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[...] nossas crencas sobre muitos aspectos importantes do mundo estéo,
com frequéncia, redondamente enganadas, e muitas vezes nossas formas
de adquiri-las apresentam falhas fundamentais.

(NISBETT, 2018, p. 299)

Resumo: O controle externo das contas governamentais
nao pode desconsiderar os resultados concretos das po-
liticas pulblicas implementadas em determinada gestao
governamental. Nesse sentido, os programas publicos
devem estar lastreados por evidéncias empiricas, estu-
dos de impactos, anélise sistémica, entre outros. O mes-
mo desafio & colocado a rede de controle das politicas
publicas, impedindo a analise simplista a partir de agoes
isoladas e nao integradas com o planejamento orgamen-
tario. E, portanto, no ambito do julgamento das contas pi-
blicas, realizado anualmente pelos Tribunais de Contas,
que o controle das politicas pUblicas deve ser avaliado a
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partir de uma visao sistémica do orgamento e dos progra-
mas governamentais.
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Paul DePodesta, o rei nerd do baseball e assistente de Billy Beane, inspirou o papel de

Jonah Hill no filme O homem que mudou o jogo, baseado no livro Moneyball: the art of winning
an unfair game,* de Michael Lewis (2017). Uma historia que revela que a tomada de decisao
dirigida pela intuicdo dos especialistas se mostra ineficaz quando comparada a tomada de de-
cisdo baseada na analise de dados.

O filme traduz bem como que a escolha dos jogadores, que era realizada pelos tradicionais
olheiros do baseball, foi abruptamente modificada pelas estratégias decorrentes da percepcao
baseada no conhecimento. O resultado da mudanca na forma de escolha/tomada de decisao

1 0 titulo original do filme Moneyball foi traduzido para o portugués como O homem que mudou o jogo.
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levou o time do Oakland Athletics a vencer 20 jogos consecutivos, nada menos que um recorde
na liga americana. O filme mostra justamente como a analise dos dados substituiu a velha in-
tuicao e passou a ser utilizada para subsidiar a tomada de decisao.

A busca por resultados considerando a avaliagao de custos e beneficios estimulou os diri-
gentes a repensar as estratégias de suas escolhas. Um caminho no qual o conhecimento assu-
me protagonismo, em especial, diante das escolhas que devem ser tomadas em um mercado
altamente competitivo, como é o caso do baseball americano. A mesma busca por resultados
eficientes tem direcionado o olhar do setor plblico em resposta a crescente cobranga social
pela boa e transparente gestao dos recursos que sao de todos.

Este texto se debruca, portanto, sobre a necessidade de utilizar o conhecimento baseado
em dados para fundamentar as escolhas piblicas e, consequentemente, sob a necessidade
de repensar a forma de pela qual o controle avalia as prestagdes das contas governamentais.
Estamos vivenciando um momento de transicao, sobretudo no campo da governabilidade mu-
nicipal, que apresenta realidades muito dispares quando se tem em conta o nimero federativo
significativo de 5.570 municipios nos quais as escolhas plblicas sao realizadas sob as mais
distintas condicoes.

Nesse contexto se questiona: Para que serve o controle? Para onde o controle pablico
deve direcionar seus esforcos? Como o controle pode contribuir para subsidiar as escolhas dos
gestores pUblicos? Responder a tais questionamentos permite identificar as premissas basicas
que devem estruturar o controle das contas governamentais. E sob esse olhar que o objetivo
central deste estudo pretende aproximar o modo de avaliagao das prestacoes de contas gover-
namentais com as reais dificuldades enfrentadas pela gestao municipal para que possa atuar
de forma estratégica e eficiente.

Ressalta-se que a referéncia ao termo moneyball relaciona-se a inspiragao para a melhor
utilizacao dos dados de forma a identificar as falhas da ineficiéncia. Tal correlacao tem sido utili-
zada em diversos outros campos, como o moneyball para o ensino, 0 moneyball para o governo,
moneyball para o cinema, entre outros (LEWIS, 2017).

A questao central que norteia esta pesquisa supera a mera tentativa de apresentar um mo-
delo pré-concebido de prestagdo de contas, pois objetiva, ao revés, dar énfase as premissas sob
as quais as prestacoes de contas governamentais podem ser desenvolvidas e operacionalizadas.

