado em dois dias para
estratégias para os proximos cinco | definicdo dos objetivos e iniciativas, além de
anos discussdo sobre o0 ambiente interno do Tribunal.
Novembro/2009 | Formulagdo Estratégica 2010-2014 | Descreve a reunido para definicdo de objetivos e
entra na reta final indicadores institucionais.
Novembro/2009 | Formulacdo Estratégica 2010-2014 Descreve a reunido de validagdo dos resultados da
formulacdo estratégica, com validacdo do mapa
estratégico.

Fonte: elaborado pela autora com dados pesquisados na intranet do 6rgéo

Nesse segundo ciclo, a organizacdo desenvolveu um plano estratégico mais completo que o
anterior, utilizando da metodologia BSC associada ao GPD, com a definicdo de um mapa

estratégico contemplando doze objetivos estratégicos distribuidos em quatro perspectivas
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(orcamento e estrutura, pessoas e inovacdo, processos internos e resultados). O Plano
estratégico 2010 — 2014 foi instituido formalmente por meio de Resolugdo, sendo composto
por: identidade organizacional (missdo, visdo, valores), analises dos ambientes interno (forcas
e oportunidades de melhoria) e externo (ambiente social, politico, legal, tecnoldgico e

econdmico); as iniciativas e indicadores para cada um dos doze objetivos estratégicos.

A metodologia encontra-se descrita na parte introdutéria do Plano estratégico 2010-2014,
incluindo a apresentacdo do framework do processo de planejamento, conforme ilustrado na
Figura 6. Apesar de o framework destacar a “integragdo com o orgamento”, o que se verificou
na pratica é que o processo de planejamento estratégico nessa instituicdo é dissociado da
elaboracdo do Orcamento: os momentos em que sdo desdobrados os planos anuais
(geralmente no inicio de cada ano) sdo diferentes do momento da elaboracdo do or¢camento (a

proposta orcamentaria € enviada para apreciacao até o més de agosto do ano anterior).

Figura 4 — Framework do processo de planejamento do Tribunal

o — i ———————— I
: Modelagem Organizacional
1
= ———m—— - : Missao 1
" Ambiente Externo ! | ¥ !
1 ! 1 Visao !
1 Analise do Ambiente Externo : | T :
1 Y 1 ! Valores |
! O que vem por ai? | : 1
| ; | —————
1 Cenarios/Sinalizadores ! s T T T e
! : I Mapa Estratégico :
| . ]
i Oportunidades Ameacas : | Objetivos / Indicadores |
| S - ! 17 :
[ : Iniciativas Estratégicas 1
=TT = == - sEEmE B 1
I Ambiente Interno I . m————————
I | ¥ ¥
I Analise do Ambiente Interno ! Gerenciamento Gerenciamento
1 : pelas Diretrizes de Projetos
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Sistema de Padronizagdo

Integracdo com Orgamento

Fonte: Plano estratégico 2010-2014
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A metodologia inicialmente utilizada para desdobramento da estratégia de longo prazo desse
segundo ciclo seguiu a aplicada no TCU, conforme ilustrado na Figura 7. O Plano estratégico
de longo prazo foi desdobrado em Planos de Diretrizes Anuais e esses sao desdobrados em

Planos Diretores de cada unidade da estrutura organizacional.

Figura 5 — Metodologia de desdobramento da estratégia

Plano estratégico longo
prazo

Plano de Diretrizes Anual

Plano Diretor Unidade 1 Plano Diretor Unidade 2 Plano Diretor Unidade 3

Fonte: elaborado pela autora

Nesse segundo ciclo, entretanto, ndo houve a participacdo de consultoria no processo de
implementacdo, de forma que os trabalhos foram conduzidos pela Assessoria de
Planejamento. No ano de 2010 houve a elaboracdo do Plano de Diretrizes e Planos Diretores
da Area de Controle Externo, mas ndo foram estendidos as demais unidades da organizacao.

Houve reunido de avaliagdo de resultados no final daquele ano.

Ja nos anos de 2011 e 2012, o desdobramento em Planos de Diretrizes néo foi realizado, tendo
em vista que houve mudanca na gestdo da organizacdo e novas diretrizes foram dadas para
esse periodo. Em 2011 ndo houve desdobramento e no ano de 2012, o desdobramento se deu
por projetos. Isso demonstra que ndo existe ainda um padrdo definido para o sistema de
monitoramento nessa instituicdo. J& se tentou publicar uma normatizacdo sobre o sistema de
gestdo, entretanto, a Assessoria de Planejamento decidiu esperar para que o procedimento
(desdobramento e monitoramento) comegasse a operar de fato, com intuito de verificar como
seria a reacao e adesdo dos envolvidos, para que, assim, pudesse ser normatizado o sistema,

uma vez que ja estaria em pratica.
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A partir de 2010, o acompanhamento dos trabalhos de Gerenciamento para Resultados néo foi
realizado pela Assessoria de Planejamento. Algumas unidades continuaram desenvolvendo
suas atividades de planejamento e atualizando as metas/medi¢cdes nos Quadros “Gestdo a
vista”, algumas, inclusive, recorrendo ao apoio da Assessoria para obter auxilio na elaboragéo
dos Planos de Acéo/definicdo de metas, etc. Entretanto, a grande maioria das unidades néo
mais desenvolveu tais trabalhos, o que pode ser evidenciado pela observacao direta realizada
em algumas unidades da organizagdo, cujos quadros se encontravam vazios ou bastante
desatualizados no momento da realizacdo da pesquisa de campo. Esse ponto pode ser um
indicio de que a pratica de monitorar os resultados por meio da “Gestdo a vista” ndo foi
totalmente institucionalizada na organizacdo, uma vez que ndo houve continuidade pelos
setores, pois ndo havia uma ordem instituida para tanto, nem uma cobranca por parte de

alguma unidade, como era feito pela Assessoria de Planejamento em anos anteriores.

No ano de 2011 foi iniciada a implementacdo de um sistema informatizado de gestéo
estratégica e gerenciamento de projetos com o intuito de tornar as a¢cbes de monitoramento do
plano estratégico mais céleres e transparentes. Esse Tribunal foi o pioneiro na implementacédo
do software que também foi implantado em outros 25 Tribunais de Contas brasileiros, por

meio de convénio firmado com o IRB, entidade que efetuou a aquisicéo do sistema®.

Em 2012, retomou-se o desdobramento da estratégia em projetos (como fora realizado no
primeiro ciclo de planejamento), e o processo foi conduzido em dois momentos: (i)

elaboracdo dos projetos necessarios para o alcance dos objetivos estratégicos, sendo

8 0s representantes dos Tribunais puderam compartilhar as experiéncias (dificuldades e solu¢Ges encontradas)
nessa fase de implementacdo durante os Encontros do Grupo de Planejamento Organizacional/Promoex (GPL) e
por meio de telefonemas, e-mails e até grupo eletrdnico de discussdes (instrumentos de comunicagdo utilizados
por essa rede de cooperacdo dos Tribunais). O GPL foi criado no final de 2008 com a finalidade de apoiar a
efetiva implantacdo do Planejamento Estratégico e o aprimoramento gerencial, bem como contribuir para a
integracdo e o compartilhamento de conhecimentos e experiéncias entre os Tribunais de Contas. O grupo era
composto por doze membros: dois do Tribunal de Contas da Unido (TCU), um da ATRICON, um do Instituto
Rui Barbosa (IRB) e por oito membros dos Tribunais de Contas Estaduais. Como resultados conquistados, pode-
se destacar a interagdo que os representantes dos Tribunais passaram a ter apds os encontros do grupo, ponto de
mérito destacado por todos membros do GPL entrevistados. Trata-se de um resultado de dificil mensuragdo, em
termos de avaliacio dos resultados do Programa Promoex, mas de vital importancia para os servidores que fazem
parte dessas organizacOes. Verificou-se que os avancos alcancados por essas areas utilizando uma atuagdo
conjunta e considerando valores como eficiéncia e efetividade, dificilmente seriam realizados caso estas
instituicGes continuassem a atuar de forma isolada (SILVA; MARTINS; CKAGNAZAROFF, 2013).
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nomeados formalmente (por meio de Portaria da Presidéncia) 12 responsaveis pela
coordenacdo das acdes de cada um dos objetivos; (ii) capacitacdo para os gerentes de projetos
e respectivas equipes sobre gestdo de projetos e sobre uso pratico do software de gestdo de
projetos para que pudessem cadastra-los e monitora-los com o apoio do sistema
informatizado. Houve contratagdo de consultorias distintas para apoiar cada uma das fases
desse trabalho.

No final do ano de 2012 houve reunido de monitoramento com 0s doze responsaveis por
objetivos estratégicos para efetuar um balanco do plano estratégico no periodo 2010 a 2012
em relacdo as iniciativas ja realizadas, em andamento e ndo iniciadas, assim como
acompanhamento dos indicadores de desempenho. A grande maioria das iniciativas se
encontrava em andamento e poucas ainda ndo haviam iniciado. Alguns das principais acdes e
projetos em desenvolvimento desse ciclo de planejamento encontram-se listadas no Apéndice
3.

O Plano estratégico 2010-2014 é composto de 36 indicadores, relacionados aos objetivos

2% <¢

estratégicos, como por exemplo: “tempo médio de tramitacdo de processos”, “relacdo custo x
beneficio das ag¢des de controle”, “niimero de agdes implementadas que estimulam o controle
social”, etc. Entretanto, nem todos indicadores vém sendo mensurados: alguns por falta de
relatdrios apropriados para a medic¢do; outros, por dependerem de realizacdo de pesquisa com
a sociedade, ainda nao realizada, como por exemplo, o indicador “indice de conhecimento e

reconhecimento pela sociedade”.

Os trabalhos de desdobramento seguindo a metodologia utilizada pelo TCU foram retomados
no ano de 2013, entretanto com uma pequena alteracdo: ao invés de plano anual foi utilizado
plano bianual. A Assessoria de Planejamento auxiliou a elaborar, junto com os responsaveis
por objetivos estratégicos, o desdobramento do plano estratégico em um Plano de Diretrizes
para 0 biénio 2013/2014 (formalizado em instrumento normativo), que foi desdobrado em
Planos Diretores das Unidades. Esse Planos Diretores estavam sendo desdobrados, tambem,
em Planos de Acdo de cada uma das coordenadorias que estdo subordinadas as diretorias.

O gerenciamento dos referidos planos ird ocorrer por meio do sistema informatizado

adquirido em 2011, de acordo com informag0es repassadas pela Assessoria de Planejamento.
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No periodo de agosto e setembro de 2013, os planos de Acdo comegaram a ser cadastrados no

sistema, para um acompanhamento em tempo real.

A revisdo do Plano estratégico, que deve ocorrer anualmente, conforme sugere a literatura,
ndo vem sendo realizada (nem no primeiro ciclo de planejamento e nem no atual). Esse tema
foi bastante debatido pela Assessoria de Planejamento no final de 2012, que estava
verificando a possibilidade de efetuar uma revisdo para o ano de 2013. Entretanto, ndo foi

dado prosseguimento nesse trabalho.

O Quadro 7 apresenta um resumo de algumas das praticas relacionadas ao ciclo de
planejamento que foram abordadas no questionario aplicado aos Tribunais. Foi realizada uma
comparacao entre praticas adotadas pelo Tribunal objeto do estudo de caso em relacdo aos

demais Tribunais respondentes.

Quadro 7 - Comparagao das praticas adotadas: Tribunal visitado versus demais Tribunais

Pratica

TC Estudo de campo

Outros Tribunais (*)

Ciclo de planejamento o Tribunal se encontra

Segundo ciclo.

43% se encontram no segundo ciclo.

Houve contratacdo de consultoria externa
para auxiliar na elaboragdo do Plano
estratégico?

Sim, no primeiro e segundo ciclo.

65% contrataram.

Na formulagdo do Plano estratégico, utilizou-
se como referéncia o plano/metodologia de
alguma outra instituicdo?

Sim

78% utilizaram o plano de outra
instituicdo como referéncia.

Qual periodicidade da revisdo do Plano
Estratégico?

Atualmente ndo é feito

61% o fazem anualmente.

Como séo desdobradas as agfes/iniciativas e

Em 2012: Plano de Acdo por Area

Grande parte dos respondentes

objetivos do plano estratégico? e Projetos marcou a op¢do Plano Anual.

Qual metodologia/ferramenta de avaliacdo de | BSC com GPD. 78% usam o BSC.

desempenho é utilizada?

Qual periodicidade dessa medicdo/avaliagdo? | Anual. 35% o fazem mensalmente.

Qual periodicidade das reunides de avaliacdo | Anual Para grande parte, ndo ha
dos resultados? periodicidade definida.

E feita prestagio de contas especifica sobre | Atualmente nio. 70% ndo estavam fazendo no
0s resultados alcancados com o plano momento da pesquisa.

estratégico para o publico externo?

Existe algum programa/tipo de incentivo | N&o existe. 91% ndo adotam sistema de
(ndo pecuniario) para alcance dos resultados incentivos.

planejados? Se sim, Qual?

Existe programa de remuneracdo variavel | Em implantacdo (falta | Para 70% ndo existe tal programa.

para servidores em geral que atrele alcance
de metas/objetivos com  remuneragdo
adicional?

regulamentacéo).

Fonte: elaborado pela autora com base nas respostas do questionario
(*) Foi considerada a pratica que teve maior nimero de respostas para comparagao.

Pela descri¢do das préticas acima, verifica-se que a organizacdo sob estudo se encontra em

condic&o parecida com a maioria dos demais Tribunais brasileiros.
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Pelas evidéncias coletadas nesse estudo de campo, verifica-se que o processo de implantacéo
do planejamento estratégico nessa organizacdo ainda se encontra em fase de adequacdo do
melhor modelo, tanto no que tange ao desdobramento do planejamento de longo prazo, quanto
na forma de efetuar o monitoramento da execucdo do plano. Apesar do PE ter sido
implementado ha cerca de dez anos, ha evidéncias de que o processo ainda ndo foi totalmente
consolidado (as reunides de acompanhamento de resultados, por exemplo, ndo foram
realizadas em 2011, mas foi retomada a reunido anual de monitoramento da execucdo em
2012). Um dos motivos pode ser a alteracdo na Administracdo, que ocorre de dois em dois
anos, visto que alguns procedimentos do monitoramento que eram realizados até o ano de
2010, foram interrompidos no ano de 2011 e foram retomados no ano de 2013. Entretanto,
outras razdes podem ter corroborado para essa quebra nos procedimentos adotados no
monitoramento, como por exemplo: resisténcia a mudanca por parte dos servidores, uma vez
que poderiam ndo se esforcar para cumprir 0s prazos e metas, ja que ndo havia uma norma
imposta que gerasse uma obrigacdo para tanto; outro poderia ser o fato do processo ter
deixado de ser monitorado efetivamente ap6s o afastamento (no ano de 2010) da consultoria
contratada para auxiliar no monitoramento. Para se chegar a uma conclusédo sobre o estagio de
institucionalizacdo desse processo, um estudo de caso aprofundado seria necessario, o que ndo

foi objeto deste trabalho.

Nos documentos consultados, foram encontradas agdes realizadas no primeiro e segundo ciclo
de planejamento de acordo com 0s objetivos tracados e que parecem atender as oportunidades
de melhoria identificadas no diagnéstico dos ambientes externos. Entretanto, um ponto falho é
que varios indicadores de desempenho ndo estavam sendo medidos, ponto que deve ser

revisado pela organizacéo para auxiliar na gestdo dos objetivos planejadas.

Apbs apresentado o processo de monitoramento nos Tribunais e 0 estudo de campo em um
dos Tribunais, serdo descritos, no topico a seguir, os resultados encontrados em relacdo a
adocdo de sistemas de incentivos pelos Tribunais, com base na survey e na pesquisa
documental. Para realizar a analise, serd utilizado o referencial tedrico de sistemas de

incentivos apresentado no Capitulo 2.



115

5.2  Levantamento dos incentivos utilizados para alinhamento dos resultados

Algumas dificuldades no monitoramento dos resultados relatadas pelos Tribunais podem
residir em fatores comportamentais, fato observado na pesquisa anterior realizada em 2011:
quando foram indagados sobre o que precisava ser melhorado no processo de monitoramento,
trés Tribunais informaram que era preciso implantar programa de incentivos atrelados ao
alcance dos resultados (SILVA; MARIO, 2012). Também se verifica que um dos pontos de
falha presente no diagndstico dos Tribunais realizado pela FIA/USP em 2002 no quesito
“Estrutura e Gestao de Recursos Humanos™ foi a ineficacia dos mecanismos de incentivo e

coerio (MAZZON; NOGUEIRA, 2002).

