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RESUMO

O objetivo deste estudo qualitativo exploratdrio € identificar as lacunas de conhecimento e de
utilizagdo dos indicadores a servico da governanca publica municipal entre os agentes publicos
e a sociedade para fins de fun¢do e controle sociais. Os dados foram coletados de entrevistas
com diversos atores sociais e de documentos, interpretados por meio da tfemplates analysis. A
despeito de haver diversos indicadores a servico da governanga publica — nos ambitos
internacional, nacional e municipal — este estudo contribui para mostrar 17 questdes abarcando
cinco lacunas de conhecimento e de utilizacao dos indicadores de governanga ptiblica municipal
para fins de funcdo e controle sociais. Tais lacunas mostram a necessidade de investir na
padronizagdo dos indicadores entre os municipios € na capacitacdo dos atores sociais
envolvidos com a funcdo e controle sociais. Também ¢é necessario investir na mitigacdo das
vulnerabilidades dos indicadores. Antes disso, hd necessidade de mais didlogos para se decidir
os indices a serem usados por todos os municipios, principalmente para fins de comparagao.

Palavras-Chave: Governanca Publica Municipal; Gestao Publica Municipal; Indicadores.
Funcao Social; Controle Social.

1. INTRODUCAO

No Brasil, o desafio da mudanca do perfil administrativo do Estado emergiu em meados
da década de 1990, com o inicio de reformas que visavam a modernizagao da administragao
publica brasileira (Brasil, 1995). As reformas propostas pelo paradigma da Nova Gestao Publica
(New Public Management) atacaram o modelo burocratico, firmando uma tendéncia a
descentralizacdo do poder, concedendo mais autonomia aos gestores, o que resultou em um
aumento da responsabilidade pela gestao e resultados (Pitschas, 2007).

Contudo, a implantacdo da Nova Gestdo Publica ndo foi suficiente para o
estabelecimento de condicdes de plena governabilidade. Instrumentos gerenciais e
democraticos inovadores se fizeram necessarios para combater os problemas que o Estado
enfrenta no mundo contemporaneo (Abrucio, 2007). Ja no século XXI, este processo se deparou
com a necessidade de se estabelecer de forma definitiva uma politica de Governanga Publica
que alcangasse toda administracdo publica brasileira e superasse uma série de vicios que
surgiram com a implantacdo do modelo burocratico (Abrucio, Pedroti, & P96, 2010). Como
afirma Silva (2014), a Governanga Publica so6 pode ser estabelecida a partir de um sistema de
fiscalizacdo e controle exercidos por meio de 6rgdos de controle externo, auxiliados pelos
controles internos das instituigdes publicas.

Assim, a ideia de uma Nova Governanga Publica (New Public Governance) aparece
como o novo paradigma de administragdo publica — no qual Estado passa a exercer o papel de
agente principal com o foco sobre os processos intraorganizacionais e de coordenagdo
(Osborne, 2010). A énfase permanece na adocdo de um modelo de governanga publica que
permita o desenvolvimento de processos que privilegiem a transparéncia e que, por meio do
controle social, seja possivel alcangar a plena responsabilidade publica (Ladeur, 2017).

O conceito de controle social origina-se na Sociologia e estd associado ao
condicionamento ou limitagdo das agdes dos individuos, pelos grupos sociais ou a sociedade no
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qual esta inserido por meio de valores, normas e comportamento (Boudon & Bourricaud, 2001).
O exercicio adequado deste controle social, por sua vez, depende de um tecido institucional
denso e consolidado (Peci, Pieranti & Rodrigues, 2008). Assim, os modelos de administra¢do
publica passaram a ter como foco central a participacdo da sociedade, a transparéncia ¢ a
equidade (Sheng, 2009). A mera avaliacao dos servigos prestados pelas organizagdes publicas
ndo ¢ mais suficiente, igualmente excelentes devem ser o exercicio das suas responsabilidades
politicas, sociais e ambientais (Boivaird & Russel, 2007).

Uma forma de se instrumentalizar o cidaddo para o controle social do Estado ¢ por meio
de indicadores que permitam a avaliagdo sistémica da efetividade da gestdo publica (Bovaird
& Loffler, 2003; Jannuzzi, 2005). Contudo, Thomas (2010) argumenta que ha questionamentos
acerca da validade dos constructos utilizados nos indicadores de governanga e se os indicadores
medem realmente o que eles se propdem a medir. Ele chega a afirmar que a confianca nos
indicadores ¢ prematura, uma vez que estes sao estabelecidos a partir de constructos que em
ultima andlise sdo ideias abstratas, ndo observaveis de governanga. Apesar dos argumentos
quantitativos de Kauffmann, Kraay e Mastruzzi (2009), Apaza (2009) aponta que o estudo de
indicadores de governanca publica ainda se encontra nos seus estagios iniciais. A autora lembra
que indicadores como os Indicadores de Governanca Mundial (Worldwide Governance
Indicators — WGI) sdo baseados em percepcdes e ndo em dados reais, por isto ressalta que este
tipo de limitagdo enfatiza a necessidade dos indicadores serem complementados com dados
mais objetivos e mais detalhados.

Diante do exposto, um argumento desse estudo € que, apesar das criticas recebidas, os
indicadores de governanga publica estdo postos! Ou seja, estdo a disposi¢do para uso dos
agentes publicos e da sociedade. Mas, os agentes publicos conhecem e tém utilizado esses
indicadores para fins de funcao social? E a sociedade, conhece e tem utilizado esses indicadores
para fins de controle social? Posto isto, este contexto suscitou o seguinte questionamento: os
agentes publicos e a sociedade conhecem e estdo utilizando os indicadores a servigo da
governanga publica para melhorar a gestdo publica municipal? Para tanto, o objetivo ¢
identificar as lacunas de conhecimento e de utilizacdo dos indicadores a servigo da governanca
publica municipal entre os agentes publicos e a sociedade para fins de funcdo e controle sociais
da gestdo publica municipal.

Diversos estudos j4 foram realizados avaliando a utilizagdo de indicadores de
governanga publica (Gaygisiz, 2013; Langbein & Knack, 2010; Andrews, 2008; Andrews,
2010; Chiu, 2016; Boivard & Loffler, 2003; Yong & Wenhao, 2012). Dentre estes estudos,
Boivard e Loffler (2003) demonstraram que existe um interesse generalizado em medir nao s6
a qualidade dos servigos, mas também a melhoria na qualidade de vida das pessoas e nos
processos de governanga envolvidos. Andrews (2008) critica 0 modelo de governanga dos
indicadores WGI utilizado para apuragdo dos indicadores, pois leva a um isomorfismo que
determina como um pais deve se desenvolver, sem que sejam consideradas suas peculiaridades.
Yong e Wenhao (2012) entendem que a governanca das cidades determina a governanga dos
Estados-nacdo, logo deve ser objeto privilegiado de estudo. Dai a relevancia em conduzir
pesquisas no dmbito da governanca municipal no contexto brasileiro.