0 estudo esta baseado nos julgamentos das contas governamentais de 33 municipios do
estado de Santa Catarina,? realizados no exercicio de 2018, cujos resultados comegaram a ser
avaliados em 2019.

Eficiéncia das politicas plblicas: o conhecimento compartilhado e a avaliagao
prévia dos custos e beneficios

Assim como a escolha dos jogadores para formar um time de baseball, as escolhas publi-
cas continuam sendo feitas muitas vezes baseadas na intuigao, no referencial subjetivo daque-
les que ocupam cargos de decisdo na gestao publica.

2 Unidades: ApiGna @PCP18/00120105; Luzerna @PCP18/00162020; Concordia @PCP18/00110739; Rio das Antas
@PCP18/00112430; Garopaba @PCP18/00113916; Morro da Fumaca @PCP18/00124608; Caibi @PCP18/00134670; Arroio
Trinta @PCP18/00153977; Iraceminha @PCP18/00162100; Ouro @PCP18/00171878; Bom Jesus @PCP18/00178538;
Faxinal dos Guedes @PCP18/00180001; Frei Rogério @PCP18/00180516; Porto Unido @PCP18/00184694; Bom Retiro
@PCP18/00189904; Chapecd @PCP18/00206418; Lauro Miiller @PCP18/00221727; Sao Jodo do Sul @PCP18/00235000;
Anitapolis @PCP18/00235787; José Boiteux @PCP18/00266313; Pouso Redondo @PCP18/00273794; Joacaba
@PCP18/00301321; Monte Carlo @PCP18/00307109; Balneério Arroio do Silva @PCP18/00337350; Major Gercino
@PCP18/00414100; Maracaja @PCP18/00482601; Brago do Norte @PCP18/00609962; Laguna @PCP18/00760601; Ponte
Alta @PCP18/00914412; Pescaria Brava @PCP18/00909923; Sao Pedro de Alcantara @PCP 18/00376500; Sao José do Cerrito
@PCP 18/00426299; e Imbituba @PCP 18/00851151.
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A primeira questao a ser pontuada decorre da necessidade de deixar assente que 0 exame
das contas governamentais realizado pelos Tribunais de Contas deve inserir também a avaliagao
das politicas publicas (IOCKEN, 2018). Como referéncia internacional, cabe destacar a alteracao
realizada em 2008 na Constituicao francesa, que previu no art. 47-2, que trata das competén-
cias do Tribunal de Contas, a fungao de controle da agao governamental, notadamente através
da missao de avaliagao das politicas plblicas. Ou seja, cada vez mais se torna necessaria e
apropriada a aproximacao dos Tribunais de Contas com a avaliagao das politicas pablicas.®

Mas como contribuir para que os gestores adotem as melhores decisoes? Essa inquie-
tacao tem instigado muitos pesquisadores em diversos campos, em especial, 0s estudiosos
da economia comportamental. Os estudos acerca da avaliagdo dos custos-beneficios que se
iniciaram na década de 80 ainda abrem espago para que se promova uma verdadeira revolugao
em termos de tomada de decisoes.

Em sua recente obra, Cass Sunstein (2018) poe em discussao a questao do problema do
conhecimento, ou seja, o problema da auséncia de informagdes necessarias para a avaliacao
dos custos e beneficios do processo de tomada de decisao. Novos métodos estao se tornando
disponiveis, de modo que o setor pUblico também tem sido impulsionado para a utilizagao de
tais ferramentas, de forma a auxiliar na definicdo e na avaliacao de suas politicas publicas.

Nao se pode deixar de considerar que as politicas plblicas sao resultado de agoes plane-
jadas e conectadas nos diversos niveis da Administragao. O senso de responsabilidade de go-
verno é contrario a tomada de decisao oriunda da mera intuigao, dissociada de evidéncias e de
estudos de avaliacao de impacto. Deve-se buscar a integridade e a coeréncia da agao publica;
a conformidade entre planejamento e orgcamento; e a capacidade da Administragao de realizar
previsoes consistentes e integras.