No questionario aplicado para levantamento de dados dessa pesquisa, quatro itens abordavam
a questdo dos incentivos utilizados para alinhamento dos resultados organizacionais. O
primeiro item indagava se existia algum programa/tipo de incentivo ndo pecuniario para
alcance dos resultados planejados: 91% dos respondentes informaram ndo haver e 9%
informaram estar em fase de implantagéo, ou seja, nenhuma das instituicdes adota incentivos
ndo pecunidrios. Quando indagados se havia algum tipo de sancdo para o caso de ndo
cumprimento das metas ou resultados planejados, a maioria (78%) informou nao existir; 13%
informaram que existia e 9% indicaram que estava em fase de implementacdo. Dois dos
respondentes indicaram que a sancao € financeira, 0 que se depreende que, ao nao alcancar

uma meta, o servidor ndo recebe a parcela variavel que poderia receber.

O terceiro topico perguntava se existia algum programa de remuneracdo variavel para
servidores em geral que atrelasse alcance de metas/objetivos com remuneracdo adicional: a
maioria (16 TC) informou nédo existir; quatro TC disseram que havia e trés TC informaram
estar em fase de implementagdo. Um dos Tribunais que respondeu que o sistema estava em
fase de implementagdo possui uma “gratificacao por alcance de meta extraordinaria” prevista
em lei, mas que ainda ndo havia sido regulamentada internamente. Este mesmo Orgao possuli
remuneracao variavel atrelada a avaliagdo de desempenho individual, mas ndo esta vinculada
ao alcance de metas institucionais. Um dos respondentes comentou que foi elaborado, com
apoio de consultoria, um projeto de “Acordo de resultados”, mas ainda ndo havia sido
aprovado. Outro respondente ponderou que estava em vias de aprovagdo uma Politica de

Gestéo de Pessoas que contemplava a gestdo do desempenho.
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Apesar dos incentivos ndo precisarem ser necessariamente pecuniarios, predomina o uso de
remuneracdao variavel (somente o TCU adota sistemas de incentivos pecuniarios e nédo
pecuniarios). A literatura sugere que as recompensas sejam pecuniarias e ndo pecuniarias,
pois 0 montante de recompensas nem sempre é tdo importante quanto as recompensas ndo
monetarias (ANTHONY; GOVINDARAJAN, 2008; LAFFONT; MARTIMORT, 2002).

O quarto item indagava se existia programa de remuneracdo variavel para gestores
diferenciado do programa aplicado aos demais servidores: 91% informaram néo existir e 9%
informaram que estava em fase de implantacdo. I1sso aponta que, na amostra pesquisada, 0 uso
de incentivos para gestores ndo é diferenciado dos incentivos utilizados para todos os

servidores da organizagao.

Constatou-se que grande parte das organizacGes pesquisadas ndo adota programa de
incentivos como fator de alinhamento aos objetivos organizacionais, o que vai de encontro
com as melhores praticas sugeridas pela literatura, pois, segundo Laffont e Martimort (2002) a
esséncia das questdes sobre incentivos estad na mitigacdo dos problemas de agéncia, tendo em
vista que 0 agente nem sempre estara interessado em agir de acordo com o interesse do

principal.

Comparando com resultados da pesquisa anterior, realizada no ano de 2011, verifica-se que

ndo houve muita alteracdo em relacdo a adogdo de incentivos:

apenas cinco Tribunais adotam programas nesse sentido, sendo que dois deles
destacaram que a bonificacdo por produtividade somente alcanga o0s
profissionais da é&rea finalistica; trés estdo estudando a possibilidade de
implementacdo. Dois Tribunais informaram que a sancdo para 0s casos de ndo
cumprimento de metas ou resultados planejados é o ndo recebimento do bonus.
Apenas quatro Tribunais adotam programas de remuneracdo variavel para
gestores e servidores que atrelam alcance de metas/objetivos com remuneragéo
adicional. Um dos Tribunais que ainda ndo adota esta estudando a possibilidade
(SILVA; MARIO, 2012, p. 11).

Interessante destacar também que nenhum Tribunal informou praticar exoneragao de servidor
por insuficiéncia de desempenho, pois a Unica sancao utilizada é o ndo recebimento do bénus.
Diferentemente do setor privado, a demissao por insuficiéncia de desempenho € um tema que
esbarra em muitas dificuldades no setor publico. A possibilidade de exoneracao de servidores

publicos por insuficiéncia de desempenho, introduzida pela Emenda Constitucional n. 19, de
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1998, no rol das reformas da Administragdo Publica brasileira, pode ser um bom instrumento
utilizado junto ao desenho da estrutura de avaliagdo de desempenho para estimular o alcance
de melhor performance (NASSUNO, 1998). Nesse ponto, Antonhy e Govindarajan (2008)
apontam que os sistemas de controle gerencial devem ser orientados a recompensa, pois 0S
individuos tendem a ser mais fortemente motivados pela expectativa de ganhar recompensas

do que pelo medo de punicao.

Quando sdo analisadas as respostas ao item que afirmava sobre se “existe resisténcia a
mudanca pelos servidores, especialmente no que tange a adocdo de ferramentas de
monitoramento de desempenho”, em que 78% dos respondentes apontaram concordancia com
o fato, verifica-se que os incentivos precisam ser mais bem trabalhados, até para que essa

resisténcia possa ser quebrada ao longo do tempo.

Adicionalmente, foram realizadas consultas aos normativos dos programas de remuneragédo
variavel das quatro organizacdes que informaram adotar esse tipo de programa na pesquisa
realizada em 2012. Os resultados serdo apresentados a seguir, sem identificacdo da
organizacdo. O Quadro 8 apresenta as principais caracteristicas dos sistemas de incentivos: o
ano de aprovacdo do primeiro ato normativo de cada instituicdo pesquisada, as dimensdes de
desempenho levadas em consideragdo no sistema, a forma de apuracdo, os indicadores/metas
ou fatores utilizados e a periodicidade da mensuracdo do desempenho.

Verificou-se que € uma pratica relativamente recente no &mbito da amostra da pesquisa. Cabe
destacar também que todas as quatro instituicGes que adotam sistema de remuneracdo variavel
avaliam o resultado sob duas ou mais dimensfes: resultado da organizacdo, do setor (ou
equipe) e individual. Esse aspecto vai ao encontro do que Lambert (2001) pontua acerca do
fato de que medidas de desempenho adicionais podem aumentar a utilidade esperada pelo
principal e agente se puderem ser usadas para aumentar os incentivos. Também se destaca,
aqui, o principio da controlabilidade visto que o servidor ndo sera remunerado apenas pelo
alcance de metas individuais ou somente por metas da instituicdo, uma vez que nao devem ser
responsabilizados por resultados que ndo dependem de seus esfor¢cos ou que ndo reflitam a
intensidade desse esforco (LAMBERT, 2001).
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Quadro 8 — Resumo das caracteristicas dos sistemas de incentivos adotados pelos Tribunais da amostra

TC | Ano Dimensdes Forma apuragédo Indicadores/ Periodicidade
aprovagdo | desempenho metas/ fatores | da mensuracéo
1 2006 - Institucional - Instituigdo: cumprimento das metas | N&o Quadrimestral
- Equipe de | do Plano estratégico; mencionados.
trabalho - Equipes: cumprimento das metas
(setorial) definidas no Plano Operacional
- Individual. Anual;
- Individual: avaliacdo com base no
resultado dos trabalhos produzidos.
2 2007 - Individual; - Individual: média aritmética simples | Fatores -Individual:
- Setorial. das notas atribuidas aos fatores avaliativos: mensal,
avaliativos; qualidade, -Setorial:
- Setorial: média aritmética simples producéo e | trimestral
dos percentuais de alcance dos prazo.
indicadores de desempenho.
3 2009 Institucional; O resultado corporativo € somado ao | Execucgéo Semestral
Setorial; resultado setorial, obedecendo aos | orcamentaria,
Subsetorial ou | pesos dos indicadores: capacitacao
individual. - Indicador corporativo: 30%; e | dos servidores,
indicador setorial: 70%, para todos | acGes do
os servidores, exceto aqueles lotados | planejamento
na Diretoria de Fiscalizagdo, pois | estratégico
para estes, sera: executadas,
- Indicador corporativo:  30%; | processos
indicador setorial: 20%; indicador | apreciados e
subsetorial: 50%. julgados.
4 2012 - Institucional O célculo da gratificacdo leva em | Aspectos Trimestral,
- Setorial conta um peso aritmético de cada | quantitativos e | com
- Individual indicador, a saber: qualitativos acompanh-
- Metas de a)Produtividade global: 20% dos resultados | amento
qualificacéo. b)Produtividade da unidade | auferidos, mensal.
administrativa: 30% estes  ultimos
c)Produtividade individual:  40% | definidos em
(sendo 2% referentes a assiduidade e | fungdo do tipo
pontualidade); de atividade
d)produtividade de qualificagdo: 10% | desenvolvida
(estabelecidas segundo um Plano de | em cada
capacitacao). Unidade.

Fonte: elaborado pela autora com base nos normativos consultados.

Sdo utilizados pelos Tribunais indicadores e periodicidades

performance da instituicdo, ndo se podendo, assim, atribuir

incentivos para a amostra pesquisada.

diversas para apuracdo da

um padrdo de sistema de

Outro ponto interessante a mencionar € que trés das instituicdes especificam em seus

normativos sobre a gratificagdo de desempenho que o resultado institucional serd mensurado

segundo as metas definidas no planejamento estratégico.
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Além dos quatro normativos consultados, relativos aos respondentes da pesquisa realizada em
2012, também foi consultado o normativo de um quinto Tribunal (que respondeu a pesquisa
de 2011), sendo que a Gratificacdo de Desempenho e Metas deste é atribuida em funcéo do
resultado institucional, da unidade organizacional e da avaliacdo de desempenho individual.
Também é destacado que a avaliagdo de resultados institucionais e das unidades tomara como
referéncia as metas estabelecidas no Plano Estratégico. Este normativo é do ano de 2010.

Para fins de comparacdo, consultou-se o normativo do Tribunal de Contas da Unido. O TCU
regulamenta a avaliacdo de desempenho profissional e a gratificacdo de desempenho de seus
servidores em normativo préprio (Portaria-TCU n. 51/2013, que alterou a Portaria n.
125/2012), que menciona em seu predmbulo a necessidade de aprimorar, entre 0S mecanismos
institucionais de gestdo de desempenho, o modelo utilizado para avaliacdo profissional dos
servidores. Também foi destacado no predmbulo que a capacidade do TCU gerar resultados
depende da competéncia, da motivacdo, do comprometimento e da integracdo de seus
servidores, fatores que podem ser impulsionados por mecanismos de gestdo de desempenho
profissional (TCU, 2013).

No normativo do TCU esta definido que o servidor sera avaliado pelos fatores avaliativos
fixos (produtividade e qualidade) e por dois fatores variaveis, escolhidos de acordo com as
atividades primordiais a serem realizadas no periodo avaliativo. A soma dos pesos atribuidos
aos fatores produtividade e qualidade deve variar entre cinquenta e oitenta pontos percentuais
(TCU, 2013). Para aqueles que ocupam funcéo de confianca (cargo de direcdo), sera avaliado
pelo fator avaliativo fixo produtividade, além de trés fatores variaveis (selecionados pela

chefia imediata).

Esta portaria também indica que o planejamento das atividades a serem realizadas no periodo
avaliativo devera ser negociado entre chefia imediata e servidor, de acordo com as metas

definidas para as unidades e para o Tribunal, segundo o planejamento institucional.

A Gratificacdo de Desempenho é calculada com base na nota de avaliacdo individual de

desempenho que é equivalente a até 32% do maior vencimento basico do respectivo cargo.
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Além dessa parcela de remuneracdo variavel atrelada ao desempenho individual, o TCU
também adota o Programa de Reconhecimento por Resultados dos Servidores “Reconhece-
Ser”, que Vvisa reconhecer publicamente os servidores que, individualmente ou em equipes,
oferecerem contribui¢fes importantes as respectivas unidades e a instituicdo, com vistas ao
alcance dos objetivos estratégicos e ao incremento dos resultados institucionais. Neste
programa, o servidor vai acumulando pontos que podem ser convertidos em incentivos
institucionais, ou seja, prémios e prioridades de acesso a iniciativas institucionais, como por
exemplo: bolsa para pds-graduacdo, participacdo em congressos Ou Seminarios no
pais/exterior, afastamento integral do trabalho para a producdo de trabalhos académicos,
dentre outros (TCU, 2013 a).

O TCU pontua no Relatério de Gestdo de 2010 os avangos alcancados com essa sistematica

de avaliacdo de desempenho vinculada ao alcance de metas:

Como houve expresso incentivo a superagdo de metas, mediante o
reconhecimento e o oferecimento de pontos a serem utilizados pelos servidores
em uma cesta de beneficios (programa Reconhe-Ser), os resultados alcancados
foram bastante significativos, repercutindo nos indices de produtividade que,
no ambito da Secretaria-Geral de Controle Externo, apresentaram um aumento
geral da ordem de 25%. (TCU, 2013b).

O TCU adota programas de incentivos pecuniarios e ndo pecuniarios, conforme recomendado
pela literatura da area. Entretanto, diferente dos outros sistemas adotados pelos Tribunais, ndo
fica claro nessa norma que o servidor sera avaliado pelo resultado alcancado pela instituicdo

como um todo e/ou pelo setor em que atua.

Apo6s percorrer pelas caracteristicas dos sistemas de incentivos dos Tribunais, serdo
apresentados, a seguir, o resultado da pesquisa acerca das formas de accountability dos

resultados para a sociedade praticadas pelos Tribunais.

5.3 Levantamento das formas de accountability dos resultados

Para atingir o terceiro objetivo especifico desta pesquisa, qual seja “Investigar como 0s
Tribunais de Contas fazem accountability dos resultados alcancados”, foi realizada uma
pesquisa documental nos Planos estratégicos e nos Relatérios de Resultados alcancados

disponibilizados no sitio dos TC.
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Na sessdo que apresenta a identidade organizacional, em que Sd0 expressos a missdo, Viséo e
valores institucionais, dezoito TC elencam a transparéncia dentre os valores institucionais.
Principios e valores organizacionais sdo os conceitos, filosofias gerais que a organizacéao
respeita e emprega; sdo ideais eternos, que servem de orientagdo e inspiracdo para todas as
geracOes futuras da organizacdo (CHIAVENATO, 2003).

A andlise de conteudo buscou compreender a descri¢cdo do valor Transparéncia que alguns
Tribunais especificaram nos planos, conforme listado na Tabela 3. Nota-se que o sentido da
palavra transparéncia para oito TC esta ligado a visibilidade dos proprios atos e resultados
institucionais; para quatro TC, transparéncia esta relacionada com a publicidade das a¢des dos
jurisdicionados e dos préprios atos; para dois TC, o significado de transparéncia esta ligado a
publicidade dos atos de controle externo (ndo especificando os préprios atos). Trés TC nédo
especificam o sentido de transparéncia e um deles confere outro sentido para o termo

transparéncia.

Tabela 2 — O sentido do valor “Transparéncia” segundo os planos estratégicos dos TC

Descri¢ao do valor “Transparéncia” Qtde. TC
Visibilidade aos atos e resultados institucionais, dos atos de gestdo e decisbes, com 8
linguagem clara e acessivel.

Dar publicidade e clareza dos seus atos e de seus jurisdicionados. 4
Sem descrigao. 3
Dar publicidade e clareza aos atos de controle externo/ Prética que garante a sociedade o 2
controle social das contas publicas.

Qualidade ou condigdo de ser claro em uma conduta organizacional. 1
Total 18

Fonte: elaborado pela autora com base nos planos estratégicos disponiveis no Portal de cada TC.