No Brasil, a relevancia assumida pela governanca publica e a necessidade de mensura-
la também motivou a realizacdo de pesquisas de Oliveira e Pisa (2015) acerca do
desenvolvimento do indice de avaliacdo da governanca publica; acerca da relacdo entre os
indicadores de governanga do Banco Mundial e os indicadores de desenvolvimento
socioecondmico nos paises que formam o bloco do Brics — Brasil, Rssia, India ¢ China —
(Marino et al., 2016, p. 721); e sobre os indicadores para diagnostico, monitoramento e
avaliagdo de programas sociais no Brasil (Jannuzzi, 2005, p. 137). Todavia, a exemplo dos
estudos internacionais, ainda ndo ha estudos brasileiros abordando as lacunas de conhecimento
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e de utilizagdo dos indicadores a servigo da governanca publica municipal entre os agentes
publicos e a sociedade para fins de fun¢do e controle sociais da gestdo publica municipal.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 A Nova Governanca Publica

A origem da governanga encontra-se na iniciativa privada, no chamado ‘conflito de
agéncia’, que ¢ um dos componentes da teoria do principal-agente (Eisenhardt, 1989). Nessa
teoria, o principal (acionista ou proprietario) contrata agentes (executivos, conselheiros) para
administrar a empresa (Chen, Lu, & Sougiannis, 2012). O conflito nasce quando os agentes
tomam decisdes em seu proprio beneficio, em detrimento dos interesses do proprietario
(Chrisman, Chua, & Litz, 2004). Quando o proprietario ¢ caracterizado por um conjunto de
investidores privados de uma sociedade de capital aberto, o custo de agéncia se multiplica
(Schulze et al., 2001). A ma gestdo prejudica inumeros investidores, a reputagdo do mercado
aciondrio e, por extensdo, a sociedade (Daily, Dalton, & Canella, 2003).

Na administrag¢do publica, governanga tem o mesmo sentido que nas empresas privadas,
constituindo-se em um conjunto de mecanismos destinados a assegurar o interesse dos cidaddos
usuarios de servigos publicos e da sociedade de forma geral (Kissler & Heidemann, 2006). Ou
seja, a sociedade assume o papel de principal e os gestores publicos, o papel do agente nas
instituicdes publicas (Stoker, 1998). Assim, ao desenvolver um modelo de governanca publica,
este deve ser capaz de abarcar a administragdo publica como um todo: da articulagao
institucional-administrativa a sociopolitica, respeitando as dimensdes econdmico-financeiras
envolvidas de forma a proporcionar a correta gestdo da coisa publica (Guimaraes, Schwartz, &
Gomes, 2017). Esse termo foi utilizado pelo Banco Mundial para discutir as condi¢des para que
os Estados fossem eficientes (Diniz, 1995; Ckagnazaroff, 2017). Foram estabelecidas condigdes
para o financiamento dos Estados a partir da situagdo administrativa e gerencial dos paises
solicitantes.

Sem negar a evolucdo proporcionada pelo paradigma da Nova Gestdo Publica, os
valores da Nova Governanca Publica vao além de proporcionar melhorias de eficiéncia e
efic4cia para a busca da promog¢do do bem comum negociado com a sociedade (Stoker, 2006).
A contemporaneidade, marcada por pluralismos, complexidade, ambiguidade e fragmentacao
propoe escopos muito amplos. E estes desafios (as necessidades dos cidaddos) devem nortear
a gestdo publica, que necessita ser aparelhada com as ferramentas que confiram a flexibilidade
necessaria, integrando politica e administra¢do (Osborne, 2010).

O ponto € que a governanga requer estruturas e processos proprios, que se diferenciam
das concepgoes tradicionais de gestdo publica, sendo necessdrio repensar também um novo
modelo de gestdo publica (Bueno, Brelaz & Salinas, 2016). Ou seja, com a Nova Governanga
Publica, a organizagdo hierarquica ¢ substituida pela inclusdo de novos atores em redes
diretamente envolvidos na formulagao de politicas e no controle publico (Almqvist et al., 2013).
Assim, as redes de atendimento e prestacdo de servigos baseadas em parcerias entre orgaos
governamentais e agéncias ndo-governamentais surgem como parte da solucdo (Farah, 2001).

As redes, viabilizadas por parcerias, ampliam os resultados e impactos das politicas
sociais como instrumento de gestdo, numa perspectiva intersetorial, apresentando-se como
alternativa inovadora as questdes de gestdo e governanca (Azevedo, Pelicioni & Westphal,
2012). O Estado, por sua vez, em todas suas esferas de atuacdo ja perdeu o protagonismo para
a iniciativa privada, devendo ocupar no século XXI uma posi¢ao de coordenagao e fiscalizagao
(Farah, 2001).

Assim, a governanga no setor publico requer como principio que os stakeholders
estejam cientes de seus papéis e responsabilidades (accountability) e que apresentem resultados
(Marques, 2007). Este principio estabelece que os papéis e responsabilidades estejam
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suficientemente claros de modo que cada um saiba quem € o responsavel pelo o que e por qué;
que todos os stakeholders estejam reconhecidos e que os resultados sejam apresentados de
forma transparente (Barret, 2002).

Considerando a Accountability como uma forma de controle social, sujeita o poder
publico, de maneira formal e institucionalizada, a prestar contas de seus atos e dar transparéncia
a sua administracdo (Pinho & Sacramento, 2009). Trata-se de um conceito multidimensional
quanto aos seus aspectos normativos e politicos, abrangendo trés niveis: vertical, horizontal e
societal (Bauhr & Grimes, 2014).

A accountability vertical caracteriza-se por um processo eleitoral pleno por meio de
eleicoes livres e justas, agindo o voto como forma de manifestagdo de concordancia ou
desacordo da condug@o da administragao publica (Scott, 2000). J& a accountability horizontal
¢ aquela realizada por agéncias de controle com poder legal para fiscalizar e aplicar sanc¢des
contra agdes e praticas delituosas (Wolff, 2018). Finalmente, a accountability societal ocorre
por meio da reunido de diversos extratos da sociedade: do simples cidaddo, aos movimentos
organizados, passando pela midia e o terceiro setor, alcangando uma massa critica suficiente
capaz de influenciar a agenda politica de uma cidade, de um estado e até de uma nacdo. Apesar
de ndo possuir um carater formal, ¢ uma forma de controle das autoridades politicas por meio
de sancdes simbdlicas, ativando o funcionamento das agéncias horizontais (Heinrich & Brown,
2017).

Contudo, Meyers e Vorsanger (2003) enfatizam a importincia da burocracia de linha de
frente (street-level bureaucrats) como fator desestabilizante dos objetivos da governanga
publica. Neste caso, os burocratas estdo imunes a accountability eleitoral por ndo serem
nomeados por funcionarios eleitos. Retomando a teoria da relagdo agente-principal, enquanto
alguns burocratas de nivel de rua trabalham para o cumprimento dos objetivos da politica
formulada, outros podem seguir uma agenda pessoal ou sabotar as diretrizes de seus superiores
(Gulzar & Pasquale, 2017).