No ambito federal, o Decreto Federal n? 9.203, publicado em 2017, trouxe diretrizes para
a politica de governanga, fazendo referéncia a necessidade de avaliar as propostas de criagao,
expansao ou aperfeicoamento de politicas pdblicas. A analise ex ante, como pratica da boa go-
vernanga, corrobora a importancia de mensuracao do impacto sistémico das politicas publicas.

0 modelo federal foi incorporado em um guia pratico* de avaliagao, o qual compreende oito
etapas: i) diagnostico do problema; ii) caracterizagao da politica: iii) objetivos, agoes, pablico-alvo
e resultados esperados; iv) desenho da politica; estratégia de construgao de confiabilidade e
credibilidade; v) estratégia de implementacgao; vi) estratégia de monitoramento, avaliagao e con-
trole; vii) analise de custo-beneficio; e viii) impacto orgamentério e financeiro (BRASIL, 2018a).
Essas etapas sao desdobradas em questionamentos que auxiliam a prdpria formulagao das
politicas publicas.

0 diagnostico da avaliagao ex ante do impacto da politica plblica torna-se um instrumental
valioso para o controle dos Tribunais de Contas, que, além de ter que controlar a efetiva reali-
zacao da avaliacao de impacto, deve aferir também a fidedignidade das informacoes, verificar a
aderéncia da execugao do programa ao previsto no planejamento, entre outras medidas. Assim,
com o propodsito de contribuir para esse aperfeicoamento, foi encaminhada, no julgamento
das contas governamentais realizado em 2018, para 0s municipios objeto deste estudo, uma
recomendacao para adocao do check list que auxilia a fase de avaliagcao ex ante das politicas
pUblicas (SANTA CATARINA, 2018).

A participagao dos sistemas de controle é de maxima relevancia nesse processo de inte-
gracao das politicas pulblicas, uma vez que cabe aos 6rgaos de controle atuarem nao apenas

3 Sobre a temética da avaliagdo multidimensional das politicas publicas, voltada para sustentabilidade, ver: Freitas (2019).

4 0 guia decorre do resultado das discussoes técnicas coordenadas pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, em parceria com
o Ministério da Fazenda, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, o Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido (CGU) e o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).
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através do poder repressor, mas também através de medidas antecipativas que visem contri-
buir para o aprimoramento da governanga publica.

Além da expertise proveniente das novas formas de analise dos dados, facilitada pelo
uso das tecnologias, deve-se considerar também a trajetoria historica, cultural, além de outros
fatores que contribuem para a formacao das especificidades de cada localidade. E nesse parti-
cular que a troca e o compartilhamento de experiéncias e das boas praticas podem igualmente
contribuir para a melhoria da gestao puablica.

Pesquisadores, como Esther Duflo, do Departamento de Economia da MIT, investigam as
evidéncias que levam as politicas a funcionarem ou a nao funcionarem.® Esses resultados po-
dem contribuir para o planejamento das solucoes publicas, as quais devem levar em considera-
¢ao também questoes culturais, historicas e sociais inerentes a cada localidade e aos diversos
grupos de individuos.

Assim, a segunda questao a ser pontuada refere-se ao conhecimento como variavel indis-
pensavel para o aperfeicoamento das politicas plblicas — um conhecimento novo, baseado em
dados, antecipando os possiveis impactos provenientes das decisoes politicas, cujos efeitos
devem ser constantemente mensurados, mas que deve levar em consideracao também evidén-
cias decorrentes das particularidades de cada localidade.

Com base em tais premissas, 0 exame das contas de governo, objeto do nosso estudo,
deu énfase particular a pratica real, considerando informagoes sobre as politicas plblicas exito-
sas na area da salde. Constaram como anexo da decisao as informacdes encaminhadas pelos
proprios municipios. Trata-se ainda de uma proposta na fase inicial, cujo objetivo é o de criar
uma rede integrada de politicas pUblicas no ambito dos Tribunais de Contas, com informagoes
relativas as questoes particulares e que poderao receber uma melhor atengéo no futuro.

Certo é que as decisoes dos gestores plblicos ndo devem ser subsidiadas apenas pela
intuicdo, como de fato ocorre na maioria das vezes, sobretudo nos pequenos municipios. Mas,
para transformar esse cenario, o grande desafio que se impde aos Orgaos de controle das
contas governamentais € o de contribuir para a mensuragao das politicas pUblicas e das suas
particularidades, considerando o desenvolvimento econdmico e social do municipio, permitindo,
assim, que esses dados sejam incorporados aos processos decisorios.