Nos planos estratégicos também ha outros trechos que corroboram com o discurso da busca
pela transparéncia, dentre eles: objetivos estratégicos (13 TC), iniciativa (um TC) ou trechos
da apresentagdo/metodologia dos planos (dois TC). Quanto aos objetivos estratégicos, aponta-
se com maior frequéncia para estimular a transparéncia da gestdo publica (trés TC usam essa
mesma redacdo); aumentar a transparéncia das acgdes dos jurisdicionados, estimular o
controle social, etc. Apenas quatro TC deixam claro no objetivo estratégico que a intencao é

aumentar a transparéncia dos préprios resultados e nao da gestdo publica de forma geral.
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Em relagdo ao questionario sobre os procedimentos de planejamento e controle aplicado ao
TC, quatro Tribunais responderam que € feita prestacdo de contas especifica sobre o0s
resultados alcancados com o plano estratégico para o publico externo. Comparando com o
resultado encontrado em pesquisa realizada em 2012, também acerca dos procedimentos de
monitoramento de resultados nos TC, onze TC apontaram realizar accountability dos
resultados gerais, ndo especificamente sobre o planejamento estratégico (SILVA; MARIO,
2012).

Em relacdo as formas de publicacdo dos resultados, além da internet foram destacadas: revista
(dois TC); relatérios impressos (cinco TC) e televisdo (um TC). Quatorze Tribunais
informaram que ainda ndo é feita tal prestacdo ou que o tema estd sendo estudado para
implementacdo. Apenas trés Tribunais informaram ndo fazer uma prestacdo de contas
especifica sobre os resultados alcan¢ados com o plano, sendo que um destes informou que em

diversas oportunidades, o Presidente divulga os resultados obtidos em eventos.

Em resposta ao item do questiondrio que afirmava que a accountability dos resultados
alcancados com o planejamento estratégico precisava ser aprimorada para dar maior

transparéncia as acoes, dez TC concordaram totalmente e nove concordaram.

Para fins de comparacdo, consultou-se o relatério de resultados do Tribunal de Contas da
Unido, que é o relatério em que constam as metas previstas versus realizadas de 2011. Nesse
relatério também sdo apresentados os pesos de cada um dos oito indicadores (alguns séo
valorados com peso maior que outros) e o percentual de diferenca entre previsto e realizado.
Apenas uma das metas ndo foi alcancada, ficando cerca de 55% abaixo do previsto, e é
destacada em cor diferente para chamar atencdo, conforme esbogado na Figura 3. Entretanto,
ndo ha qualquer justificativa para o ndo cumprimento desta meta (TCU, 2012 b). Também néo
sdo divulgadas informagdes acerca da execugdo das iniciativas estratégicas previstas e nem de

todos os mais de 50 indicadores de desempenho listados no Plano Estratégico 2011-2015.

Figura 6 - Metas do TCU em 2011 - Resultado acumulado - 2° quadrimestre

. META 2° 0
Indicador PESO QUADR. REAL %
1. Apreciagcdes de processo em grau de recurso 5,56% 800 1090 136,25%

2. Atos de pessoal apreciados conclusivamente 8,33% 65,000 319.006 490,78%
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3. Homens-dia de fiscalizac&o (HDF) 27,78% 43.000 49.709 115,60%
4. 'Indlce de reducdo do estoque de processos autuados 13,89% 40% 85.34% 213,35%
ate 2007

5. Indice de reducdo do gstoque de processos de 13,89% 39% 51.57% 132,24%
controle externo autuados até 2010

6. indice de reducdo do estoque de processos o o . o
S EmiES 2,78% 25% 11,07% 44,28%
7. Pro_cessos de controle externo apreciados 27.78% 4.600 4.679 101,72%
conclusivamente

8. Resultado do TCU no 2° Quadrimestre de 2011 100% 100% 120,87% 120,87%

Fonte: TCU (2012b)

Outro instrumento de accountability do TCU disponibilizado na internet € o Relatério Anual
de Avaliacdo do Plano Plurianual (PPA) do Periodo 2008-2011. Neste relatério do exercicio
2011, ano base 2010, o TCU (2012) detalha a execucdo orcamentaria por programas e
também evidencia o custo x beneficio das acBes de controle, alinhado com o modelo sugerido
por Catelli et. al. (2001): “No ano de 2010, os beneficios diretos ao Tesouro Nacional e aos
cidad&os, decorrentes da atuacdo do TCU, superaram R$ 26 bilhdes, o que significa que para

cada real investido no Tribunal o Pais economizou R$20.”.

Apesar de ndo ser um relatério especifico sobre o desempenho do plano estratégico, este
relatorio traz também um quadro sintese das metas previstas versus realizadas de 2010 em
relacdo aos indicadores das cinco prioridades estratégicas previstas no Plano de Diretrizes®

2010 do TCU. Deste modo, ha uma mencdo ao planejamento estratégico da instituicéo.

Outros relatorios produzidos pelo TCU sdo os Relatérios de Gestdo que apresentam as acdes
desenvolvidos em determinado exercicio. Esses relatorios fazem mencdo ao planejamento
estratégico, mas sdo relatérios mais gerais, englobando acGes de destaque realizadas em
determinado ano, como verificado no relatério de 2010, o mais atualizado disponivel no site a

época da pesquisa (TCU, 2013c).

% O Plano de Diretrizes é o desdobramento anual do Plano estratégico de Longo Prazo do TCU.
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Os quatro Tribunais que disponibilizam informacdes sobre resultados alcangados com o plano
estratégico sdo: TCE-BA, TCE-MT, TCE-PR e TCE-RS, cujas caracteristicas serdo descritas

no Quadro 9.

Quadro 9 — Conteldo dos relatérios de resultados dos Tribunais

TC Forma de

apresentacdo

Contelido apresentado

Apresenta
indicadores e
medic¢des?

BA

Textual, com
algumas
fotografias de
acles
realizadas.

E um documento de 40 paginas que descreve as agdes
realizadas para alcance dos nove objetivos estratégicos
priorizadas para o periodo 2010-2011, desdobrados em
16 diretrizes. Trata-se de um relatério detalhado,
contemplando todas as acOes, agrupadas conforme

Nao

cada uma das diretrizes, que contribuiram para o
alcance do objetivo estratégico.

MT Gréficos Apresenta os objetivos, indicadores e metas para cada | Sim.
perspectiva do mapa estratégico, incluindo as
medicdes do periodo de 2006 a 2010 em gréficos de

barra.

PR Gréficos Os resultados de produtividade em trés graficos: | Em parte
estoque de déficitl0, estoque de passivoll e estoque
total. Exemplo: a meta para o estoque de déficit em
2012 foi “Limitar em 14.674 o estoque de processos
externos com até 1 ano e requerimentos com até 6
meses no TCE-PR até dez/12”. O grafico demonstra 0
resultado apurado mensalmente, indicando com a cor
verde se estiver dentro da meta e com a cor vermelha

€aso contrario.

RS Tabela com os | Da lista de 27 indicadores, apenas dois ndo | Sim
indicadores, apresentavam medicéo, pois dependiam de pesquisa de
metas e | percepcdo da populacdo que ndo fora realizada no ano
medi¢des de 2011 (TCE-RS, 2012a). Seis medi¢bes néo
atingiram as metas estipuladas para o ano, sendo que
duas dessas foram acima de 10% de diferenga para o
planejado, mas ndo ha qualquer justificativa para o ndo
cumprimento das metas.

Fonte: elaborado pela autora com base nos relatérios

Exemplo de acdo realizada pelo TCE-BA que contribui para o alcance da diretriz
“Desenvolver acdes que fortalecam a interacdo entre o controle interno e o externo estadual”
foi a assinatura do Ato Conjunto n.° 24 com Procuradoria Geral do Estado (PGE), no 1°

trimestre de 2011, objetivando articular acbes com vistas a obtencdo da efetividade maxima

19 Déficit: processos externos com até um ano e requerimentos com até seis meses de tramite no Tribunal (TCE-
PR, 2013).
! passivo: processos externos com mais de um ano e requerimentos com mais de seis meses de tramite (TCE-
PR, 2013).
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das decisbes do TCE-BA que resultaram na imputagdo de multa e/ou no reconhecimento de
alcance (TCE-BA, 2012). Apesar de ser bem detalhado, esse relatorio de acompanhamento
ndo evidencia os indicadores de desempenho que estdo presentes no plano estratégico desta

instituicdo, além de ndo haver nenhuma mencéo aos mesmos nesse documento.

Os resultados alcangados pelo TCE-MT com o plano estratégico que abarcou o periodo 2006-
2011 foram divulgados juntamente com o plano estratégico para o periodo 2012-2017. Esse
material foi compilado em um livreto que inicia com a apresentacdo dos indicadores e
medic¢des do periodo de 2006 a 2010. Esse plano é composto por onze objetivos estratégicos e
onze indicadores/metas respectivamente. A Figura 4 mostra a forma como os indicadores sao
demonstrados no relatorio. Trés metas ndo foram alcancadas, sendo que duas delas ficaram
com diferenca de menos de 10% do previsto. Uma das metas ficou com diferenca maior que
10% do previsto. Ndo ha qualquer justificativa para o ndo cumprimento das metas expresso no
documento analisado (TCE-MT, 2012).

Figura 7 — Indicador do objetivo estratégico “Contribuir para a efetividade das politicas publicas”
Percentual de Jurisdicionados com politicas pablicas
acompanhadas

120%
100%
80%
60%
40%

20%

0%

2007 2008 2009 2010

Fonte: TCE-MT (2012)

O TCE-PR divulga na sessdo Transparéncia/Gestdo a vista os resultados de produtividade,
assim como o indice de cumprimento do Plano Anual de Fiscalizacdo (PAF) que é um
instrumento que busca resultados mais efetivos, indicando os procedimentos de fiscalizagéo a
serem adotados pelo TCE-PR. “Os graficos e tabelas (estoques e PAF) ilustram as diretrizes
tracadas pelo 6rgdo para o ano de 2012. Estas diretrizes estdo alinhadas ao Planejamento
Estratégico do Tribunal.” (TCE-PR, 2013).

Verificou-se que ndo existem informacg6es sobre todas as metas definidas pelo TCE-PR para
0s anos de 2009 a 2011 referentes aos 17 objetivos estratégicos presentes no Plano estratégico
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2008-2016. Este Plano também é composto de sete projetos estratégicos. Existe uma sessao
especifica no site para disponibilizar informagdes sobre o acompanhamento da execucdo do

Portfdlio de projetos institucionais.

O TCE-RS divulga em sua pagina na internet o acompanhamento dos indicadores com

respectivas medigdes das metas do ano de 2011, conforme esbocado na Figura 5.

Figura 8 — Indicadores e medi¢6es do TCE-RS

Posigao
Indicadores Institucionais 2011
Metas |Medicoes
1.indice de Satisfacdo da Sociedade 47,45% | (1)
2.indice de Percepcdo da Imagem Instituciona 36,64% | (1)
3.indice de Satisfacdo dos Servidores 70,00% | 74,10%
4.Indice de Aproveitamento de Midia 500 608

Fonte: TCE-RS (2012)

Ha divulgacdo pelo TCE-RS do status de 13 projetos estratégicos (indicacdo se 0S mesmos se
encontram em execucdo, suspenso, cancelado ou concluido). Entretanto, ndo ha maiores

informacdes sobre 0s objetivos/escopo dos projetos (TCE-RS, 2012b).

Além dos quatro TC apresentados, foi encontrado em consulta aos websites de todos 0s
Tribunais um quinto Tribunal (TCM-CE) que apresenta a medi¢do mensal para o ano de 2012
de quatro indicadores presentes no plano estratégico, em formato de grafico na sessdo “Metas
e Indicadores Corporativos” (TCM-CE, 2013). O representante desse Tribunal respondeu que
ndo fazia accountability de resultados no periodo da pesquisa (novembro/2012). Entretanto, a
consulta ao site foi realizada em abril de 2013.

5.3.1 Discussdes acerca da accountability

O resultado apurado, de que apenas quatro instituicdes dos 23 TC da amostra divulgam o
desempenho organizacional de acOes e metas previstas no plano estratégico para 0 usuario
externo, € intrigante uma vez que as instituicbes pesquisadas disponibilizam os planos

estratégicos na internet para que seus stakeholders tenham acesso a informacéo de que estdo
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adotando préticas modernas de planejamento e gestdo, conferindo uma imagem positiva para
as mesmas. Ao se analisar a sessdo de introducdo/ apresentacdo desses planos, tal fato é
evidenciado: o discurso da adocdo de ferramentas gerenciais modernas e inovadoras que

alavancardo os resultados.

Verificou-se que os relatorios de resultados do TCE-MT e do TCE-RS contemplam o mesmo
nivel de divulgacdo do relatério do TCU que foi utilizado, nessa pesquisa, para fins de
benchmark: os trés mostram as medicdes versus metas dos indicadores. Pode-se diferenciar,
dentre os trés, o relatério do TCE-MT que apresenta num documento Unico a descri¢do de
cada objetivo, com seu respectivo indicador e meta detalhados. 1sso ndo esta presente nos
outros dois relatorios. Dentre os quatro relatérios dos TC analisados, sobressaem os do TCE-
BA e TCE-MT, pois estdo diretamente relacionados com o plano estratégico institucional,

mostrando todos os objetivos do plano.

Cabe destacar que o Relatério de Acompanhamento do TCE-BA foi o documento mais
completo acerca da execucdo do plano estratégico encontrado na busca feita aos portais

eletronicos dos Tribunais.

Outro ponto a destacar € que o discurso presente nesses planos direciona o leitor a entender
que essas organizacOes primam pela transparéncia das acGes e resultados institucionais, uma
vez que a transparéncia esta presente nos valores institucionais e nos objetivos estratégicos.

Entretanto, tal discurso ndo vem sendo colocado em préatica por todas as instituicoes.

O fato de haver baixo numero de TC que evidencia os resultados alcangados com o
planejamento estratégico na internet deve ser mais bem analisado, levando a algumas

proposicOes acerca das razdes para ndo divulgacéo dos resultados:

1) O plano estratégico ndo vem sendo executado ou monitorado, portanto ndo ha
informagdes seguras quanto ao alcance dos resultados planejados. Varios autores
apontam as falhas e dificuldades para execucdo das estratégias, destacando o modelo
burocratico que ainda prevalece em grande parte da Administracdo Puablica
(PEREIRA, 2006; GIACOBBO, 1997).



128

2) O plano estratégico estd sendo executado e monitorado, entretanto os resultados estéo
bem aquém das metas previstas, portanto a divulgagdo dos mesmos ndo traria um
retorno positivo para a imagem da instituicdo. Como tal divulgacdo ndo é mandatoria,
pode-se optar pela ndo evidenciacdo dos resultados. Nessa hipdtese, pode-se também
incluir a situagdo de que, dentre um rol de indicadores, alguns estejam bons e outros
ndo, mas para nao divulgar apenas uma parte dos resultados, opta-se por ndo divulgar
nada. Esta suposicdo pode ser analisada a luz da Teoria da Divulgacdo Voluntéria, que
preconiza que apenas o0s bons resultados da instituicdo sdo divulgados, conforme
descrito na sesséo 2.3 do referencial teorico.

3) O plano estratégico esta sendo executado e monitorado e os resultados alcangados
estdo correspondendo as expectativas, entretanto os relatorios de resultados sdo
divulgados apenas internamente, ndo sendo disponibilizados para 0s usuarios externos
a organizacdo. Neste caso, deveria haver um esfor¢o para a publicacdo dos resultados
para a sociedade, que € o principal da relacdo de agéncia estabelecida entre cidadaos e

governos.

Cabe destacar também que nem todas as instituicdes pesquisadas tém condicdes de levantar 0s
resultados alcangados, pois estdo em uma fase de implementacdo inicial, ja que aprovaram
seus planos estratégicos recentemente. Dos 23 respondentes ao questionario, sete TC estdo
implementando o primeiro ciclo de planejamento. Entretanto, a maioria ja implementou o
planejamento estratégico had mais tempo (dez ja estdo no segundo ciclo e alguns estdo no

terceiro, quarto ou quinto) e ja poderiam ter esses resultados apurados.

Pondera-se que a sociedade vem exigindo cada vez mais transparéncia e accountability do
poder publico. Cabe a sociedade também fazer uma pressdo pela evidenciacdo dos resultados
alcancados com o planejamento estratégico. E um investimento elevado para varias destas
instituicOes que contrataram consultoria externa para auxiliar no processo de formulacdo
estratégica, conforme resultados do questionario aplicado. O retorno deste investimento deve
ser devidamente evidenciado, mesmo que nao seja o retorno esperado. A énfase na criacao de
valor para a sociedade, com a divulgacdo do custo beneficio das agdes realizadas pela
organizacdo, deve ser dada, conforme pratica ja adotada pelo TCU, NAO (Reino Unido) e
GAO (EUA).
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Outro ponto a ser considerado na andlise é que avaliar desempenho no servico publico é um
tema novo, assim como o uso do planejamento estratégico. E por ser novo, esbarra ainda em
algumas dificuldades que estdo sendo bastante discutidas. Uma dessas dificuldades € a falta
de um sistema de incentivos/sancfes que possa motivar os servidores publicos a se esforcarem

para atingir as metas propostas, como ja discutido no subitem anterior.