2.2 A Funcio Social das Cidades e o Controle Social do Cidadao

Ao pensar a governanca publica das cidades e as formas de medir a eficacia, eficiéncia
e efetividade de suas politicas publicas, depara-se com a necessidade da determinacao de suas
competéncias juridicas e das fungdes sociais do Municipio (Ward, 2010). A funcdo social dos
municipios esta prevista na Constituicdo Federal (Brasil, 1988) e na Carta de Atenas, que
delimita trés grupos de fungdes sociais para a cidade. Diz respeito a um conceito aberto,
variando conforme a dimensdo que se tem da vida urbana (Garcias & Bernardi, 2008). Assim,
a nova Carta de Atenas (2003) prevé fungdes para a cidade no novo milénio resumida nas
expressoes: “cidade para todos, participativa, cidade refugio, saudavel, produtiva, inovadora,
acessivel, ecologica, cultural e historica” (Conselho Europeu de Urbanistas, 2003, 1).

Em paralelo as mudangas na administracdo publica, percebe-se que o atual cenario
econOmico faz crescer a importancia das cidades e consequentemente de suas administragoes.
O aumento por demanda de boas praticas de governanca municipal passa a ser um processo
natural, j& que as cidades estdo desempenhando papéis cada vez mais importantes na politica,
na economia e socialmente. A governanga das areas locais — as cidades — ndo s6 determina
diretamente a qualidade de vida dos cidaddos, como de forma coletiva, determinam o que
conhecemos como a governanga de um pais (Yong & Wenhao, 2012). Nesse contexto, em um
estudo sobre o impacto de boas praticas de gestdo publica sobre o bem-estar de seus cidadaos,
surge a pergunta: Como ¢ possivel gerar “bons governos” no ambito municipal? Segundo
Andrews (2010), bons governos atendem adequadamente as demandas dos cidaddos mantendo
o equilibrio fiscal de suas contas.

A gestdo do municipio envolve desafios proprios, pois além da preocupacdo com os
recursos financeiros, ha temas relevantes que sao atribuigdes especificas dos municipios e que
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fazem parte da obrigagdo dos gestores, como: a coleta de lixo e de residuos sélidos urbanos, os
servicos de transporte coletivo, o saneamento basico, o uso do solo urbano e o cumprimento da
funcdo social da cidade (Ferreira & Anjos, 2001; Jacobi & Besen, 2011;; Quinto, 2003).

O municipio ¢ o ente federativo autobnomo que vive mais proximo do cidadao, que
geralmente acompanha e sofre as agcdes da gestdo no seu cotidiano, possui auto-organizac¢ao por
meio de sua Lei Organica; autogoverno por meio de sua prefeitura; auto legislagdo por meio de
sua Camara Municipal e por consequéncia autoadministragao (Resende, 2008).

Atualmente, reconhece-se que o local do exercicio da cidadania ¢ o municipio, ao
contrario de unidades federais ou nacionais abstratas e na cidade que exercemos a nossa
cidadania na pratica (Isin, 2002). Isto contribui para a ideia e viabilidade de indicadores como
ferramentas que permitam aos cidadaos o acompanhamento da evolug¢ao da qualidade de vida
e da situacdo da governanca e gestdo dos municipios (Kitchin, Lauriant & Mcardle, 2015;
Walravens, 2015).

No Brasil, o Estatuto da Cidade, conforme a Lei 10.257 (Brasil, 2001) instaurou um
novo cenario para o planejamento urbano, revisando antigas praticas de gestdo municipal,
contemplando garantias sociais ¢ ambientais da cidade (Felicio et al., 2010). Assim, entra em
cena a vigilancia que pode ser exercida pelos cidaddos sobre o Estado por meio do controle
social: agdes desenvolvidas pela sociedade civil organizada com o objetivo de fiscalizar e
avaliar as politicas publicas (Baierle, 2018). O poder de decisdo entre o Estado e a sociedade
sobre as politicas publicas passa a ser compartilhado por meio da capacidade de intervengao
outorgada pelo controle social na defini¢do de prioridades, elaboragdo de planos e fiscalizagdao
da gestdo (Junqueira et al., 1997).

Como exemplo de instrumentos de controle social exercido pela sociedade podemos
citar: i) Grupos de Trabalho com a participagao aberta a ONGs, associa¢des, foruns e
movimentos; ii) A instituicdo dos Orcamentos Participativos e os Conselhos Gestores de
Politicas Publicas (Souza, 2006). Novas dinamicas de gestao advindas do estabelecimento de
uma nova governanca publica se fazem necessarias para que se estabelecga o exercicio pleno da
cidadania ativa, com o envolvimento da sociedade civil nos assuntos de governo, tornando-a
reivindicativa, propositiva e participativa (Bryson et al., 2014).

Bovaird e Loffler (2003) acreditam que a governanga publica depende do contexto onde
esteja circunscrita. No entanto, entendem que o conceito surge das formas nas quais as partes
interessadas interagem umas com as outras, a fim de influenciar nos resultados das politicas
publicas. Assim, a boa governanga publica se caracteriza pela negociagdo dos melhores
resultados por todas as partes interessadas em um determinado assunto ou érea, a partir da
implementagdo dos principios basicos de governanga e da avaliagdo regular por estes atores
sociais. Para Peci, Pieranti e Rodrigues (2008), a construgao de modelos proprios de governanga
inicia-se a partir dos diagnosticos locais, ou seja, do didlogo com as realidades locais. Neste
cenario, entram em cena os indicadores de governanga.

2.3 Os Indicadores de Governanc¢a

O conjunto de politicas publicas visa atender as necessidades da sociedade com eficécia,
eficiéncia e efetividade. Conceitualmente, a eficacia refere-se ao resultado do processo, a
eficiéncia ou rendimento refere-se a relagdo entre os resultados obtidos e os recursos
empregados enquanto a efetividade é a satisfagdo, o sucesso na pratica do que é feito. E a
capacidade de atender expectativas e necessidades da coletividade (Abrucio, 2007).

Contudo, ndo ¢ simples conceituar o que € uma gestao publica efetiva (Andrews, 2008).
Em busca da depuracdo deste conceito, a literatura apresentou modelos que possibilitam a
medida da eficacia da gestdo publica associada a ado¢ao de boas praticas de governanga
(Santiso, 2001; Rasul & Rogger, 2018). Pacheco (2009) chega a afirmar que indicadores como
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fontes de mensuragao sao necessarios para o estabelecimento de um processo de monitoramento
e avaliacao de projetos publicos.