Controle dos resultados da agcao governamental

Superada a premissa da existéncia de vinculo entre a atuacao dos Tribunais de Contas e
as politicas pUblicas, € preciso centrar esforgos para verificar como isso ocorre quando se esta
diante do exame das contas governamentais.

Essa andlise mais especifica em relacdo a competéncia parte dos termos previstos pelo
art. 71, |, da CRFB. Contudo, ndo ha uma disciplina normativa uniforme no ambito dos 33
Tribunais de Contas que compoem o sistema de controle externo. Na esfera federal, o art. 36 da
Lei n® 8.443/1992 — Lei Organica do TCU — disciplina o conteldo do Parecer Prévio das Contas
do Presidente da Republica.* Do mesmo modo, cada Tribunal de Contas tem disciplinado as

5 Como saber se a ajuda foi boa ou ndo? Na verdade, essa € a grande questao, sobre a qual a ciéncia nao consegue dar respos-
tas, pois havera apenas suposigoes se de fato estaria melhor ou pior. A proposta da autora é trazer para o campo de pesquisa
o contelido das politicas sociais, identificando se elas funcionam ou se ndo funcionam e por qué. E com base nesses experi-
mentos que os politicos teriam a sua disposi¢ao algumas opgoes para escolher, cujo resultado ja tenha sido em alguma medida
cientificamente mensurado. Reduzir a intuigdo no campo da politica pUblica pela analise de resultados. Ver: Banerjee, Duflo,
Goldberg, Karlan, Osei, Parienté, Shapiro, Thuysbaert e Udry (2015).

6 “Art. 36. Ao Tribunal de Contas da Uniao compete, na forma estabelecida no Regimento Interno, apreciar as contas prestadas
anualmente pelo Presidente da RepuUblica, mediante parecer prévio a ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimen-
to. Paragrafo Gnico. As contas consistirdo nos balangos gerais da Unido e no relatorio do 6rgao central do sistema de controle
interno do Poder Executivo sobre a execugao dos orgamentos de que trata o §52 do art. 165 da Constituicao Federal”.
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suas proprias regras. Assim, a auséncia de uma lei processual nacional permite que a matéria
seja normatizada de modo distinto, conforme a lei organica de cada instituicao de controle.

No que se refere ao modelo federal de emissao do parecer prévio, o que se constata no
exame do parecer relativo as contas de 2017 é que este abrange, além dos resultados or-
gamentarios, financeiros e patrimoniais, o exame dos resultados da atuagao governamental
(BRASIL, 2018b).

O que se verifica, portanto, € que a atuacao do TCU tem sido direcionada também para o
exame da governanca publica, apontando a necessidade de instrumentos mais eficazes de pla-
nejamento dos programas de governo. A matéria ja foi objeto de deliberagao plenéaria consoante
entendimento constante no Acorddo n? 782/2016-TCU-Plenario,” que apresentou recomenda-
goes especificas ao Ministério do Planejamento para que passe a: i) disponibilizar valores de
referéncia para as metas; ii) apresentar os valores esperados para os indicadores ao final do
plano; iii) estabelecer indicadores para monitorar a dimensao estratégica; iv) apresentar maior
detalhamento com relagao aos valores globais dos programas; e v) fornecer parametros de
qualidade e validade dos indicadores (BRASIL, 2016).

0O acordao enfatiza a necessidade de verificagao, ainda que por amostragem, das metas
apresentadas pelo governo federal, sob os aspectos da confiabilidade e da qualidade. No exer-
cicio de 2018, do total de 1.132 metas presentes no PPA 2016-2019, foram examinadas 91
(8%), conforme critérios de materialidade e relevancia. Dessa amostra, 13% das metas analisa-
das apresentaram problemas de confiabilidade e 43%, revelaram falhas na qualidade.®

A relevancia das informagoes de desempenho constantes no parecer prévio esta intima-
mente ligada as funcdes que ele desempenha, ja que deve ser utilizado para a tomada de de-
cisao por parte dos gestores; para subsidiar a prestacao de contas; para realimentar o ciclo de
politicas publicas; e para a alocagao estratégica de recursos puablicos.