O prdximo topico ird abordar os resultados encontrados na pesquisa documental aos relatorios
de Progresso do Programa Promoex, com intuito de verificar os avangos alcancados pelas

organizacgOes sob estudo, especialmente no que tange as préaticas de gestao.

5.4  Cenario Pds-Promoex — resultados parciais alcancados com o Programa

As metas do Programa Promoex foram estipuladas tendo em vista as a¢des de melhorias que
precisavam ser realizadas para mudar o cenario identificado no diagndstico dos Tribunais.
Cada meta se relaciona com um dos cinco pontos de melhoria: integracdo externa,
planejamento e controle gerencial, procedimentos chave de trabalho, tecnologia da
informagdo, estrutura e gestdo de recursos humanos. Elas se encontram descritas no Quadro

10, com algumas observagdes quando aplicavel.

Quadro 10 — Metas estratégicas Promoex — Componente local

Subcom- Meta Indicador
ponente
06 acdes de interacdo/articulacdo com os | NUmero de a¢des de interacdo/articulagdo com o0s
Poderes, Ministério Publico, cidadaos Poderes, Ministério Pudblico, cidaddos e/ou
2.1 e/ou sociedade organizada promovidas, sociedade organizada promovidas
até o final da execucdo dessa fase do
Programa.
2 auditorias para avaliacdo de programa | Quantidade de auditorias para avaliacdo de
2.2 de governo realizadas até o final da programa de governo realizadas

execucdo dessa fase do Programa.

N° de processos de trabalho (contas de governo,

4 processos de trabalho finalisticos do contas de ordenadores, contas especiais, atos de
2.3 Tribunal redesenhados até o final dessa | aposentadoria, atos de admissdo, atos de pensdo,
fase de execucdo do Programa.(*) auditorias de conformidade e  auditorias
operacionais) finalisticos do TC redesenhados
1 planejamento estratégico criado e N° de planejamentos estratégicos implantados e/ou
24 implantado e/ou revisado até o final da revisados

execucdo dessa fase do Programa. (**)

1 Planejamento estratégico de Tl criado e | N° de planejamentos estratégicos de Tl implantados

25 implantado até o final da execucéo dessa
fase do Programa. (***)
2.6 1 politica de RH definida (****) N° de politicas de RH definidas

Fonte: Relatério de Progresso 1°. Semestre de 2012 — Quadro V — Execucdo fisica por Subcomponentes
Nacionais e Locais
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(*) Considera-se um macroprocessos redesenhado, quando ha alteracdo em seu fluxo, seja por intermédio de
contratagdo de consultoria, de informatizacdo ou de compartilhamento de solugdo de melhoria com outro TC.
(**) Considera-se um planejamento estratégico implantado, quando aprovado e iniciada sua execucdo, dentro
dos desdobramentos nos planos anuais.

(***) Considera-se um planejamento estratégico de Tl implantado, quando aprovado pela Alta Administracdo e
iniciadas as acdes e as aquisi¢cBes/contratacGes de equipamentos, sistemas e servigos de TI, atendendo as suas
diretrizes.

(****) Considera-se uma politica de RH definida, quando houve a redacdo de um documento de politica de RH,
ou, quando existem definidos e implantados um Plano de Classificacdo de Cargos e Salarios e mais dois (2) dos
seguintes produtos: Avaliacdo de Produtividade e Desempenho, Gestdo por Competéncia, Gestdo da Saude e
Plano de Capacitagdo Anual. Em ambos os casos, computa-se, como quantitativo realizado, por cada TC, a
unidade (1).

As medicGes dos indicadores sdo consolidadas pela Dire¢cdo Nacional do Programa Promoex
por meio dos relatorios de Progresso fisico/financeiro de cada um dos Tribunais participantes.
Além dos indicadores apresentados no Quadro 10, também h& um indicador para o
componente nacional - tempo médio entre a autuacdo do processo e sua deliberacdo final -
cuja meta é a reducdo anual de 5% nesse tempo médio. Entretanto, esse indicador nao foi
medido por grande parte dos Tribunais, conforme apontamento exibido no relatério de

Progresso:

Este indicador ndo foi quantificado pela maioria dos Tribunais, em fungdo das
dificuldades no levantamento dos processos com deciséo final e mensuragdo do
tempo de tramitacéo, posto que nem todos os Tribunais estdo com o controle de
andamento dos processos, em meio eletrénico, no nivel necessario para tanto.
Observa-se também que a definicdo da forma como medir este indicador
demorou a ser concretizada, ndo sobrando tempo habil para as medices por
parte dos TC. Cremos tratar-se de um indicador complexo, ainda com
possibilidade de alteragfes (BRASIL, 2013b).

A tabela 3 apresenta a medicdo das seis metas do Promoex retiradas do Relatorio de Progresso
consolidado até o primeiro semestre de 2012 para cada um dos TC que compdem a amostra
(para verificar a lista completa dos TC participantes do Promoex, vide Anexo 2). Pela anélise
da Tabela 3, verifica-se que 30% dos Tribunais respondentes da pesquisa ja haviam cumprido
100% das metas do Promoex no 1° semestre de 2012. Alguns Tribunais ultrapassaram
bastante a meta estipulada pelo Programa nos subcomponentes 2.1, 2.2 e 2.3:

a) 13 TC ultrapassaram a meta “06 agOes de interacdo/articulagio com os Poderes,
Ministério Pablico, cidaddos e/ou sociedade organizada promovidas”; entretanto seis
TC ndo atingiram a meta;

b) 13 TC ultrapassaram a meta “2 auditorias para avaliagdo de programa de governo

realizadas”; entretanto, cinco ndo atingiram a meta;
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c¢) Oito TC ultrapassaram a meta “4 processos de trabalho finalisticos do Tribunal

Tabela 3— Medicdo das metas do Promoex — Tribunais constantes da amostra da pesquisa

redesenhados”; entretanto, nove ndo atingiram a meta.

8 8 & % & 8% &4 € & €@ « = i
s § s B s = S 3§ = @B g g5 cumeru
) D [5) D [5) D ) D ) 5] [5) <5 todas
c = = 2 = 2 = = = 3 =2 3= 2 o
2 6 3 2 3 a4 4 1 1 1 1 1 1
4 6 5 2 4 4 4 1 1 1 1 1 1
5 6 0 20 40 1 1 10 10
6 6 0 2 2 4 1 100 1 0o 1 o0
7 6 6 2 4 4 . 8 1 1 1 1 1 1
8 6 6 2 MY a4 4 1 1 1 1 1 1
9 6 7 2 2 4 MWW 1 1 1 1 1 1
2 6 18 2 3 4 0 1 1 1 Wow 1 Mo N0
3 6 12 2 2 4 .0 1 1 1 0 1 .0
14 6 M@W 2 2 4.2 1 1 1 1 1 .0
6 6 5 2 16 4 14 1 1 1 Wowm 1 1
7 6 11 2 3 4 W™ 1 1 1 0 1 o
18 6 116 2 MW 4 4 1 1 1 1 1 .0
20 6 18 2 0 4 8 1 1 1 1 1 1
2 6 7 2 3 4 7 1 1 1 Wowm 1 1
22 6 0 20 40 1 1 1 1 1.0
1 6 1 2 21 4 7 1 1 1 1 1 1
3 6 6 2 12 4 4 1 1 1 1 1 1
0 6 12 2 8 4 17 1 1 1 1 1 1
1 6 9 2 3 4 5 1 1 1 1 1 1 Sim
5 6 22 2 25 4 6 1 1 1 1 1 1
9 6 16 2 5 4 4 1 1 1 1 1 1
20 6 6 2 2 4 5 1 1 1 1 1 1

Fonte: Relatdrio de Progresso consolidado 1°. Semestre 2012,

Nota: as colunas destacadas em cinza claro representam os valores das metas; as células destacadas em cinza
escuro representam as medicGes abaixo das metas.
Meta 2.1 - 06 acBes de interacdo/articulagdo com os Poderes, Ministério Publico, cidaddos e/ou sociedade
organizada promovidas

Meta 2.2 - 2 auditorias para avaliagdo de programa de governo realizadas

Meta 2.3 - 4 processos de trabalho finalisticos do Tribunal redesenhados
Meta 2.4 - 1 planejamento estratégico criado e implantado e/ou revisado
Meta 2.5 - 1 Planejamento estratégico de TI criado e implantado

Meta 2.6 — 1 Politica de Recursos Humanos definida

Verifica-se que a meta que ainda ndo foi cumprida por varios Tribunais é a do redesenho dos

processos de trabalhos finalisticos, ja que nove Tribunais ainda ndo conseguiram atingi-la. A

dificuldade para efetuar o redesenho de processos, principalmente no setor pablico, é trazida

por varios autores desse ramo, como destacam Santos, Santana e Alves (2012) quando

apontam que as organizacdes publicas precisam mudar de forma radical suas estruturas e seus

sistemas corporativos para implementar os conceitos e praticas da gestdo de processos de
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forma satisfatéria. Outro ponto a se levantar € que a maior parte dessas organizagfes estava
fazendo contratacdo de empresa de consultoria para auxiliar na condugéo dos trabalhos, o que
pode ter “entravado” a conclusdo desta meta, tendo em vista a demora para conclusdo de um

processo de contratacdo no setor publico.

Em relagdo a meta de realizagdo de duas auditorias para avaliagdo de programa de governo, se
constata uma mudancga em curso na forma como o controle externo é exercido pelos 6rgéos de
controle em todo 0 mundo: uma funcdo mais focada no acompanhamento dos gastos publicos
para avaliar a qualidade e os resultados do programa. Dessa forma, o cerne da questdo passa a
ser o desempenho da gestdo publica e ndo o formalismo estrito (ARANTES; ABRUCIO;
TEIXEIRA, 2005; BARZELAY, 2002).

Pelos dados do relatério consolidado, ainda haveria um Tribunal sem ter alcancado a meta
“ter um planejamento estratégico criado e implantado”. Entretanto, esse Tribunal conseguiu
atingir a meta no 2° Semestre de 2012, conforme informacgdes obtidas com o Grupo de
Planejamento Organizacional/Promoex. Cabe ressaltar que esse resultado se deu também pelo
esforco conjunto de um grupo de servidores do corpo técnico desses Tribunais que faziam
parte do Grupo de Planejamento Organizacional/Promoex (SILVA; MARTINS;
CKAGNAZAROFF, 2013) que se encontravam periodicamente para discutir a temética do
planejamento estratégico.

Mas quando o assunto é o planejamento estratégico de TI, por outro lado, sete Tribunais ainda
ndo haviam atingido. Em relacdo a esse ponto, a Direcdo Nacional do Programa informa que o
Grupo Tematico de TI estava trabalhando para facilitar e monitorar o cumprimento desta
meta. Oito Tribunais ndo haviam alcangado a meta “politica de recursos humanos definida”,
mas o0 MPOG informou, no Relatério de Progresso, que vislumbrava o alcance da referida
meta tendo em vista 0 numero de contratacdes e atividades relacionadas que estavam em
curso a época. Considerando que alguns Tribunais ja superaram as metas, o0 MPOG, ao
analisar as medicdes de forma consolidada, entende que alguns resultados ja estdo presentes
nos Tribunais (BRASIL, 2013b):

- O desenvolvimento e a manutencdo de seus vinculos interinstitucionais com
outros Poderes, instituicdo e sociedade — elaboragdo e divulgacdo de material
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didatico e institucional; promogdo de foéruns e eventos interinstitucionais; a
criacdo e implantacdo de politicas de comunicacao;

- A integracdo no ciclo da gestdo governamental — divulgacdo de relatério de
contas de governo e de resultados de auditorias operacionais; e capacitacdo de
servidores municipais e estaduais;

- Macroprocessos finalisticos redesenhados, seja por alteracdo em seu fluxo,
intermédio de contratacdo de consultoria, de informatizacdo ou de
compartilhamento de solucdo de melhoria com outro TC (...);

- O aprimoramento gerencial, por meio da implementacdo do planejamento
estratégico, inclusive com a aquisi¢do de software de apoio ao monitoramento e
avaliagdo das acgoes (...).

Além das metas citadas, também existem as metas do componente Nacional, conforme

Quadro 11, cujas medicOes serdo apresentadas para complementacdo das informagdes, uma

vez que ndo sdo individualizadas para cada Tribunal.

Quadro 11 — Metas estratégicas Promoex — Componente Nacional

Componente
Subcom- Meta Indicador Observagéo
ponente
Esta meta tem como base a totalidade dos
Tribunais de Contas Estaduais, do Distrito
Federal e Municipais Brasileiros,
independente de estarem participando
33 Tribunais de Contas N° de Tribunais | como beneficidrio dos recursos do
1 cooperando em | PROMOEX. Considera as trocas de
cooperando em rede - o -
rede dados, informagdes e noticias entre os TC
seus servidores na Rede e Portal Nacional
dos TC, além das participacbes nos
encontros técnicos organizados pelos TC,
IRB e ATRICON.
17 TC interligados a Rede
Nacional ~dos TC e N de TC
integrados ao Portal articivantes  da
11 coordenados pelo IRB e P P n/a
: . Rede e do Portal
ATRICON até o final da :
x Nacional dos TC
execucdo dessa fase do
Programa.
. N° de conceitos e | Pactuados = pontos de controle da LRF
14 dos 28 conceitos e . - 3 L
. : procedimentos definidos em féruns técnicos para serem
procedimentos selecionados : . .
X selecionados pelo | harmonizados e implantados.
pelo Foérum dos TC | . ; _
: Férum dos TC | Harmonizados = pontos de controle da
(referentes a LRF e a outros . . o
o (coordenado pelo | LRF, definidos nos féruns técnicos, sobre
1.2 gastos publicos) A S A
. IRB/ATRICON) 0s quais ha uniformizagdo e concordancia
harmonizados/redesenhados . : .
. e harmonizados/red | conceitual entre os técnicos dos TC.
e implantados até o final da _
x esenhados e | Implantados = pontos de controle da LRF,
execucdo dessa fase do | . . ) o
implantados. definidos nos féruns técnicos, aprovados e
Programa. . .
praticados pelos Plenérios dos TC.
Considera-se como solucéo
11 TC com solugdes | compartilhada, quando h& produto
S . .| N° de TC com :
técnicas compartilhadas até ~ o comprovado documentalmente, por meio
1.3 . x solucBes técnicas .
o final da execugdo dessa . de qualquer instrumento. Computa-se 0
compartilhadas . x
fase do Programa. compartilhamento de solucédo para todos os
participes da acéo.

Fonte: Relatério de Progresso 1°. Semestre

Nacionais e Locais

de 2012 — Quadro V — Execuc¢do fisica por Subcomponentes
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De acordo com o Relatério de Progresso, esse componente nacional ja atingiu seu objetivo
esperado, que € a interacdo entre os Tribunais e destes com o governo federal. Formou-se uma
rede de relacionamentos entre o corpo técnico dos Tribunais e houve compartilhamento de
solucdes diversas. Em relacdo a esse ponto cabe destacar um ponto ja levantado em pesquisa

sobre o funcionamento do Grupo de Planejamento Organizacional (GPL/Promoex):

A interacdo que os representantes dos Tribunais passaram a ter apdés 0s
encontros do grupo foi um ponto de mérito destacado por todos membros do
GPL entrevistados. Trata-se de um resultado de dificil mensuragdo, em termos
de avaliacdo dos resultados do Programa Promoex, mas de vital importancia
para os servidores que fazem parte dessas organizagfes. Verificou-se que os
avancos alcangados por essas areas utilizando uma atuacdo conjunta e
considerando valores como eficiéncia e efetividade, dificilmente seriam
realizados caso estas instituigcdes continuassem a atuar de forma isolada
(SILVA; MARTINS; CKAGNAZAROFF, 2013).