Dai o interesse no desenvolvimento de indicadores que possam aferir com precisao o
estado da governanga publica (Kaufmann & Kray, 2008). Indicadores sdo medidas
representativas de um recorte da realidade utilizadas para traduzir quantitativamente um
conceito social que tem sentido em um determinado contexto tedrico-metodologico
(Siedenberg, 2003). Portanto, um modelo de governanga publica que busque a efetividade
precisa ser passivel de aferi¢ao quantitativa (Bovaird & Loffler, 2009). Além da publicacao
pelo Banco Mundial dos estudos referentes a utilizacdo de indicadores de desempenho para
mensuragao da governanga de paises, como os Indicadores de Governanga Mundial WGI
(Worldwide Governance Indicators),, outras organizacdes internacionais passaram a
desenvolver seus proprios indicadores que incidem sobre aspectos de governanca: a
Organizacdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE) criou o International
Country Risk Guide e o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) criou
o IDH (OECD, 2018; United Nations Development Programme, 2018).

A divulgacao dos indicadores de governanga publica, no entanto, foi alvo de critica da
academia. Van de Walle (2005) salientou a forma genérica e subjetiva em que paises e
administra¢des publicas passaram a ser comparadas, sem que as idiossincrasias de cada pais e
regido fossem respeitadas. Ainda assim, o autor concorda com o uso de indicadores como fonte
de informacao e base para uma metodologia de avaliacdo. J&4 Oman e Arndt (2010) destacam
que ainda que cuidadosamente construidos, os indicadores sao baseados em percepgdes, que
por conta do modelo, acabam por reduzir uma grande quantidade de informagao em um numero.
Este também ¢ o entendimento de Thomas (2010) que aponta que esta percepgao de governanga
vem da falta de evidéncias que validem o construto utilizado pela metodologia do WGI.

3. METODOLOGIA

Como o assunto a ser tratado nesta pesquisa — identifica¢do das lacunas de conhecimento
e de utilizagdo dos indicadores de governanca publica municipal entre os agentes publicos e a
sociedade para fins de funcdo e controle sociais — ainda ndo foi discutido na literatura brasileira,
foi conduzida uma pesquisa qualitativa exploratoria (Hair Jr. et al., 2005). Os dados foram
coletadas por meio de onze entrevistas semiestruturadas e transcritas para identificar os
significados atribuidos, as expectativas e as experiéncias (Merriam, 1998) dos profissionais
envolvidos com indicadores de desempenho, gestdo e governanca (em particular o IEGM), a
saber: cinco auditores dos Tribunais de Contas do Espirito Santo, Parand, Minas Gerais,
Pernambuco e Sdo Paulo; quatro gestores municipais da Grande Vitoria (Secretario da Fazenda
de Vitdria, Secretaria do Planejamento de Serra, Controlador Geral de Vila Velha e o Vice-
Prefeito de Cariacica), além de dois representantes das ONGs, Associacdo Contas Abertas e
Observatorio Social Brasil.

Também foram analisados diversos documentos como os sites do IGM_CFA, do
Conselho Federal de Administracao, dos Tribunais de Contas, do Instituto Rui Barbosa, Contas
Abertas, Observatorio Social Brasil, Observa Vix, Observa Serra, Data Rio, Observa Sampa,
Exceléncia Municipal da ONG Espirito Santo em A¢ao; relatorios como o Plano de Metas 2020
da cidade de Vitéria, 1° Anuario 2015 — Indice de Efetividade da Gestdo Municipal e Analise
dos Resultados do Indice de Efetividade da Gestio Municipal — IEGM — 2017 do Instituto Rui
Barbosa, Relatorios de Desempenho Municipal no estado do Parana — IEGM 2016.

A anélise dos dados foi feita por meio do método de categorizagao e codificacao
tematica de King (2004), denominado Andlise de modelos ou Templates Analysis. O termo
“tema” denomina repeticdo e nesta pesquisa, refletem os significados atribuidos, expectativas
e experiéncias dos profissionais envolvidos com Indices de desempenho focados na governanga
e gestdo municipal, como o Indice de Efetividade da Gestio Municipal (IEGM), visto como
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relevantes pelos pesquisadores. Por ser uma pesquisa exploratdria, trata-se de uma técnica
flexivel, como poucos procedimentos determinados, deixando a cargo do pesquisador os ajustes
necessarios para atender as demandas da pesquisa. Por exemplo, ndo insiste em determinar um
numero fixo de niveis de hierarquia de codificagdo. Os temas podem ser levantados tanto a
priori, a partir do referencial tedrico ou dos dados. Para tanto, € utilizado um modelo (templates)
inicial que, ao longo da coleta e analise de dados pode ser modificado. Em seguida, foi feita a
codificacdo, que € o processo de designar um rétulo (codigo) a uma segdo de texto para indexa-
lo a um tema para que seja construido uma hierarquia de codigos. Outro exemplo da
flexibilidade desta técnica de andlise de dados ¢ a codificagdo paralela, que permite a
classificagcdo de fragmentos de textos em dois ou mais codigos. Também permite inserir temas
integrativos que conectam e cruzam os temas levantados (King, 2004).

Desta forma, a analise de dados partiu de uma codificagdo, a priori, do referencial
tedrico, com dois codigos (temas) de primeiro nivel: fun¢do social e controle social. Um terceiro
codigo neste mesmo nivel emergiu dos dados: vulnerabilidades dos indicadores. Em seguida, a
cada leitura das entrevistas e dos documentos, novos codigos foram sendo acrescentados. Desta
forma, para o cddigo fungao social de primeiro nivel, foram gerados mais doze codigos de
segundo nivel, 69 codigos de terceiro nivel e 33 codigos de quarto nivel. Para o cdigo controle
social de primeiro nivel, foram gerados quatro cddigos de segundo nivel e 26 codigos de terceiro
nivel. E, para o codigo de vulnerabilidades dos indicadores de primeiro, foram acrescentados
mais sete de segundo nivel e 33 de terceiro nivel. Apos esta analise, foram identificados 16
temas classificados em cinco lacunas de conhecimento e de utiliza¢ao dos indices a servico da
governanga municipal entre os stakeholders, discutidos a seguir.

4. LACUNAS DE CONHECIMENTO E DE UTILIZACAO DOS INDICES A
SERVICO DA GOVERNANCA MUNICIPAL ENTRE OS DIVERSOS ATORES
SOCIAIS

4.1 Lacuna de Utilizacdo dos Indicadores para o Exercicio da Funcido Social Entre os
Orgios Fiscalizadores e os Gestores Municipais

Enquanto para os 6rgaos fiscalizadores ha um entendimento de que os indicadores sejam
um instrumento para fins de fung¢do fiscalizadora e gestdo municipal, os gestores municipais
utilizam como um instrumento para fins de marketing. Em particular, o Indice de Efetividade
de Gestdo Municipal (IEGM), foi elaborado para atender as necessidades de fiscalizagdo dos
Tribunais de Contas dos Estados (TCE), informou o entrevistado #2. Este indicador passou a
se constituir um instrumento relevante para os principais fins que definem a fungdo social destes
orgdos técnicos (independentes) do Poder Legislativo, a saber: a fiscalizacdo das contas
publicas em nome da sociedade.