Todas as metas fisicas presentes no Quadro 11 ja foram cumpridas, conforme Relatorio de
Progresso (BRASIL, 2013b), quais sejam:

a) Todos os 33 Tribunais de Contas se encontram cooperando em rede;

b) 28 pontos de controle da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) j& foram amplamente
discutidos por meio de foruns de discussdo e 26 ja estdo consensados entre 0s técnicos
dos Tribunais;

c) 20 Tribunais estdo compartilhando solucbes de Tl e de outros tipos, como a
elaboracdo e implementacdo do planejamento estratégico, de sistemas de captura
eletronica de contas, de processos de andlises de contas de governo e de atos de

pessoal.

Diante dos resultados parciais alcancados pelos Tribunais em relacdo ao que foi planejado no
Programa Promoex, verifica-se que o cenario atual é diferente daquele diagnosticado em 2002
(dez anos depois). O quadro 12 apresenta um comparativo entre os pontos de falhas
diagnosticados no quesito “planejamento e controle gerencial” e os avancos verificados no
relatorio de Progresso do Promoex e nos registros dos encontros do Grupo de Planejamento

Organizacional/Promoex.
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Quadro 12 — Comparativo entre 0 cendrio pré e p6s Promoex — planejamento e controle gerencial

Cenério Pré Promoex Cenario “p6s” Promoex

Os processos de planejamento estratégico foram | 100% dos  Tribunais estdo  implementando
considerados incipientes planejamento estratégico.

Auséncia de efetiva participagdo e comprometimento | Encontros periédicos do Grupo de Planejamento
do corpo técnico nos processos de planejamento Organizacional (Promoex) compostos por servidores
do corpo técnico para discutir metodologias de
planejamento estratégico e trocar experiéncias.

100% dos Tribunais informaram que, na formulacdo
estratégica, foram ouvidas sugestdes dos diversos
setores da instituicdo.

Quantificacdo inexpressiva de objetivos, metas e | Todos os planos estratégicos consultados apresentam

pontos de controle objetivos estratégicos; sete deles apresentam também
as metas.

Falta de mecanismos de avaliacdo de desempenho e | O sistema de monitoramento e avaliagcdo esta sendo

acompanhamento de acdes implementado por todos os Tribunais, utilizando,

inclusive um sistema informatizado para tanto.

Fonte: elaborado pela autora

Em 2013, com o fim do programa Promoex, foram criados comités teméticos pelo Instituto
Rui Barbosa para dar continuidade aos trabalhos desenvolvidos pelos grupos teméticos do
Promoex, como o Grupo de Planejamento Organizacional ja mencionado. Em agosto de 2013,
o Comité de Planejamento Organizacional se reuniu para discutir o planejamento estratégico
do IRB. Participaram diversos representantes do corpo técnico das Unidades de Planejamento
dos Tribunais (PORTAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL, 2013).

Verificou-se que as metas planejadas no Promoex foram cumpridas em grande parte dos
Tribunais, depreendendo-se que houve uma modernizacdo no sistema de controle externo no
gue tange: ao uso de préaticas de gestdo gque, ha certo tempo atras, somente eram verificadas na
iniciativa privada; a interacdo entre as instituicdes para compartilhamento de solugdes
comuns; ao uso mais intensivo da Tl nos processos de trabalho; as praticas de gestdo de
pessoas, etc. Analisando um dos indicadores que se relaciona ao subcomponente cujo objetivo
¢ ampliar as auditorias de resultados, visando ampliar a qualidade e efetividade do
planejamento de governo, verifica-se uma orientagdo da atuacdo dos TC focada em

resultados.

Alguns resultados alcangados no Promoex pela organizacdo objeto de estudo de campo estdo
relatados no Apéndice 4. A seguir sera apresentado um resumo dos principais achados dessa
pesquisa no intuito de sintetizar os resultados de acordo com os objetivos de pesquisa

pretendidos.
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55  Resumo dos principais achados em relacéo a cada objetivo especifico

O Quadro 13 apresenta um resumo dos principais achados dessa dissertacdo, relacionados a
cada um dos quatro objetivos especificos definidos.

Quadro 13 - Resumo dos principais achados

Objetivos especificos

Achados da pesquisa

Compreender e
descrever o processo
de planejamento
estratégico nessas
instituicGes, desde o
planejamento até o
controle,
identificando
aspectos da Teoria
Institucional

Quanto aos procedimentos adotados na formulagdo, implementacdo e monitoramento
da execugdo do planejamento estratégico, verificou-se que existe certa variagdo em
relagdo: a forma de desdobramento do plano de longo prazo em planos de menor
duracdo; aos quesitos que vem sendo monitorados (indicadores, metas, projetos,
prazos, acgbes); a periodicidade do monitoramento; a realizacdo de reunides para
monitoramento dos resultados (quem participa e com qual periodicidade), dentre
outros. De forma geral, a maioria dos Tribunais:

—encontra-se no segundo ciclo de planejamento;

— contratou consultoria externa para auxiliar na elaboracéo do Plano estratégico;
—utilizou como referéncia o plano/metodologia de alguma outra instituicdo durante a
formulagdo estratégica

- usa BSC e revisa 0 Plano Estratégico anualmente;

— desdobra as ag¢Ges/iniciativas e objetivos do plano estratégico em um Plano Anual;
—efetua a medicdo de indicadores/prazos/projetos com periodicidade mensal;
—normatizou e publicou os procedimentos do sistema de planejamento e controle;

— utiliza um sistema informatizado para monitoramento do plano estratégico;
—informou que a Alta Administracdo se mostra envolvida e apoia 0 processo de
planejamento e controle;

—concorda que uma das grandes dificuldades do M&A é a defini¢do e mensuragdo dos
indicadores de desempenho;

—informou existir resisténcia @ mudanga pelos servidores quanto a adocdo de
ferramentas de monitoramento de desempenho;

—concorda que “Os resultados alcangados apos institucionalizagdo do sistema de
planejamento e controle foram muito melhores que os resultados apurados em
programas/ac¢des anteriores a institucionalizagdo do sistema”

A minoria dos Tribunais:

—adota procedimentos para garantir a qualidade da informacdo sobre resultados
alcancados prestada pelos setores (sete TC);

— participa de Programas de Avaliagdo continuada (dois aderiram ao Gespublica e dois
sdo certificados 1SO 9000);

—concorda que o plano estratégico atualmente vem sendo monitorado e avaliado
sistematicamente.

Quanto aos planos estratégicos desses 6rgdos, verificou-se como ponto em comum que
todos apresentam um histdrico sobre o PE na instituicdo, a missdo, visao e valores e o
mapa estratégico com os objetivos. Outros componentes que sdo apresentados por
grande parte dos Tribunais sdo: diagnostico dos cendrios interno e externo,
metodologia, indicadores e metas e iniciativas estratégicas. Foram observados
objetivos estratégicos e indicadores comuns utilizados pelos Tribunais.

Em relagdo ao estudo de campo realizado em um dos Tribunais, verificou-se que 0s
procedimentos adotados em relagdo ao desdobramento das estratégias e dos
procedimentos de monitoramento foram sendo modificados ao longo dos anos (o0
processo se iniciou no ano de 2004): alguns procedimentos foram interrompidos
durante alguns anos e depois foram retomados (como o desdobramento do plano de
longo prazo em planos anuais); alguns procedimentos nao foram retomados (como o
acompanhamento do quadro Gestdo a vista em todas as unidades, em que sdo exibidas
as medicOes dos indicadores e os planos de a¢do de cada unidade).
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Quadro 13 - continuagdo

Objetivos especificos

Achados da pesquisa

Identificar quais o0s

- Apenas quatro Tribunais adotam sistemas de remuneracéo varidvel, ndo sendo

incentivos sdo | utilizadas outras formas de incentivos, como os ndo pecuniarios adotados pelo TCU;
utilizados para | - a sancdo para o caso de ndo cumprimento das metas ou resultados planejados também
alinhamento da | ndo existe na maioria dos casos;
estratégia - também néo é usado programa de remuneracao variavel para gestores diferenciado do
organizacional programa aplicado aos demais servidores;
- aplicacdo recente: o programa mais antigo é de 2006;
- 0 desenho do sistema de incentivos ndo considera apenas a performance individual e
sim um conjunto: instituicdo, equipe e individual, conforme é recomendado pela
literatura da area gerencial;
- diferenciados tipos de indicadores sdo utilizados para auferir a parcela de
recompensa, como por exemplo: fatores qualitativos relacionados a qualidade,
producéo e prazo de entrega.
Investigar como | - Dezoito TC elencam a transparéncia dentre os valores institucionais;
essas instituicdes | - o discurso pela transparéncia também esta presente nos objetivos estratégicos ou na
fazem accountability | apresentacdo do plano estratégico;
dos resultados | - 19 TC acham que a accountability dos resultados alcangados com o planejamento

alcancados em seu
plano estratégico

estratégico precisava ser aprimorada para dar maior transparéncia as acoes;

- pela andlise documental realizada nos relatérios de resultados encontrados nos sitios
de cada TC, verificou-se que um dos relatorios (TCE-BA) é bastante rico em detalhes
no gue tange as iniciativas realizadas versus previstas no Plano estratégico; entretanto,
esse documento ndo apresentava as medi¢Bes dos indicadores conforme exibido por
outros dois Tribunais (TCE-MT e TCE-RS); j& o TCE-PR divulga os indicadores
relacionados a produtividade da instituicdo, mas ndo divulga a medi¢do de todos os
indicadores previstos em seu plano estratégico;

- comparando os quatro relatérios analisados, destacaram-se os do TCE-BA e TCE-MT
em termos de direcionamento direto com o plano estratégico institucional.

Verificar quais foram

0s resultados
alcangados pelos
Tribunais com o

Programa Promoex,
especialmente no que
tange a adocdo de

ferramentas de
planejamento e
controle.

— Verifica-se que 30% dos Tribunais respondentes da pesquisa ja haviam cumprido
100% das metas do Promoex no 1°. semestre de 2012.

— alguns Tribunais ultrapassaram bastante a meta estipulada;

—a meta que apresenta maior dificuldade de ser cumprida é a do redesenho dos
processos de trabalho finalisticos, ja que nove Tribunais ainda ndo conseguiram atingi-
la.

— sete Tribunais ainda ndo haviam atingido a meta de implementar o planejamento
estratégico de TI;

— oito Tribunais ndo haviam alcancado a meta de definir uma politica de recursos
humanos;

— todas as metas fisicas do componente nacional do Promoex, conforme Relatério de
Progresso, ja foram cumpridas (cooperacdo, compartilhamento, LRF);

— foram sugeridos alguns indicadores, com énfase para os de outcome, para melhor
demonstrarem os resultados alcan¢ados com o Programa em cada Tribunal.

Fonte: elaborado pela autora

O quadro 14 apresenta um resumo de algumas praticas adotadas pelos TCs em relacdo ao

ciclo de planejamento.
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Quadro 14 — Resumo de praticas adotadas pelos Tribunais

Participa PE vem sendo Cumpriu
1° PE Gespublica  Adota Pratica monitorado e avaliado  todas metas

TC implementado  ou ISO? incentivos? accountability? sistematicamente. Promoex?
1 1996 N&o Nao N&o concorda totalmente sim

2 2010 N&o Nao N&o discorda totalmente nao

3 2004 Sim Sim Sim concorda sim

4 2003 Néo Nao N&o concorda sim

5 2004 Nao Sim N&o concorda nao

6 2006 Néo Nao N&o concorda nao

7 2000 N&o Nao N&o discorda totalmente nao

8 2011 N&o Nao N&o concorda nao

9 2004 N&o Nao N&o concorda nao
10 2004 N&o Nao N&o discorda nao
11 2000 Sim Nao Sim concorda totalmente nao
12 2008 Nao Sim Nao concorda nao
13 2007 Nao Sim Nao discorda sim
14 2009 Nao Nao Sim discorda totalmente sim
15 2003 Nao Nao Nao discorda nao
16 2010 Nao Nao Nao discorda nao
17 2009 Sim Nao Nao concorda nao
18 2009 Nao Nao Nao discorda nao
19 2001 Sim Nao Sim concorda totalmente sim
20 2004 Sim Nao Nao concorda nao
21 2011 Nao Nao Nao indiferente nao
22 2011 Nao Nao Nao indiferente nao
23 2010 Sim Nao Nao concorda totalmente sim

Fonte: elaborado pela autora

Ap0s apresentado o resumo dos resultados, no proximo subitem se encontram as propostas de
indicadores sugeridos pela autora para monitorar as a¢bes do Promoex ap0s a fase de

conclusdo do Programa.

5.6  Proposta de indicadores para monitorar as metas do Promoex

Para analisar o impacto das ac¢des realizadas durante o Promoex, de modo a levantar a efetiva
melhoria nos resultados em cada uma das organizagdes participantes do Programa, seria
necessario mensurar o resultado efetivo das préaticas instituidas. Sugere-se, entdo, que sejam
elaborados e monitorados indicadores adicionais, além daqueles previstos pelo Promoex
(listados no Quadro 10) para cada uma das metas, conforme sugestbes apresentadas no
Quadro 15. A lista apresentada é exemplificativa, visto que varios outros indicadores podem

ser formulados. Deve-se buscar formular indicadores de resultado (outcome), pois esses sdo
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mais relevantes, visto que demonstram o impacto do produto que estd sendo medido, a
efetividade do processo, a qualidade do servico prestado (CASTALDELLI JR., 2010).

Quadro 15 - Indicadores sugeridos para monitorar os resultados dos produtos implementados no ambito do

Promoex

Meta Promoex

Indicadores

06 acles de interacdo/articulagdo com os Poderes,
Ministério  Publico, cidaddos e/ou sociedade
organizada promovidas, até o final da execucéo dessa
fase do Programa.

- NUmero de agles alcangadas advindas da
cooperagao/parceria com outros 6rgaos;
- Solugdes e conhecimentos intercambiados entre 0s

0rgaos.

2 auditorias para avaliacdo de programa de governo
realizadas até o final da execugdo dessa fase do
Programa.

- Quantidade de achados e recomendacfes das
auditorias de resultados;

- Quantidade de agOes tomadas pelo Governo para
sanar 0Ss pontos de controle da auditoria
(acompanhamento).

4 processos de trabalho finalisticos do Tribunal
redesenhados até o final dessa fase de execugdo do
Programa.

Indicadores de processo para medir cada um dos
processos redesenhados, por exemplo:

- tempo medio de tramitagcdo do processo finalistico de
Auditoria de Conformidade.

1 planejamento estratégico criado e implantado e/ou
revisado até o final da execucdo dessa fase do
Programa.

1 Planejamento estratégico de TI criado e implantado

- Apuracéo dos indicadores presentes em cada PE para
se verificar o estdgio antes e depois da acdo
implementada durante o periodo do PE;

- Indice de cumprimento das acBes estabelecidas no

até o final da execucéo dessa fase do Programa. planejamento estrategico;

Indicadores relacionados a cada um dos produtos da
Politica de RH, como por exemplo:

- indice de absenteismo;

- indice de satisfacdo dos servidores;

- indice de evasdo de servidores novatos.

1 politica de RH definida

Fonte: elaborado pela autora

A meta que se refere a realizacdo de auditorias de resultado poderia ter como indicadores o
nimero de achados e/ou recomendacbes de cada uma das auditorias realizadas, pois isso
demonstraria mais claramente o resultado da acdo realizada pelo Tribunal, ndo informando
apenas a quantidade de auditorias realizadas. No caso do redesenho de processos, ndo adianta
reformular um fluxo de processo de negécios se ndo houver um efetivo monitoramento, por
meio de indicadores de processo, para verificar se houve, de fato, melhoria no processo
redesenhado (Santos, Santana e Alves, 2012), portanto, sugere-se que sejam criados
indicadores para cada processo redesenhado, como por exemplo: tempo de tramitacdo do
processo “X”, “Y”, “Z”. Quanto a implementacdo do planejamento estratégico (tanto
institucional, quanto de TI), a informagdo de que o Tribunal efetuou a implementacéo €
insuficiente caso ndo sejam apontados os resultados advindos desse planejamento, 0 que

poderia se dar por meio da medigéo dos indicadores presentes no plano, mostrando um estagio
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anterior e posterior ao planejamento. Tambeém poderia ser criado um indicador que mostrasse
0 indice de a¢Bes cumpridas em relacéo ao planejado, como forma de demonstrar que o plano

realmente foi executado na integra.