Consultando o Manual do IEGM no sitio do TCE-SP, verifica-se que o objetivo
precipuo de seus idealizadores foi avaliar se os municipios estavam alcangando ou procurando
alcancar seus objetivos estratégicos. Desta forma, tém os TCEs a preocupagdo de medir a
qualidade dos gastos municipais (Manual do IEGM - TCE-SP). Segundo o entrevistado #11, ‘¢
um instrumento de prestacdo de contas a populagdo dos proprios TCEs, uma vez que elucidam
para a sociedade a razdo de ser destas institui¢des’. Para os servidores dos TCEs, trata-se de um
indice que apresenta informacgdes de inteligéncia de fiscalizagdo para o Plano de Auditoria
Anual, por meio do mapeamento dos pontos criticos da gestdo municipal. Atua para aperfeigoar
a acao fiscalizatoria dos Tribunais de Contas, com o intuito de assegurar a boa gestdo municipal,
segundo a entrevistada #3. Envolve, por exemplo, a sele¢cdo de municipios para a condugao de
fiscalizagdo surpresa com o objetivo de verificar a execugdo de programas de governo e
aplicacdo dos recursos publicos. Ou seja, uma verificagdo se determinados processos foram ou
nao implantados pelos municipios.
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Conforme afirmou o entrevistado #10 de um dos ultimos estados a implementar a
metodologia do IEGM, o foco deste indicador ¢ a fiscalizagdo de controles e processos dos
municipios. Por exemplo, controle de estoque e validade dos remédios dos postos de satdes;
controle de ponto dos médicos; verificagdo dos alvards de vigilancia sanitaria e de corpo de
bombeiros; presencga de bibliotecaria nas bibliotecas das escolas, de nutricionistas nas escolas
etc. Nesta linha do entrevistado #10, o indicador IEGM esta voltado para medir a assertividade
da gestdo municipal, constituindo-se uma ferramenta de diagndstico do municipio a ser
fiscalizado, permitindo elaborar a matriz de risco para fiscalizagdo dos TCEs.

Este indicador, como instrumento de funcao social de acdes fiscalizatorias, contribui
para qualificar os esfor¢os dos auditores em dire¢ao a municipios que precisam de fiscalizacao,
segundo a entrevistada #3. Ap6s o mapeamento dos riscos do municipio a ser auditado, o
indicador IEGM ¢ utilizado como ferramenta de diagnodstico pela fiscalizagdo, completou o
entrevistado #11. Além de permitir a comparagdo entre as atividades e os resultados entre os
TCEs e municipios, pois se trata de ‘uma metodologia padrdo para os oOrgdos’, disse o
entrevistado #2.

No tocante a gestdo municipal, embora o IEGM seja respondido principalmente pelas
secretarias de planejamento dos municipios, aparentemente, este indice ndo ¢ comunicado e
utilizados pelos gestores das demais pastas. Estes, por sua vez, utilizam outros indices para o
acompanhamento mensal dos resultados da gestdo municipal.

Da andlise das entrevistas € possivel verificar um paradoxo: enquanto os 6rgaos de
Controle Externo representados pelos Tribunais de Controle possuiam a expectativa de que as
administra¢des publicas municipais reconhecessem a utilidade do indice IEGM e passassem a
adota-lo como forma de medi¢do da eficiéncia de suas gestdes e eventualmente o utilizasse até
como ferramenta de benchmarking, a realidade ¢ outra. As gestdes encaram a apuragdo do
indicador apenas “como mais uma demanda” que necessita ser atendida como resposta ao
Orgio de Controle, pois sdo gastos tempo e outros recursos para o preenchimento do
questionario que alimenta o indicador. Assim, este processo passa a ser um fim em si mesmo,
uma vez que as administragdes possuem seus proprios indicadores. A situagdo se agrava, pois,
os indicadores e a metodologia de cdlculo ndo prevalecem de uma gestdo para outra,
principalmente se houver alternancia no grupo politico que estiver a frente da administracao,
conforme foi relatado pelo entrevistado #4. Assim, o impacto da divulgacdo do IEGM dos
municipios ¢ relativizado pelos indicadores construidos e em uso pela propria gestao.

A priori, os indicadores t€m sido utilizados como instrumento para fins de marketing
para os gestores municipais. Conforme o entrevistado #4, os indicadores tém forte influéncia
sobre o discurso politico dos gestores publicos municipais, em muitos casos direcionando o seu
discurso. Por um lado, em alguns casos, concordaram os entrevistados #4 e #6, a divulgacao
das classificagdes dos municipios em planos de metas foi utilizada como tatica de marketing
politico. No caso do IEGM, foi possivel evidenciar por meio de exame na internet, que
municipios tdo distintos e heterogéneos como Iguatu (CE), Sobral (CE), Ferndao (SP), Capao
Bonito (SP), Quixeramobim (CE), Martins (RN), Cocal do Sul (SC), Japi (RN), Botucatu (SP),
Paudalho (PE), Macapa (AP), Petropolis (RJ) e Altaneira (CE) fizeram uso desta pratica em
seus portais na internet. Os anuncios realizados pela area de comunicacao social da
administracdo social procuram sempre enfatizar algum ponto positivo alcangando pelo
municipio em relagao ao estado ou a média nacional.

Por outro lado, ndo h4 uma preocupacdo com a transparéncia e divulgagdo quando os
indicadores apresentam médias baixas. Nao foi encontrado caso algum em que a série histdrica
do municipio estivesse divulgada para comparacgdo e analise pelos cidadaos, conforme ocorre
nos portais dos Tribunais de Contas. Nos portais dos municipios, a dimensao do IEGM que
favorece o municipio, o ano melhor avaliado recebe o destaque no bloco de noticias do portal,
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sem a preocupacgao da criacao de uma série historica que possa oferecer uma base de dados para
analise e controle social por parte do cidadao.

4.2 Lacuna de Conhecimento e Utilizacdo dos Indicadores para o Exercicio do Controle
Social entre as Organizacoes Nao Governamentais e a Sociedade

Primeiro, hd pouca capacitagdo dos atores sociais para usar os indicadores. A
entrevistada #3 apontou que nem todos os atores sociais envolvidos no processo estdo
devidamente capacitados para utilizar os indices disponiveis a servico da governanca publica
como ferramentas de controle social, dentre eles, as ONGs (Organizagdes Nao-
Governamentais), a Midia e a propria sociedade.

O entrevistado #7 afirmou que parte dos obstaculos enfrentados pelas ONGs ¢ a
dificuldade de interpretar os indicadores, impactando o monitoramento das contas publicas,
embora ja exista um movimento visando a capacitagdo de interessados. E este movimento da
sociedade civil redunde em um progresso que alcance inclusive o pleito democratico municipal
em algumas cidades. Ele mesmo participou de um desses treinamentos.

“E, esse é um problema sério. Nio, os observadores ndo estio capacitados para isso ndo. Nos ja
fizemos... e agora ha um més e meio atras nos fizemos uma nova capacitacdo online, convidamos todos os
Observatorios que desejassem participar, eu fiz um treinamento com eles por umas duas horas, de forma virtual,
para tentar fazé-los usar mais e melhor essa ferramenta, né? Mas nds sabemos que existe, primeiro, muita
dificuldade de usar. Segundo, a propria interpretagdo das informagdes numéricas, que muitas vezes existe, ela é
dificil de ser usada pelos Observatorios de modo geral.

J4 o entrevistado #2 relacionou esta questdo com a auséncia ou pouca divulgacdo por
parte dos orgaos oficiais dos indices disponiveis para a utilizagdo como controle social. Os
principais instrumentos de divulgacdo de indicadores para controle social sdo: (i) portais
internet (entrevistada #3, entrevistado #2); (ii) redes sociais (entrevistada #3); (iii) diario oficial
(entrevistada #3); (iv) workshops (entrevistada #3) e (v) midias tradicionais (televisao, radio,
jornais) (entrevistada #3).

Segundo, aparentemente, a sociedade delegou o controle social para as ONGs. Dois
entrevistados (entrevistado #8 e entrevistado #11) entendem que a sociedade como um todo ¢
incapaz ou simplesmente abdicou do papel de exercer o controle social da gestdo publica (em
particular da gestdo municipal) por meio dos indicadores disponiveis a servico da governanca.
Para estes entrevistados, o que ocorre ¢ que segmentos organizados da sociedade estdo
assumindo este papel em um processo de delegagcdo expressa. Estes segmentos organizados
detalhou o entrevistado #8, estao dispostos a traduzir os indicadores em informacgdes acessiveis
para o cidadao comum, uma vez que s6 ¢ possivel melhorar a qualidade e a legalidade do gasto
publico exercendo o controle social. Em seu depoimento o entrevistado #8 detalhou:

A outra mao necessariamente ¢ a participagdo maior da sociedade, ndo é? Eu, sinceramente, o que eu vejo
acontecer no mundo ndo € exatamente também uma informagao tao simplificada que qualquer cidaddo que esteja
em qualquer lugar, ele vai 14 e vai acessar aquela informagdo com muita facilidade. Em qualquer lugar do mundo

isso ndo acontece. Quer dizer, o que nds temos visto € que ndo é exatamente o [médico] que vai chegar em casa
as 8:30 da noite e vai dizer ali para a esposa: “olha, ndo vou jantar agora, porque eu vou fiscalizar o Ministério
da Saude”. Nao ¢ assim que costuma funcionar. Nem um casal de namorados que na sexta-feira, o namorado dird
para a namorada: “olha, hoje eu tenho um programa sensacional. E o novo portal que surgiu e tem tipo... vocé
vai ver. A gente vai passar a noite inteira olhando esse portal...”.

O que tem acontecido € que cada vez mais vao surgindo segmentos organizados pela
sociedade que fazem esse papel, que conhecem esse linguajar, que procuram traduzir essas
informacdes para o cidaddo comum. Atualmente, ha 130 observatorios sociais no Brasil.

4.3 Lacuna de Conhecimento e Utilizacdo dos Indicadores para o Exercicio de Controle
Social pelas Ongs e de Funcao Social pelos Gestores Municipais
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Como instrumento de avalia¢do de entrega das politicas publicas, a entrevistada #6
enfatizou a importincia dos indicadores como forma de apurar os resultados da gestdo
municipal, de verificagdo das entregas a sociedade. Na visdo do entrevistado #7, o
monitoramento de determinada politica publica por meio de indicadores pelas organizacdes nao
governamentais gera uma maior entrega pela gestdo municipal.

Com relacdo a este tema, o entrevistado #8 foi categorico ao afirmar que todo programa
publico necessita de uma métrica para que a sua eficiéncia possa ser avaliada durante o seu
andamento. Tal afirmacdo encontra acolhida na literatura que define indicador “como um
conjunto de parametros que permite acompanhar a evolucdo de um programa” (Stiglitz &
Fitoussi, 2009).

Como instrumento para fins de empoderamento social, segundo o entrevistado #7, os
indicadores possibilitam a corre¢do de injusticas sociais. Corrobora a informacdo do
entrevistado #9 ao citar o instrumento governamental do Orcamento Participativo, o qual
permite ao cidaddo elencar prioridades diante da escassez de recursos para atender as
necessidades do municipio. Para o entrevistado #10, este empoderamento se da por meio da
democracia e das elei¢des, uma vez que a gestdo municipal € avaliada nos ciclos politicos e esta
avalia¢do ¢ uma forma de corrigir e reavaliar prioridades das a¢cdes municipais. Finalmente, os
entrevistados #11 e #3 concluem que a avaliacdo pertencente ao ciclo politico pode ser mais
bem realizada ao interpretar os indicadores como o IEGM — ¢ uma forma de verificar o quanto
o gestor foi produtivo e efetivo. A entrevistada #3 completa que os indicadores trazem
informacgdes para o cidadao escolher melhor os seus gestores.

Como instrumento para promover a transparéncia da gestdo, o entrevistado #8 enumerou
os marcos regulatorios que instituiram uma cultura da transparéncia na governanga publica
brasileira. Trata-se de um marco a favor do controle social, pois, atualmente, até o menor dos
municipios tem um portal destinado a divulgacao de informacdes utilizadas pelas organizagdes
sociais para o controle social. Alias, ¢ uma tendéncia a implantagdo de “observatorio de
indicadores municipais” acessiveis através de portais na internet para viabilizar o controle
social, disse o entrevistado #4. O controle social por meio de informagdes, em particular,
indicadores em portais de internet mantidos pelos municipios, também foi citado pelo
entrevistado #9.

4.4 Lacuna de Controle Social Entre a Sociedade e de Funcido Social dos Gestores
Municipais

Como instrumento para fins de formulagdo de politicas publicas, segundo os
entrevistados #3 e #11, indicadores podem ser utilizados para orientar politicas publicas no
tocante a descri¢do e a quantificacdo de metas para o futuro, tornando-os como preceitos legais
norteadores do gasto publico, conforme também apontam os estudos de Bengston, Fletcher &
Nelson (2004). Os indicadores se aplicam como instrumento nesta medida, em particular, aos
prefeitos recém-eleitos, ja que ndo pode existir planejamento estratégico municipal sem a base
de indicadores, segundo a entrevistada #3.