Mesmo que os indicadores do Promoex ndo sejam suficientes para demonstrar se de fato
houve melhoria nos resultados, pela anélise dos mesmos ja é possivel inferir que as melhorias
estdo em curso. Ex: se um Tribunal realizou “X” niimero de auditorias de resultado a mais que
outra instituicdo ndo quer dizer que ele esteja a frente dela, pois a complexidade de cada
programa de governo avaliado e escopo das auditorias podem ser muito diferentes. Entretanto,
a andlise mais macro que deve ser feita € que esta sendo verificada uma mudanca de foco de
atuacdo dessas Cortes de Contas, com orientacdo maior nos resultados dos programas

governamentais, conforme mencionado por Barzelay (2002) e Ribeiro (2002).
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6 CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDACOES

6.1  Consideracdes finais

O objetivo deste trabalho foi descrever o processo planejamento estratégico e monitoramento
da execucdo do planejamento estratégico pelos Tribunais de Contas brasileiros, identificando,
ainda, as caracteristicas dos sistemas de incentivos utilizados pelos Tribunais, as formas de
accountability dos resultados, além dos beneficios proporcionados para essas organizaces

com o desenvolvimento do Programa Promoex.

Para tanto, utilizou-se de pesquisa documental em diversas fontes, como o0s planos
estratégicos dos Tribunais, atos normativos, relatorios de resultados, relatérios do Promoex,
assim como uma survey aplicada aos representantes das unidades de Planejamento no més de
novembro de 2012. Também foi realizado um estudo de campo em uma das organizacGes que
compdem a amostra, utilizando das técnicas de pesquisa documental e observacao
participante, para exemplificar quais sdo o0s procedimentos adotados no processo de

implementacdo e monitoramento do PE com maiores detalhes.

O histérico da implementacdo da ferramenta planejamento estratégico no ambito dos
Tribunais de Contas deve ser analisado, de maneira geral, sob trés fases: uma antecedente ao
Programa Promoex (antes de 2006); uma durante a duracdo do referido Programa (2006 a
maio de 2013); e outra pds Promoex. Essas fases se diferenciam, pois o Programa foi um
marco para a modernizacao das préaticas de gestdo adotadas pelos Tribunais.

Antecedente ao Promoex foi realizado um diagndstico pela FIA/USP em que foram
identificadas falhas em cinco grandes areas nesses 6rgdos de controle, desencadeando a
elaboracdo do Programa Promoex com acdes e metas focadas na melhoria de cinco areas:
integracdo externa, planejamento e controle gerencial, procedimentos-chave de trabalho,

tecnologia da informacao, estrutura e gestao de recursos humanos.

Durante o transcorrer do Programa, no periodo de seis anos e meio, diversas acdes foram
realizadas no sentido de: desenvolver vinculos com outros Poderes e instituicdes e sociedade;

obter maior integracdo dos Tribunais de Contas no ciclo de gestdo governamental; redesenhar
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0s métodos, técnicas e procedimentos de Controle Externo; implementar planejamento
estratégico institucional e de tecnologia da informacdo; aprimorar o controle gerencial e
adequar a politica e gestdo de pessoal. Para tanto, os Tribunais receberam uma grande injecéo
de recursos e suas acdes foram continuamente monitoradas pelo MPOG. Uma das metas do
Promoex era que todos os Tribunais tivessem implementado o planejamento estratégico,

ferramenta que é objeto de estudo deste trabalho.

Acerca do processo de implementacdo do planejamento estratégico nos Tribunais, foi descrita
a forma como se deu a concepc¢éo desta ideia: para muitos, a mola propulsora foi 0 Promoex;
para outros, a iniciativa ja estava sendo implementada mesmo antes do Promoex, o que
demonstra que alguns Tribunais j& haviam diagnosticado a necessidade de implementar uma
ferramenta para planejar as acfes estratégicas da instituicio mesmo antes do advento do
Promoex. Desse modo, o Promoex pode ser considerado como o elemento catalisador do

processo de mudancga pelo qual os Tribunais vem passando.

Como se tratava de um procedimento novo e desconhecido, ndo havendo expertise no corpo
técnico dessas organizagdes, a maioria dos Tribunais optaram por contratar uma empresa de
consultoria ou contar com apoio de outros Tribunais mais experientes no assunto, para iniciar
os trabalhos da formulacdo estratégica. Como os respondentes informaram utilizar como
referéncia as metodologias praticadas em outras instituicdes (sendo o TCU citado por grande
parte deles), algumas ferramentas sdo comuns aos Tribunais, como por exemplo, a adoc¢éo do
Balanced Scorecard, que é predominante na amostra estudada. Nesse ponto, aspectos do

isomorfismo (Teoria Institucional) foram tratados ao longo da apresentacao dos resultados.

Cabe destacar que, a despeito da predominancia da ferramenta gerencial BSC nos Tribunais,
néo foi encontrado um padréo em relacdo aos procedimentos adotados por essas organizacgdes
em relacdo ao monitoramento da execucdo do plano estratégico. Existe variacdo em relacdo: a
forma de desdobramento do plano de longo prazo em planos de menor duracgdo; aos quesitos
gue vem sendo monitorados (indicadores, metas, projetos, prazos, a¢des); a periodicidade do
monitoramento; a realizacdo de reunides para monitoramento dos resultados (quem participa e
com qual periodicidade), dentre outros. Entretanto, parece haver um esforco por parte dos

Tribunais para que possa haver um alinhamento de entendimentos acerca do planejamento
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estratégico, fato que pode ser observado pelo relato das reunibes periddicas realizadas pelo
Grupo de Planejamento Organizacional/Promoex.

Outro ponto a destacar € que os Tribunais vém buscando formas de aprimorar o processo do
monitoramento da estratégia, visto que estdo implementando um sistema informatizado cuja

funcdo é gerenciar a execugdo da estratégia.

Apesar de ndo ter sido possivel identificar um Gnico padrdo seguido pelos Tribunais para o
processo de monitoramento da estratégia, foram identificados dois grupos pequenos, um
composto por quatro Tribunais e o outro por trés, que apresentavam algumas similaridades em
relagdo ao processo. Outras fontes de evidéncias que foram analisadas foram os planos
estratégicos desses Tribunais, ndo sendo possivel identificar, também, um padrdo em relacéo a
quais componentes estavam presentes no documento “plano estratégico”. O ponto em comum
¢ que todos os planos apresentam um histérico sobre o planejamento estratégico na
instituicdo, a missdo, visdo e valores e 0 mapa estratégico com 0s objetivos. Outros
componentes que sdo apresentados por grande parte dos Tribunais sdo: diagnéstico dos
cenarios interno e externo, metodologia, indicadores, metas e iniciativas estratégicas. Foram
observados alguns objetivos estratégicos e indicadores comuns utilizados pelos Tribunais,
com destaque para o objetivo de reduzir o estoque de processos. O fato dessas Cortes de
Contas possuirem elevado passivo processual deve ser analisado junto ao contexto da
tipologia de controle adotada pelos Tribunais brasileiros que fazem uso de uma estrutura
hibrida, com func¢des tanto de Tribunais de Contas como de controladorias. Importa destacar
também que a maior parte dos Tribunais brasileiros ndo adota um tipo de indicador que €é
muito utilizado pela GAO e NAO que é o indicador que apresenta o total de recursos

economizados com as agdes de controle em detrimento aos recursos gastos.

Pelo estudo de campo realizado em uma das organizagdes, pode ser observado como ocorreu
a conducdo da implementagdo do planejamento estratégico em um dos Tribunais da amostra.
Foram observados varios resultados ja alcangados nos dois ciclos de planejamento estratégico
(o primeiro ciclo iniciou em 2004 e o segundo se encontra em desenvolvimento: 2010-2014),
apesar de existirem pontos de melhoria, como o fato de que o processo de planejamento
estratégico é dissociado do processo orgamentario, o que leva a problemas para

implementacao das acGes planejadas no prazo programado. Com as evidéncias coletadas pela
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observagdo participante e pelos documentos, parece haver indicios de que o sistema de
planejamento e gestdo ainda ndo se encontra totalmente institucionalizado, visto que algumas
praticas deixaram de ser realizadas (como a atualizacdo dos indicadores e planos de acdo nos
quadros Gestdo a vista) e outras foram interrrompidas por um periodo, voltando a ser
utilizadas alguns anos depois (desdobramento dos planos de longo prazo em planos anuais).
Um dos indicios para essa ndo institucionalizacdo poderia ser a resisténcia & mudanga por
parte dos servidores, uma vez que o fato de ndo participarem das acdes de planejamento ndo
Ihes traria nenhuma retaliacdo, ja que ndo havia uma norma imposta que gerasse uma
obrigagdo para tanto; outro poderia ser a mudanga na Administracdo a cada dois anos,
gerando descontinuidade nas diretrizes e prioridades; também poderia ser apontado o fato de
gue o processo de monitoramento ndo continuou sendo realizado da mesma forma apds
afastamento da consultoria contratada para auxiliar nessas atividades. As evidéncias, porém,
néo sdo suficientes para se chegar a uma concluséo sobre quais as causas deste processo nao
ter tido continuidade ao longo dos dez anos. O fato a se destacar é que esse Tribunal iniciou a
implementacdo do PE antes mesmo de ser uma meta obrigatoria estipulada pelo Promoex;
entretanto, algum(ns) fator(res) de entrave(s) ndo permitiu(ram) ainda que o processo de

monitoramento seja totalmente instituido na organizacgao.

Além de monitoramento, o controle gerencial também se da por incentivos ofertados aos
colaboradores para que atuem no sentido do interesse institucional. Desse modo, um dos
objetivos especificos dessa pesquisa foi identificar quais incentivos sdo utilizados para
alinhamento da estratégia. Evidenciou-se que apenas quatro Tribunais adotam sistemas de
incentivos pecuniarios (remuneragdo varidvel), ndo sendo utilizadas outras formas de
incentivos, como 0s ndo pecuniarios adotados pelo TCU. Esse é um ponto de aprimoramento
em que os Tribunais deveriam investir esforcos para estudar formas de implementacdo de
incentivos no intuito de fazer com que os colaboradores se sintam envolvidos e engajados no

processo de gestdo estratégica e tenham motivagdo para cumprir as metas pactuadas.

Das quatro organizagdes que adotam a remuneragéo variavel, cabe destacar que o desenho do
sistema de incentivos ndo considera apenas a performance individual e sim um conjunto de
dimens0es: institucional, setorial (ou equipe) e individual, conforme é recomendado pela

literatura da area gerencial.
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Verificou-se que, de forma geral, a busca pela transparéncia estd no foco dessas instituicoes,
sendo encontrados indicios nos planos estratégicos nos seguintes componentes: valores,
objetivos e iniciativas estratégicas. Para alcancar o objetivo especifico de investigar como o0s
Tribunais fazem accountability dos resultados alcancados, foram pesquisados os relatorios
disponibilizados nos sitios de cada TC. Entretanto, apenas quatro organizacGes apresentam
informacdes acerca dos resultados alcangados com o planejamento estratégico em seus sites,
apesar de toda a énfase na transparéncia. Pela analise documental realizada nos relatorios de
resultados encontrados na internet, verificou-se que existem relatérios mais completos
(descrevendo cada acdo realizada) e outros mais resumidos, apresentado as medigdes dos
indicadores. Comparando os quatro relatérios analisados, destacaram-se os do TCE-BA e

TCE-MT em termos de direcionamento direto com o plano estratégico institucional.

Parece haver uma incoeréncia entre o discurso de transparéncia presente nos planos
estratégicos e a pratica de disclosure de resultados adotada pelas instituicdes pesquisadas,
tendo em vista o infimo ndmero de instituicGes que evidenciam os resultados alcangados com
0 planejamento estratégico para o usuario externo. Desse modo, algumas proposicdes foram
levantadas para o fato dessas instituicdes ndo estarem divulgando os resultados, a saber: (i)
falta de informacGes sobre resultados alcancados com o PE, caso 0 monitoramento nédo esteja
sendo realizado de forma devida e tempestiva; (ii) 0 monitoramento esta sendo realizado mas
os resultados apurados estdo muito aquém do esperado, o que poderia transmitir uma imagem
ruim para a instituicdo; e (iii) o monitoramento estd sendo realizado e os resultados sdo
positivos, entretanto a divulgacdo somente ocorre internamente ou mediante demanda de
alguma instituicdo, como a Assembleia Legislativa, por exemplo. N&o houve evidéncias

suficientes nessa pesquisa para se testar essas proposicoes.

A accountability dos resultados alcancados com o planejamento estratégico precisa ser
melhorada para a maior parte dos Tribunais, visto que apresentar o PE aos stakeholders
(mostrando uma imagem de instituicdo organizada e planejada) e ndo manté-los informados
sobre os resultados das a¢Ges que vem sendo alcancadas ndo se mostra coerente e vai contra

os valores de transparéncia destacados pelos Tribunais.

A fase pds Promoex esta em curso, sendo que os resultados finais do Programa estavam sendo

apurados pela Direcdo Nacional no momento de realizagdo dessa pesquisa, de modo que ainda
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ndo ha como se levantar se houve melhoria dos resultados nesses drgdos. Pode-se verificar
que o cenério apontado antes da execucdo do Programa foi bastante alterado quando se
analisam as metas ja cumpridas pelos Tribunais, mostrando indicios de que 0 Promoex mudou
a dindmica dessas instituicdes ao adotarem ferramentas de planejamento estratéigco, por
exemplo. Entretanto, ndo foi realizado um diagnostico oficial, como o realizado pela FIA/USP
no ano de 2002 e pela FGV, para verificar qual o verdadeiro cenario apresentado na fase
posterior ao Programa, incluindo a percepc¢éo da sociedade e outras entidades sobre a atuacéo

dos Tribunais.

Em relacdo aos resultados alcancados pelos Tribunais com o Programa Promoex (objetivo
especifico desta pesquisa), ha indicios suficientes para se afirmar que o cenario atual ja é
diferente daquele diagnosticado dez anos atras pela FIA/USP, especialmente no quesito
planejamento e controle gerencial. Entretanto, alguns indicadores de desempenho foram
sugeridos para serem monitorados na fase pds Promoex com intuito de verificar a efetividade
das agdes implementadas. O indicador estabelecido pelo Promoex “planejamentos
estratégicos implementados”, por exemplo, deveria estar composto de outros indicadores que
pudessem refletir se o PE foi de fato implementado. Foram sugeridos indicadores como indice
de cumprimento das acOes estabelecidas no PE e apuracdo dos préprios indicadores previstos
no PE de cada Tribunal (vide Quadro 14).

Conclui-se que o processo de monitoramento da execucdo do planejamento estratégica nos
Tribunais, de forma geral, ainda est4d em fase de amadurecimento e nem todas as “melhores
praticas” estdo sendo executadas por todas essas instituicdes. Por mais que algumas poucas ja
tenham se despontado, algumas outras ainda estdo buscando meios de implementar os
procedimentos de monitoramento, seja por meio de um software especifico para tanto, seja
por meio de contratacdo de consultoria ou de visita técnica em outras instituicGes para auxiliar
a instituir a rotina. Considerando as fases do processo de institucionalizagcdo propostas por
Tolbert e Zucker (1999), foram constatados indicios de que alguns Tribunais ainda nédo
concluiram nem a primeira fase, habiltualizacdo, ou seja, ainda nédo iniciaram, de fato, a
institucionalizacdo da pratica de planejamento estratégico. Trés Tribunais, ao contrario, ja se

encontram numa fase de sedimentacao.
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Cabe destacar que os Tribunais estdo passando por um processo de transformagdo ao
instituirem a gestdo com foco em resultados, definindo metas, pagando remuneracéo variavel
atrelada a indicadores (poucas delas), revisando processos de trabalho, acGes que eram
impensaveis na administracdo publica ha tempos atras. Entretanto, para que esse processo de
planejamento estratégico tenha sucesso, algumas barreiras devem ser superadas por essas
instituicdes, como por exemplo: instituir e efetuar a medigdo tempestiva de indicadores de
desempenho que realmente reflitam o resultado organizacional; conseguir obter total apoio da
Alta Administracdo, mitigando riscos de descontinuidade na execucdo do PE toda vez em que
houver mudanca na gestdo; envolver os servidores para que eles se sintam parte do processo e
se esforcem para alcancar as metas (0 que poderia ser corroborado com um sistema de

incentivos), dentre outros pontos destacados neste trabalho.

Como a pesquisa nao pode abarcar todos os pontos relacionados ao tema, a seguir seréo

apresentadas algumas limitacdes e sugestdes para novas pesquisas.