Independente dos indices sugeridos, consolidados e postos a servigo dos gestores
municipais, novos indicadores sdo criados, conforme a conveniéncia e a gestdo de cada gestor.
Tanto a entrevistada #1 quanto o entrevistado #4 apresentaram todo um sistema de indicadores
desenvolvidos pelo proprio municipio como ferramenta de apoio a gestdo. Um gestor de um
dos municipios pesquisados estd implantando um sistema de indicadores proprios,
reconhecendo o valor dos indicadores validados pela administragdo publica federal,
particularmente pelos Ministérios da Saude e da Educacdo. Ressaltou a importancia de o
municipio ter os seus proprios indices, apesar de outros indicadores, como o IEGM, disse o
entrevistado #9.

10
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Como instrumento para fins de inser¢do dos cidaddos no debate da gestdo publica, para
o entrevistado #8, o ideal de sociedade civil seria a existéncia de um instrumento que medisse
a execugdo fisica de cada programa publico, cada acdo, em que fosse possivel ao cidaddo
verificar a eficiéncia ou ineficiéncia do Estado. Assim, os indicadores, pelo menos, permitiriam
acompanhar como os municipios usam os seus recursos publicos, aferindo a qualidade da gestao
e a geracdo de valor publico para a sociedade. O entrevistado #10 complementa que, no caso
especifico do IEGM, as metas fisicas dos programas de governo ndo sio levadas em conta. Os
entrevistados #4 e #6 pontuam que os indicadores permitem ao cidadao realizar comparagdes
de desempenho de gestdo entre o seu municipio e municipios similares. O entrevistado #5
observa que apenas uma pequena parcela da populagdo se propde a analisar os nimeros do
municipio.

4.5. Lacuna das Atribuicoes da Funcio Social e do Controle Social entre os Stakeholders

Esta lacuna ¢ permeada por diversas vulnerabilidades constatadas, principalmente, tanto
na concep¢ao das metodologias adotadas quanto na apuragdo dos dados dos municipios.

Primeiro, ha a vulnerabilidade da validacao dos dados. Qualquer indicador que se baseie
em resposta de questionarios vai depender das percepcdes dos respondentes (Apaza, 2009;
Thomas, 2010). Dai a critica do entrevistado #10 sobre a forma da coleta dos dados de alguns
indicadores em geral e do IEGM, em particular. Para este entrevistado, somente a coleta de
dados realizada por meio de um questiondrio esta sujeita a erros, sem contar que as respostas
podem nao estar atualizadas, acarretando uma afericao de informagdes nao confiaveis.

O entrevistado #2 apontou que a razao do processo de validagdao do indicador IEGM
estar prejudicado ¢ a dependéncia de pessoal especializado para a validagdo e a falta deste
pessoal para atingir a totalidade dos municipios fiscalizados. Esta dificuldade estaria
conduzindo a valida¢do dos dados por meio de amostragem de outliers (os pontos fora da
curva). E estas visitas de validagdo estariam de certa forma, “privilegiando” a acdo dos
Tribunais de Contas sobre um conjunto restrito de municipios. A entrevistada #3 acrescenta que
dada a necessidade de validar os dados in loco por meio de conferéncia de documentos,
entrevistas e visitas as unidades de satide e escolas, torna o processo naturalmente moroso. A
entrevistada #6 informou a ocorréncia de questionarios do IEGM respondidos iguais entre
municipios diferentes. No documento, que mostra a analise dos resultados do IEGM em 2017
(Instituto Rui Barbosa, 2018), os auditores constataram cerca de 40% de discrepancia nas
respostas apos a validacao dos questionarios.

Em segundo lugar, ha a vulnerabilidade da quantidade dos dados. Para o entrevistado #
8, na area publica em geral, e na municipal, em particular, hd dados e indicadores em profusao.
Este ndo ¢ o problema! Para o entrevistado, ndo ha analise qualificada suficiente sobre estes
indicadores gerados. Logo, ao invés de se gerar mais indicadores, deve-se aprimorar a qualidade
dos existentes. Ele afirma que existem mais dados do que a capacidade atual de anélise,
pontuando que eficiéncia ou ineficiéncia sdo muito pouco medidas.

Como contraponto, para o entrevistado #10, o IEGM nao ¢ apenas um indicador de
eficiéncia (relacdo entre os resultados obtidos e os recursos empregados). Nao tem foco nem na
eficacia (resultado do processo) nem na efetividade (satisfagdo, o sucesso na pratica do que €
feito atendendo expectativas e necessidades da coletividade) (Abrucio, 2007; Srour, 1994).

Em terceiro lugar, t€ém-se as vulnerabilidades das dimensdes dos indicadores. Segundo
o entrevistado #7, a area mais desprotegida em termos de informacdes e dados oficiais ¢ area
de segurancga. O entrevistado #2 apontou a auséncia das dimensdes assisténcia social, seguranca
publica, transporte publico, violéncia e cultura no indicador IEGM.

Em quarto lugar, ha as vulnerabilidades das formulas de calculo de indice. O
entrevistado #2 criticou os critérios utilizados para valorar os itens do questionario que foram
utilizados na formagao do indice. Ou seja, os critérios precisam estar bem estabelecidos, pois
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se a pontuagao for arbitraria, o IEGM pode apresentar resultados aleatorios. O entrevistado
ressalta que o indice € novo e se trata de um “processo” — esta em construgao — e ainda apresenta
correlagdo fraca entre indices estabelecidos da administragdo publica federal.

No entanto, o entrevistado esclarece que mesmo com problemas de baixa correlagdo, a
existéncia de um indicador, no caso especifico do IEGM ¢ sempre melhor do que nenhum
indicador. O entrevistado #4 afirma que qualquer indice que se pretende medir a qualidade da
gestdo ou da governanca municipal precisa ser discutido em profundidade com os gestores antes
de ser implementado. Como exemplo, ele ressalta a dificuldade para se quantificar informagdes
na administragdo publica, como ¢ o caso de do custo de um aluno — em realidades sociais
diferentes — dificultando o estabelecimento de parametros € em consequéncia a formula de
calculo. O entrevistado afirma ainda que os indices de gestdo e governanca — entre eles o [IEGM
—nao levam em conta a proporcionalidade entre os municipios.

Em quinto lugar, hé as vulnerabilidades na sazonalidade (tempo) de calculo do indice.

O entrevistado #7 observou a questdo do atraso na divulgacdo do resultado dos
indicadores. Para o entrevistado #4, o momento da coleta de dados ndo reflete a realidade da
gestdo, pois ndo considera a sazonalidade:

Eu me lembro que no ano passado, mais ou menos em junho, julho, um veiculo de comunicagdo ligou falando
que a prefeitura de Vitoria ndo ia cumprir o indice de satide e educagdo, porque o portal do Tribunal de Contas,
CidadES mostrava que Vitoria, ao invés de estar cumprindo x, tinha cumprido y. S6 que o mesmo portal ndo
fala que isso so6 é apurado em 31 de dezembro. Ndo fala que a demanda é sazonal, que no inicio do ano, por
conta do IPTU, nossa receita no primeiro semestre ¢ maior que a do segundo semestre.