6.2  LimitacOes e sugestdes para pesquisas futuras

Em relacdo a técnica survey, com aplicacdo do questionario aos representantes dos Tribunais,
tem-se como limitacdo o fato de ndo se poder aprofundar em alguns pontos do processo sob
analise, o que se verificaria com o uso da técnica de entrevista. Entretanto, como nao haveria
tempo habil para realizar as entrevistas com todos o0s 23 representantes, ja que se aproveitou o
momento do Encontro de Planejamento, foi aplicado um questionario, de forma que cada um
poderia responder de acordo com sua disponibilidade de tempo. Outro fator que dificultaria a
realizacdo de entrevistas € que cada Tribunal se encontra localizado em uma unidade da
federacdo diferente, de forma que a questdo geografica inviabilizaria o agendamento de

entrevistas in loco.

Como mencionado no tdpico 6.1, essa pesquisa ndo conseguiu coletar evidéncias suficientes
para se chegar a uma conclusdo sobre as causas da néo institucionalizacdo do processo de
monitoramento da execugdo do plano estratégico na organizacdo em que foi realizado o
estudo de campo. Sugere-se, entdo, que seja realizado um estudo de caso, estratégia de
pesquisa que analisa, em profundidade, um fendmeno ou processo (YIN, 2005). Por meio do

estudo de caso, pode ser pesquisado, também, o impacto da troca de gestdo a cada dois anos, e
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também pode ser diagnosticado se houve evolu¢do nos resultados ap6s implementacdo do
planejamento estrateégico.
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APENDICE 1 — Questionario
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Pesquisa académica sobre o Ciclo de Planejamento e controle nos Tribunais de Contas dos Estados e Municipios do Brasil

Essa pesquisa servira de base para o projeto de Mestrado em Ciéncias Contabeis/fUFMG de Flavia Silva (servidora do TCE-MG).
Algumas opcdes de resposta ndo sdo excludentes. A identificacdo do Tribunal ndo constara no relatdrio final da pesquisa. Entretanto, solicito a gentileza identificar o Tribunal para

entrar em contato caso seja necessario esclarecer algum item.

TC

Respondente(s)

Formulacéo estratégica

1 | Em que ano foi implantado, de fato, o primeiro ciclo de Planejamento Estratégico?

. . . ros?
2 | Em qual ciclo de planejamento o Tribunal se encontra (10., 20., 30., etc.)? lo. 20. 30. O(;Ltjac:i
Sim Né&o Comentarios
3 Houve contratacdo de consultoria externa para auxiliar na elaboracéo do Plano
estratégico?
4 Na formulacéo do Plano estratégico, utilizou-se como referéncia o
plano/metodologia de alguma outra instituicdo? (Se sim, especificar).
Atual
o ) ) Mensal Trimestral | Semestral Anual q ']:!39 q MENtE | Outros- Especificar
5 | Qual periodicidade da revisdo do Plano Estratégico? erles r;a_cf[ E
eito
P|an0 de Planos ~ 7
~ 8 . N cp
Acao por Anuais Projetos sen?j%i‘seti?o Outros Especificar
6 | Como sdo desdobradas as agdes/iniciativas e objetivos do plano estratégico? Area (Diretrizes)
(5] ] [<5]
g2 8|5 |g|2¢
Selecione uma opc¢éo de resposta para as sentencas abaixo § E § S | 8|8 E Comentarios
S s | B |2|28
o2 |O| = |2 |88




10

11

12

13

14

15

16

17
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Existe designacdo formal dos responsaveis pelo alcance de metas, acdes e objetivos.

O Programa Promoex foi o fator impulsionador da implantagéo de um sistema de
planejamento e controle no Tribunal.

Na elaboracdo do Plano estratégico foram ouvidas sugestoes dos diversos setores da
instituicdo.

A implementacdo do primeiro plano estratégico representou uma mudanca
inovadora nas praticas de gestdo em relacdo ao que vinha sendo praticado até entao
(antes de ter sido implantado o primeiro plano formal).

A maioria dos servidores consegue relacionar o trabalho desenvolvido com o
alcance dos resultados do plano.

Monitoramento e Avaliacdo

Setor e Outro? Especificar
Qual o setor responsavel pelo controle do desempenho/resultado alcangado com o Planejamento | especifico ! P
planejamento estratégico (atribui¢do formal)?
Qual metodologia/ferramenta de avaliacdo de desempenho ¢ utilizada (ex: Balanced BSC GPD BSCe GPD | Benchmarking | Outros Especificar
Scorecard- BSC, Gerenciamento pelas Diretrizes- GPD, etc)?
Indicadores InelszeloleEs Elsig
Metas ualitativos financeiros/ Acles Prazos | Projetos sendo Outros
O que esta sendo efetivamente medido/avaliado atualmente? g orgamentarios feito
Né&o A3 Outros-
Mensal Trimestral Semestral Anual definida te ndo é Especificar
Qual periodicidade dessa medicao/avaliacao? feito P
Sim Comtodoo | AAMINISUAGAO | )y 1oy ente
S4o realizadas reunides de avaliacdo dos resultados com os responsaveis pelas individL,Jais grupo de participa da nio Comentarios
iniciativas, projetos e/ou metas? responsavets reunido
Se séo realizadas reunides de avaliacdo dos resultados, qual periodicidade? Mensal Trimestral Semestral Anual dell:li?](i) da Outros Especificar




18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28
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Né&o
% ot x - Sim especifi- AL TEE Comentarios
E feita prestagdo de contas especifica sobre os resultados alcangados com o plano camente nao
estratégico para o publico externo?
. . Relatdrios -
) o Internet Revistas Jornais . Outros (espeficiar)
Quais as formas de publicagéo dos resultados? [P ERE
- ~ Em z.a
INCENTIVOS Sim | Nao implantagéio Comentarios
Existe algum programa/tipo de incentivo (ndo pecuniario) para alcance dos
resultados planejados? Se sim, Qual?
Existe algum tipo de sancéo para os casos de ndo cumprimento de metas ou
resultados planejados? Se sim, Qual?
Existe programa de remuneragdo variavel para servidores em geral que atrele alcance
de metas/objetivos com remuneragéo adicional? Se sim, especificar.
Existe programa de remuneracdo variavel para gestores diferenciado do programa
aplicado aos demais servidores? Se sim, especificar
5 4 3 2 1
[5] (<] [<5]
BE[8|E| 8 |8¢E
. o . c 2 S > 5 5 [} , .

Selecione uma opcéo de resposta para as sentengas abaixo SE|l 2| & o S E Comentarios

o8 o | o 2 23

og| O || O |Qe

Os procedimentos do sistema de planejamento e controle estdo normatizados e
publicados.

Atualmente ¢ utilizado efetivamente sistema informatizado para monitoramento do
plano estratégico.

Existem procedimentos para garantir a qualidade da informacédo sobre resultados
alcangados prestada pelos setores.

O Tribunal participa do Programa de Avalia¢do continuada do Gespublica ou outro
Programa de Avaliacdo externa. (Gentileza especificar)

A Alta Administracdo se mostra envolvida e apGia o processo de planejamento e
controle




29

30

31

32

33

34
35

Uma das grandes dificuldades do Monitoramento e Avaliagdo é a definigdo e
mensuracéo dos indicadores de desempenho
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Existe resisténcia a mudanca pelos servidores, especialmente no que tange a adogdo de
ferramentas de monitoramento de desempenho.

O plano estratégico atualmente vem sendo monitorado e avaliado sistematicamente.

Os resultados alcancados apds institucionalizacdo do sistema de planejamento e controle
foram muito melhores que os resultados apurados em programas/acdes anteriores a
institucionalizag8o do sistema.

A accountability dos resultados alcancados com o planejamento estratégico precisa ser
aprimorada para dar maior transparéncia das agdes.

A cultura de planejamento j& foi institucionalizada no Tribunal.

O processo de planejamento e controle é satisfatorio e efetivo

Comentarios adicionais:
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APENDICE 2 — Resultados detalhados da survey

Quanto aos procedimentos adotados na formulacédo, aponta-se:

a)

b)

d)

0 processo de formulagdo estratégica foi participativo: 70% concordam totalmente
com a afirmativa de que foram ouvidas sugestdes dos diversos setores da institui¢éo
na elaboracdo do plano estratégico e 30% concordam;

- um dos respondentes afirmou que essa foi uma estratégia adotada pelo Tribunal;

a maioria dos TC respondentes designa formalmente um responsavel pelo alcance de
metas, agdes e objetivos (70% concordam ou concordam totalmente com a afirmacéo);
- um dos representantes informou que tal designacdo ndo é nominal, mas sim por area;
- dois respondentes informaram existir designacdo para alcance das acoes;

- outro respondente afirmou que existe designacdo para alcance de metas e a¢bes, mas
para objetivos néo.

a maioria dos TC respondentes (61%) revisa o plano anualmente, em linha com as
melhores préaticas, mas 26% ndo definiram periodicidade ou ndo estdo fazendo a
revisdo; 9% revisam bianualmente e 4% revisam de cinco em cinco anos;

o desdobramento das aces, objetivos e iniciativas do plano é feito principalmente por
meio de: Planos Anuais (dez TC); projetos (oito TC) e Plano de Acé&o por Area (oito
TC), sendo que cada respondente pode ter marcado mais de uma opcdo de

desdobramento. Apenas dois TC informaram ndo estar praticando o desdobramento.

Quanto aos procedimentos de monitoramento, destacam-se:

a)

b)

estdo sendo medidos e avaliados principalmente os projetos, prazos, acdes e metas.
Indicadores financeiros sdo mensurados por apenas sete TC e qualitativos por oito.

Trés TC ndo estavam efetuando as medi¢cGes no momento da pesquisa.

dos 20 TC que responderam estar efetuando a medicdo, a periodicidade predominante
é mensal (oito TC); cinco deles mensuram multiplas vezes (trimestral, semestral e

anual), com periodicidade minima mensal;



c)
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reunides de avaliagdo - sdo realizadas por dezesseis Tribunais (70%), diferenciando
quanto as pessoas que participam dessas reunides: em sete TC participam todo o grupo
de responsaveis por ac6es/metas do plano; em quatro TC as reunides séo individuais;
em cinco TC a Administracdo participa das reunides, sejam elas individuais ou em
grupo. Essas reunides ocorrem em periodicidades diversas, sendo as mais frequentes:
mensais (cinco TC); trimestrais (quatro TC); semestrais (seis TC); anuais (trés TC);
trés TC praticam mais de uma periodicidade de reunido e nove ainda ndo definiram a

periodicidade.

Os préximos itens do questionario referem-se a opinido dos respondentes, uma vez que foi

utilizada escala Likert de cinco pontos, indo de concordo totalmente a discordo totalmente.

a)

b)

13 TC (57%) concordam ou concordam totalmente que os procedimentos do sistema
de planejamento e controle estdo normatizados e publicados; 8 (35%) discordaram ou
discordaram totalmente e dois foram indiferentes:

- dois respondentes informaram que 0s normativos estdio em fase de
elaboracdo/aprovacao;

- um dos respondentes afirmou que 0s normativos existentes sdo insuficientes e
necessitam revis&o;

- outro, informou que apenas a Gestdo de Projetos estava normatizada;

um sistema informatizado para monitoramento do plano estratégico € utilizado por 14
TC (61% concordam ou concordam totalmente):

- dois dos respondentes ponderaram que, no estagio em que se encontravam, €
utilizado apenas para gerenciamento dos projetos e programas;

- outro, afirmou que uma capacitacdo no sistema estava prevista para o inicio de 2013;
- outro, respondeu que a Area de Planejamento ficou envolvida em desdobrar os
objetivos estratégicos priorizados e deixou o controle do plano, no sistema, para um
segundo momento;

- outro informou que o sistema ndo é utilizado atualmente para gestao de projetos;
existem procedimentos para garantir a qualidade da informacdo sobre resultados
alcancados prestada pelos setores em apenas sete TC (30% concordam ou concordam
totalmente); 13 (57%) discordam ou discordam totalmente:

- um dos respondentes afirmou existir uma Rede de monitoramento do Plano



d)

f)

9)

h)
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estratégico que é incumbida de garantir tal qualidade;

- outro, afirmou que a Area de Planejamento tenta fazer tal controle;

- outro respondente comentou que s&o realizadas auditorias da qualidade em amostras
para conferir a qualidade;

quatro TC (17%) participam do Programa de Avaliacdo continuada, sendo dois do
Programa Gespublica, do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestéo e dois sdo
certificados 1ISO 9000: um dos respondentes que ainda ndo participa informou que tal
adesdo € uma meta para 2013;

14 TC (61% concordam ou concordam totalmente) informaram que a Alta
Administracdo se mostra envolvida e apoia o processo de planejamento e controle;
17% discordam ou discordam totalmente da afirmativa:

- dois dos respondentes ponderaram que a Administracdo apoia, mas nao se envolve
tanto;

- outro, afirmou que o apoio pode ser melhorado;

quatro TC (17%) concordam totalmente que o plano estratégico atualmente vem sendo
monitorado e avaliado sistematicamente; nove TC (39%) concordam com a afirmacao;
dois foram indiferentes; cinco TC (22%) discordam e trés TC (13%) discordam
totalmente:

- um dos respondentes que discordou totalmente comentou que apenas as diretrizes e
metas anuais estavam sendo acompanhadas;

- outro respondente informou que o monitoramento € feito de forma insuficiente;

“Os resultados alcancados apds institucionalizacdo do sistema de planejamento e
controle foram muito melhores que os resultados apurados em programas/agdes
anteriores a institucionalizacdo do sistema™: a maioria concorda com a melhoria
apresentada com a nova ferramenta de gestdo; um dos respondentes informou que
ainda ndo é possivel avaliar pois o0 plano estad em fase de implantac¢&o;

quando indagados se o0 processo de planejamento e controle era satisfatorio e efetivo,
oito TC (35%) concordaram ou concordaram totalmente; seis (26%) foram
indiferentes e nove (39%) discordam ou discordam totalmente:

- um dos respondentes afirmou que 0 processo precisa muito ser consolidado nos
proximos anos e que em 2012 houve um fortalecimento do mesmo com o inicio da
adocéo do GPD;

- outro respondente informou que nas areas de controle externo e planejamento o

processo e satisfatorio, mas na area meio, néo;



)

K)
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- outro comentou que 0 processo ainda néo foi implantado de fato;

96% concordam ou concordam totalmente que uma das grandes dificuldades do
Monitoramento e Avaliacdo é a definicdo e mensuracdo dos indicadores de
desempenho;

78% informaram existir resisténcia a mudanca pelos servidores quanto a adogdo de
ferramentas de monitoramento de desempenho; um dos respondentes afirmou que a

resisténcia esta intimamente ligada a dificuldade das pessoas serem avaliadas;

a cultura de planejamento ja foi institucionalizada no Tribunal: este item apresentou
bastante discordancia entre os respondentes ja que nove TC (39%) concordam ou
concordam totalmente e onze (48%) discordam ou discordam totalmente; trés (13%)
se mostraram indiferentes: um dos respondentes que concordou com a afirmativa,

apontou que se encontra em processo de absorcao;
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APENDICE 3 — Acdes realizadas nos dois ciclos de planejamento estratégico no TCE objeto
do estudo de campo

Acodes realizadas no primeiro ciclo de planejamento:

d)

f)

9)

reformulacdo do rito processual, visando maior celeridade na tramitagcdo dos
processos;

reformulacdo das politicas de recursos humanos, incluindo a reformulacdo da
avaliacdo de desempenho, informatizacdo das rotinas de pessoal, etc;

reformulacdo da estrutura organizacional, instituindo a Assessoria de Planejamento e
Desenvolvimento Organizacional (antigo Nucleo) como unidade formal da estrutura e
ampliacdo das atribuicdes; essa € a unidade responsavel por todo o processo de gestdo
estratégica - desde a formulagédo até o monitoramento e avaliacao;

ampliacdo e aprimoramento dos canais de comunicagdo internos e externos, com
desenvolvimento do website e da intranet, assim como de programas para a sociedade
conhecer as atividades realizadas pelo Tribunal;

intensificacdo do processo de informatizacdo e elaboracdo do PETI — Plano
Estratégico de Tecnologia da Informacé&o;

implementacgdo do gerenciamento para resultados em todas as unidades do Tribunal,
com as acdes ja descritas;

elaboracdo dos Planos Anuais de Auditoria e dos Relatorios de Controle Interno das

Prestacdes de Contas Anuais;

Acdes realizadas no segundo ciclo de planejamento estratégico:

a)

b)

d)

Reformulacdo de meios de comunicacdo (Portal na internet, jornal) e de projetos e
acOes para que a sociedade possa conhecer as a¢des do Tribunal,

Redesenho do processo de auditoria com implementagdo de um Manual de auditoria;
Realizacdo de estudos para definicdo de diretrizes para avaliagdo e acompanhamento
das politicas, programas e projetos publicos, com foco em resultados;

Implementacdo de procedimentos para racionalizacdo da analise e deliberagdo de

processos em tramitacao;



f)

9)

h)

)

K)
1)

170

Criacdo de um portal de ouvidoria para possibilitar a comunicagdo direta com a
sociedade, além de realizacdo de um encontro sobre controle social e transparéncia;
Implementacdo de um Projeto para aprimoramento do fluxo de tramitacdo de
processos, utilizando a metodologia Business Process Management (BPM);
Implantacdo e aprimoramento de cerca de dezoito sistemas informatizados utilizados
nas areas fim e meio do Tribunal,

Implementacdo do Programa de Modernizagdo do Arquivo do Tribunal e
desenvolvimento de ferramentas de mapeamento e sistematizacao de jurisprudéncia;
Desenvolvimento de um projeto para elaboracéo de uma metodologia de apuracdo dos
beneficios quantitativos e qualitativos gerados nas aclGes de controle externo,
confrontando com os custos dessas agdes;

Aprovacdo de um novo plano de carreira mais atrativo, incluindo adicional de
desempenho vinculado a avalia¢do individual do servidor;

Projeto de mapeamento de competéncias em desenvolvimento;

Realizacdo de diversas acdes de capacitacdo para os servidores e jurisdicionados;

m) Realizacdo de obras para construcdo das instalacdes proprias da Escola de Contas e

n)

outras para modernizacao da infraestrutura do Tribunal, com aquisicdo de mobiliarios;
Desenvolvimento da primeira fase do Projeto de implementacdo do sistema de
controle de custos.
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APENDICE 4 - Resultados alcangados com 0 Promoex na organizacao objeto do estudo de

campo

Para analisar de forma mais aprofundada os resultados alcancados com o Promoex, foram

examinados os relatdrios de progresso semestrais da organizacdo objeto do estudo de campo,

assim como um relatério de desempenho consolidado do Projeto Promoex. O quadro 16

elenca algumas das atividades mais relevantes realizadas em cada subcomponente no periodo

entre 2006 e 2012. Elencar pormenorizadamente todas as atividades ndo se mostrou viavel,

pois o relatorio completo de acOes realizadas é bastante extenso.

Quadro 16 — Principais ac¢0es realizadas no Projeto Promoex

Subcomponente

Ac0es realizadas

2.1.
Desenvolvimento de
vinculos
interinstitucionais
com outros Poderes e
instituices dos trés
niveis de governo e
com a sociedade

- Foram celebrados acordos com diversos érgdos (como o TCU) e termos de parceria,
destacando a parceria celebrada com um dos Tribunais de Contas visando intercambio e
cooperacao técnica, compartilhamento de conhecimentos, transferéncia de tecnologias,
por meio da disponibilizagdo de sistema informatizado para controle de presta¢bes de
contas dos jurisdicionados municipais.

- Para o fortalecimento do controle social, foram elaboradas e distribuidas cartilhas
diversas como “Cartilha para o cidaddao acerca das atribuicdes do Tribunal e
procedimentos de controle de gestdo dos recursos publicos”, “Projeto Conhecer”,
“Conhecendo mais sobre Prestagdo de Contas”, “Contas do Governador”.

2.2. Integracdo dos
Tribunais de Contas
no ciclo de gestdo
governamental

- Para ampliar a realizacdo de auditorias de desempenho e avaliacdo de programas
governamentais, foi criada uma Coordenadoria de Auditoria Operacional na estrutura
organizacional no ano de 2011 e desde entdo foram realizadas auditorias com foco nos
programas: educagdo, saude, saneamento basico e medicamentos. Destas auditorias,
apenas uma delas teve o conclusdo com deliberacdo em plenério. As demais estdo
aguardando analise.

- Foi instituido um programa de capacitacdo para os jurisdicionados, como busca de
fortalecimento da fungdo pedagdgica do Tribunal: foram realizados encontros técnicos
regionais e distribuidas cartilhas com temas como: “Principais irregularidades
encontradas em Editais de Licitagdes”; “Necessidade de Controle Interno nos
Municipios” e “Perguntas e Respostas aos Jurisdicionados”

2.3. Redesenho dos
métodos, técnicas e
procedimentos de
Controle Externo

- O processo de auditoria foi redesenhado, em conformidade com as normas e padrGes
internacionais, e foi elaborado um Manual de auditoria;

- Foi iniciado um projeto para mapeamento e redesenho dos processos finalisticos do
Tribunal, com vistas ao aprimoramento do fluxo de tramitagdo de processos;

- Foi desenvolvido um sistema de suporte a fiscalizagao das entidades jurisdicionadas do
Estado, como forma de subsidiar o acompanhamento da gestdo de projetos e programas
estaduais;

- Realizada capacitagdo dos técnicos que trabalham diretamente com a fiscalizacdo de
projetos financiados por organismos internacionais.

2.4.  Planejamento
estratégico e
aprimoramento
gerencial

- Grande parte das agdes previstas no Plano estratégico 2004-2008 foram concluidas e
foi elaborado um novo Plano estratégico para o periodo de 2010-2014;

- Foram adquiridos 87 painéis em acrilico para monitoramento dos resultados setoriais
em Quadros Gestdo a vista;

Obs: a maioria das acdes previstas para esse subcomponente foram realizadas com
recursos do Tribunal e ndo do Promoex.
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Quadro 16 - continuacdo

Subcomponente

Ac0es realizadas

2.5.
Desenvolvimento da
politica e da gestdo
da tecnologia de
informacédo

- foi elaborado e implementado o Plano Estratégico de Tecnologia da Informagdo — PETI
do Tribunal, abarcando: identificagdo/revisdo das necessidades tecnolégicas (hardwares,
software e sistemas) e de pessoal de tecnologia da informacdo, por meio do
desenvolvimento de diversos projetos para implementacdo das acdes desse Plano;

- atualizacdo do Parque Tecnoldgico: aquisicdo de ferramentas e equipamentos de
informatica e desenvolvimento/adequacdo de sistemas;

- Qualificacdo dos técnicos de TI, por meio de capacitacdes diversas;

- orientacdo técnica e gerencial aos gestores de TI, possibilitando aos Executivos da area
0 acesso a pesquisas, estudos, conhecimento acerca de arquiteturas e melhores praticas
em tecnologia da informacdo e telecomunicagdes, facilitando o processo decisorio e
apoiando na conduc¢do das atividades de gestdo de TI.

2.6. Adequagdo da
politica e gestdo de
pessoal

- foi elaborada uma Politica de Gestdo de Pessoas e para o aprimoramento dos
procedimentos de gestéo de pessoal;

- foram realizadas diversas acdes de capacitacdo técnica, abrangendo a participagdo de
servidores e gestores, tanto em cursos e eventos técnicos proprios, quanto os realizados
por outras institui¢ées.

Fonte: Relatério de desempenho Promoex — janeiro 2013.

Em relacdo a auditoria de resultado mencionada no subcomponente 2.2, trata-se de uma nova

abordagem para as acbes de controle externo no Brasil e que vem sendo fortemente

incentivadas pelo MPOG, visto que a realizagcdo de auditorias de performance foi um dos

produtos previstos no Promoex. Das auditorias de resultados realizadas pela organizacdo sob

analise, apenas uma teve deliberacéo final pelo Conselho, ocorrida em 2013. Seu foco foi um

programa do governo estadual de saneamento basico. O quadro 17 a seguir apresenta 0S

pontos de verificacdo da auditora realizada pelo Tribunal objeto de estudo de campo em

programa do governo estadual de saneamento basico. Tambem séo listados seus achados e

recomendacdes ao ente jurisdicionado.

Quadro 17- Achados e recomendagdes da auditoria operacional

Item de verificacdo

Achados RecomendagBes

A metodologia de selecdo e | Os critérios tedricos de selecdo de | Regulamentacdo do  programa;
priorizacao dos municipios | investimentos ndo estdo sendo | divulgacdo em meios populares de
contempla as localidades com | utilizados adequadamente, | comunicacdo; estudo de novas
maior risco epidemoldgico e que os | afetando a eficiéncia do programa. | metodologias para selecdo e
empreendimentos selecionados priorizacdo  de  investimentos;
apresentem o melhor custo- promogéo de apoio ao

benefici?

planejamento municipal.

Os sistema de abastecimento de
agua, rede de coleta e tratamento
do estudo possuiam
sustentabilidade técnico-
operacional?

Constatou-se que existiam diversas
falhas no sistema de saneamento,
condicbes de conservagdo e
manutencdo ruins ou regulares,
sistemas de abastecimento de agua
sem tratamento, etc.

Promover agdes de capacitacdo aos
operadores dos  sistemas de
agua/esgoto sob gestdo municipal;
incentivar a participacdo da
comunidade no planejamento e
controle social das acbes do
programa.
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Quadro 17 - continuagdo

Item de verificagio Achados Recomendagbes

Os critérios adotados na politica da | Uma proporcao significativa das | Adocédo de critérios de
tarifa social para prestagdo de | familias  carentes ndo  se | enquadramento  que  guardem
servicos garantem condig¢fes para | enquadravam nos critérios | consonancia direta com a renda per

que a populacdo de baixa renda
consiga o beneficio?

estabelecidos para o beneficio da
tarifa social.

capita das familias e divulgacdo da
tarifa social em meios populares de
comunicacdo.

Os instrumentos de monitoramento
e avaliacdo permitem verificar o
desempenho do programa?

Ficou evidenciada a necessidade de
monitoramento  do  Programa,
assim como a efetividade das
acbes. N&o foram constatados
relatorios especificos de
monitoramento do Programa.

Efetuar a avaliacdo da efetividade
das acdes, tomando por base
indicadores da salde, dando
conhecimento a sociedade das
emtas e resultados relacionados a
gestdo estratégica do governo e
contribuir para 0 seu controle
social.

Fonte: deliberacdo em Plenério dos resultados da auditoria.



ANEXO 1 — Projetos desdobrados por estratégia no 1°. Ciclo de Planejamento

RELACAO DOS PROJETOS POR ESTRATEGIA

1. ESTRATEGIA: Reformular Rito Processual

NO

TITULO PROJETO

META INICIAL
PREVISTA

11

REFORMULAR RITO PROCESSUAL

Set/07

2. ESTRATEGIA: Reformular Politica de Recursos Humanos

META INICIAL

N° TITULO PROJETO PREVISTA
21 GARANTIA DA REMUNERACAO E CARREIRA ADEQUADA AOS dez/07
SERVIDORES
29 APERFEICOAR, INFORMATIZAR E INTEGRAR AS ROTINAS DA dez/05
AREA DE PESSOAL
23 IMPLANTAR PROGRAMA DE CAPACITACAO TECNICA, dez/07
GERENCIAL, HUMANA E SOCIAL
2.4 | APRIMORAR A DISTRIBUICAO DOS SERVIDORES NOS SETORES out/05a jun/06
25 |REFORMULAR A AVALIACAO DE DESEMPENHO dez/08
26 REESTRUTURAR O PROGRAMA DE ADMISSAO DE NOVOS jun/os
SERVIDORES
2.7 |IMPLEMENTAR PROGRAMA DE QUALIDADE DE VIDA dez/04 a dez/07
2.8 |IMPLEMENTAR PROGRAMA DE RECONHECIMENTO INTERNO mai/05 a dez/06
3. ESTRATEGIA: Reformular a estrutura organizacional
. META
N° TITULO PROJETO PREVISTA
3.1 |REFORMULAR ESTRUTURA ORGANIZACIONAL dez/06
4, ESTRATEGIA: Ampliar e aprimorar os canais de comunicagdes internos e externos
. META
N° TITULO PROJETO PREVISTA
4.1 | APRIMORAR O JORNAL DE RECORTES dez/05
4.2 |ORGANIZAR EVENTOS PARA O PUBLICO EXTERNO jun/06 a dez/07
4.3 |REFORMULAR SITE jun/07
4.4 | DESENVOLVER E DISPONIBILIZAR A INTRANET jun/06
4.5 | APRIMORAR O JORNAL INSTITUCIONAL dez/05
4.6 |IMPLANTAR O PROJETO MEMORIA dez/05
4.7 |REFORMULAR A COMUNICACAO CORREDOR jul/o5
4.8 |INTENSIFICAR PROJETO "CONHECER™ dez/05
49 |IMPLANTAR "PROGRAMA NAS RADIOS PUBLICAS" dez/05
4.10 |IMPLEMENTAR PROJETO "RADIO TRIBUNAL" set/05
4.11 | APERFEICOAR A DISTRIBUICAO DE RELEASE dez/04
4.12 | REFORMULAR O PROGRAMA CONTAS NA TV dez/05
4.13 |PRODUZIR PROGRAMA PROPRIO DE TV jul/05
4.14 |CRIAR TV INTERNA set/06
4.15 |PRODUZIR DVDs TECNICOS-PEDAGOGICOS dez/07
4.16 |CRIAR CAMPANHAS INSTITUCIONAIS dez/07

5. ESTRATEGIA: Intensificar o processo de informatizagio visando a implementacéo da T|

NO

TITULO PROJETO

DATA
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51 INTENSIFICAR PROCESSO DE INFORMATIZACAO VISANDO A N0 informado
' IMPLEMENTACAO DA TI
6. ESTRATEGIA: Aperfeicoar o exercicio do controle externo
- META
(o]
N TITULO PROJETO PREVISTA
6.1 | APERFEICOAR O EXERCICIO DO CONTROLE EXTERNO Ago/05 a dez/07
7. ESTRATEGIA: Buscar a Eficacia das Decisbes
. META
o)
N TITULO PROJETO PREVISTA
7.1 BUSCAR A EFICACIA DAS DECISOES dez/07
8. ESTRATEGIA: Criar estrutura técnica centralizada para prestar informagdes ao publico
interno e externo
- META
(o]
N TITULO PROJETO PREVISTA
8.1 CRIAR ESTRUTURA T,ECNICA CENTRALIZADA PARA PRESTAR
' INFORMACOES AO PUBLICO INTERNO E EXTERNO N4&o informado

9. ESTRATEGIA: Implantar novo modelo de gestdo no TC com foco nos resultados

- META
0
N TITULO PROJETO PREVISTA
o1 |MPLANTAR NOVO MODELO DE GESTAO NO TRIBUNAL DE mai/05 a dez/07
' CONTAS COM FOCO EM RESULTADOS
10. ESTRATEGIA: Organizar, consolidar e disponibilizar jurisprudéncia
- META
0
N TITULO PROJETO PREVISTA
10.1 | ORGANIZAR, CONSOLIDAR, DISPONIBILIZAR JURISPRUDENCIA dez/07
11. ESTRATEGIA: Aprimorar o Sistema de Controle Interno
, META
o)
N TITULO PROJETO PREVISTA
11.1 | APRIMORAR O SISTEMA DE CONTROLE INTERNO set/05

12. ESTRATEGIA: Intensificar parceiras, através de convénios com 6rgéos e entidades publicas,
inclusive integracdo de Banco de Dados

- META
o
N TITULO PROJETO PREVISTA
INTENSIFICAR PARCERIAS ATRAVES DE CONVENIOS COM
12.1 | ORGAOS E ENTIDADES PUBLICAS INCLUSIVE PARA

INTEGRAGCAO DE BANCO DE DADOS
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ANEXO 2 — Apuracédo das metas do Promoex por Tribunal até 1°. Semestre 2012

0pdIpaN

9°C EIBIN

opdIpaN

G'CERIN

oedIpaN

v'¢ BIBIN

oedIpaIN

17

14

BN

opdIpaN

21

12

23

17

25
16

C'CEBRIN

opdIpaN

11

12

18
12

22
56

11
116
16

184

15
23

T'¢eBIN

6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6
6

TC
TCDF
TCE AC

TCE AL

TCE AM

TCE BA

TCE CE

TCEES

TCE GO

TCE MA

TCE MG

TCE MS

TCE MT

TCE PA

TCE PB

TCE PE
TCEPI

TCE PR

TCERJ
TCERN

TCERO

TCERR

TCERS

TCE SC

TCE SE

TCE SP

TCETO

TCM BA

TCM CE

TCM GO

TCM PA

TCM SP

TCMRJ