Por ultimo, hé vulnerabilidades nos questionarios utilizados pelo IEGM. O entrevistado
#2 observou que a falta de clareza nas perguntas do questiondrio utilizado afeta diretamente o
indicador. O entrevistado considera o questionario do IEGM muito longo e que nem todas as
perguntas t€m razao de existir. A entrevistada #6 afirmou que alguns gestores se recusaram a
responder por questdes anteriores as deles.

A priori, o controle social fica definido como a competéncia da sociedade de se
autodirigir, bem como os meios que ela utiliza para induzir a submiss@o a seus proprios padroes
(Alvarez, 2004). Portanto, além do ordenamento juridico ou qualquer coagdo de natureza
formal, a ordem passa a existir como um produto de instituigdes, relacdes e processos maiores.
Estéd historicamente atrelado a sociologia. A pergunta principal langada pelos estudiosos do
controle social tem sido como os principios morais resultantes de um determinado controle
social podem levar uma ordem social desejada, sem que isto resulte em um excesso de repressao
em uma democracia (Zedner, 1996).

E no aspecto da fungao social, nao ha por que se discutir a fungdo social dos indicadores
em relagdo aos Tribunais de Contas, ainda que se registre que a funcao — fiscaliza¢do das contas
publicas (Brasil, 1988) — se encontra totalmente cumprida por meio do indicador IEGM. Resta,
entdo, discutir a funcdo social dos indicadores em relacdo a administracdo publica, e se
alcangam o objetivo de estabelecerem uma plena governanga publica, na qual os indicadores
precisam garantir a accountability da gestdo (Bovaird & Loffler, 2003).

Desta forma, verificou-se que por parte dos auditores do Tribunal de Contas dos Estados
que, embora tenham a inteng¢ao de se aproveitar o indicador IEGM para este fim, o indicador
foi construido com o fim precipuo de instrumentalizar a fiscalizagdo. Até o momento, o IEGM
ndo estd sendo usado para fins de controle social, embora seja reconhecido o potencial do
indicador para este fim. No entanto, os entrevistados reconhecem que isto ainda ndo aconteceu.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Pesquisas consolidaram a ideia que a boa governanga leva a um melhor modelo de
administracdo publica, principalmente no ambito das cidades (Yong & Wenhao, 2012;
Andrews, 2008). A ideia de se apurar a governanga publica por meio de indicadores foi
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fomentada, principalmente, por meio da divulgacdo dos indicadores WGI (Worldwide
Governance Indicators) (Kauffman, Kraay, & Mastruzzi, 2009). Dados estes dois pontos
fundamentais, o presente estudo procurou desenvolver um modelo que associasse a fungdo e o
controle sociais e os indicadores a servico da gestdo e governanga publica municipais.

Assim, este ¢ o primeiro estudo, em particular brasileiro, que se propde investigar um
modelo estrutural de conhecimento e de utilizacdo dos indicadores de governanga publica
municipal para fins de fun¢do e controle sociais. O estudo parte de uma investigagdo qualitativa
empirica para identificar os significados atribuidos, as expectativas e as experiéncias de
profissionais (auditores fiscais, gestores municipais, representantes de ONGs) envolvidos com
indicadores de desempenho, gestdo e governanga (em particular o IEGM. Ao fazer isto,
contribui com um estudo na area da governanca das cidades que, conforme sugerido por Yong
e Wenhao (2012), contribui para a governanca dos Estados-nacdo e ¢ pouco discutido tanto na
literatura nacional quanto na internacional.

Este estudo também mostra que, embora haja diversos indicadores a servigo da
governanga publica no &mbito municipal, h4 diversas lacunas de conhecimento e de utiliza¢ao
dos indicadores entre os diversos stakeholders — de fun¢ao social entre os 6rgdos fiscalizadores
e os gestores municipais; de controle social entre as organizacdes ndo governamentais € a
sociedade; de controle social entre as organiza¢des ndo governamentais e de fungdo social dos
gestores municipais; de controle social entre a sociedade e de funcdo social dos gestores
municipais; das atribui¢des da fungdo social e do controle social entre os stakeholders. Desta
forma, por um lado, mostra que a relevancia da utilizacdo de indicadores para mensurar a
eficicia, a eficiéncia e a efetividade de um governo nao precisa ser discutida, pois ja se encontra
consolidada para administragao publica (Jannuzzi, 2002). O que se pode verificar nesta pesquisa
¢ a auséncia de indicadores confidveis na esfera municipal que possam gerar séries historicas —
uma vez que cada municipio utiliza os seus proprios indicadores e estes acabam variando
conforme a alternincia de gestdo. Estas evidéncias corroboram o questionamento de Thomas
(2010) acerca da validade dos constructos utilizados nos indicadores de governanca e de Apaza
(2009), que solicita a complementacdo desses indicadores com dados mais objetivos e
detalhados. No Brasil, em particular, a consequente falta de informacdo gerada pelo uso de
diferentes indicadores por gestdes diferentes impede que se forme uma série historica e
pesquisas longitudinais sejam realizadas e que o cidaddo exerga um efetivo controle social sobre
a gestdo publica. Neste aspecto cabe ressaltar que a referéncia estd sendo feita exclusivamente
aos indicadores municipais isolados, uma vez que os indicadores nacionais a cargo do IBGE,
INEP, IPEA vém cumprindo o seu papel e ja existem séries historicas construidas a partir deles.

No tocante ao conhecimento dos indicadores a servico da governanga publica municipal,
¢ chegado o momento de investir na padroniza¢cdo dos indicadores entre os municipios e na
capacitacdo dos atores sociais envolvidos tanto com a fun¢ao social quanto com o controle
social, para que possam exercer uma governanga publica efetiva no &mbito municipal. Também
¢ necessario investir na mitigagdo das vulnerabilidades dos indicadores disponiveis a servigo
da governanga. Antes disso, ha necessidade de mais didlogos para se decidir os indices a serem
usados por todos os municipios, principalmente para fins de comparagao. Entende-se que tanto
os auditores fiscais quanto os gestores municipais precisam estar preparados para discutir este
tipo de questdo com os demais stakeholders em um processo continuo de aprimoramento. Ao
fazer isto, contribui para mostrar a relevancia de medir nao s6 a qualidade dos servigos, mas
também a melhoria na qualidade de vida das pessoas e dos processos de governanga envolvidos,
conforme recomendado por Bovaird e Loffler (2003).

A pesquisa possui limitagdes quanto a amostra. Embora a saturacdo metodologica tenha
sido alcangada com onze entrevistas e representantes de sete unidades da federacao (ES, PR,
MG, SP, PE, RS, DF), um maior numero de unidades da federagao podera reforgar a validagao
dos dados. Assim, sugere-se como futuros estudos, a partir do conjunto de lacunas
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desenvolvido, a realizagdo de pesquisas quantitativas para abarcar uma amostra maior com
cidaddos, gestores publicos municipais e técnicos dos Tribunais de Contas dos Estados.
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