Assim, tem-se que o exame das contas pUblicas nao pode ser reduzido ao simples exame
de dotagOes orgcamentarias relativas a despesas e receitas, uma vez que constitui dever consti-
tucional dos Tribunais de Contas contribuir para a efetividade e 0 bom uso do dinheiro piblico.
Tal perspectiva impoe o controle voltado também para o exame das politicas pUblicas e de suas
metas, a partir de uma visao sistémica do orcamento e dos programas governamentais, e nao
limitado a analise de agoes governamentais isoladas.

Como acentua o Ministro Substituto do TCU Weder de Oliveira (2017), a producao de anali-
ses sobre a conjuntura econdmica, sobre a agcao setorial do governo, sobre as politicas plblicas
especificas e sobre 0s programas governamentais constitui fonte relevante de informagoes a
subsidiar o debate e a critica politica que se processam no ambito do legislativo.

No que se refere ao TCE-SC, a Lei Complementar n? 202/00° prevé que a analise das
contas municipais deve ter por base a gestdo orcamentaria, patrimonial e financeira do

7 O relator do processo foi o Ministro José Mdcio Monteiro.

& Quanto a qualidade, foram apontadas deficiéncias em 39 metas (43%). Seguem algumas falhas encontradas: i) metas excessiva-
mente genéricas, ndo sendo possivel definir com clareza o que se pretende alcancar (Programa 2080 — Educacgao de Qualidade
para Todos); ii) meta nao realista, pois ndo considera historico de realizacdo, limitagoes existentes ou o prazo de execugdo
(Programa 2049 — Moradia Digna); iii) auséncia de linha de partida e de ponto de chegada objetivamente definidos (Programa
2077 — Agropecuaria Sustentavel).

9 “Art. 53. O parecer prévio a que se refere o art. 50 desta Lei consistira em apreciagao geral e fundamentada da gestao orga-
mentaria, patrimonial e financeira havida no exercicio, devendo demonstrar se o Balango Geral do Municipio representa ade-
quadamente a posicao financeira, orgamentaria e patrimonial do Municipio em 31 de dezembro, bem como se as operacoes
estdo de acordo com os principios fundamentais de contabilidade aplicados a administracdo pablica municipal, concluindo por
recomendar a aprovagao ou a rejeicao das contas. Paragrafo Gnico. O parecer prévio sera acompanhado de relatério, que contera
informagoes sobre: | - a observancia as normas constitucionais, legais e regulamentares na execugao dos orcamentos publicos
municipais; Il - o cumprimento dos programas previstos na Lei Orgamentaria anual quanto a legalidade, legitimidade, economi-
cidade e atingimento de metas, assim como a consonancia dos mesmos com a Lei do Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes
Orcamentarias; e Il - o reflexo da administracao financeira e orgamentéaria municipal no desenvolvimento econdmico e social do
Municipio“.
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exercicio, devendo demonstrar se o balango geral do municipio representa adequadamente a
posicao financeira, orcamentaria e patrimonial do municipio em 31 de dezembro, bem como
se as operagoes estdo de acordo com os principios fundamentais de contabilidade aplicados a
Administragao Pdblica municipal.

De acordo com o art. 53 desse diploma legal, o parecer prévio contera nao apenas a verifi-
cacao da execucdo orcamentaria, mas também a verificacdo da consonancia do orcamento com
o planejamento estabelecido pelo PPA. E vai além, ao incluir no conteldo do parecer prévio o
reflexo da administragao financeira e orgamentaria no desenvolvimento econémico e social do
municipio.

Uma das formas de acompanhar a execucdo orcamentaria € analisar as despesas por
fungdo de governo, de modo a tornar mais perceptiveis as areas priorizadas pela gestao gover-
namental e as que nao receberam a devida atenc¢ao por parte do gestor municipal.

Por certo que a realidade da maioria dos municipios € distinta da do governo federal. A
auséncia de planejamento ficou evidente, como se constatou no exame das contas do exercicio
de 2016, em que o TCE-SC efetuou, em uma amostra de 32 processos, a comparacao da exe-
cucdo orcamentaria nos trés Gltimos anos do mandato com as acoes previstas nos respectivos
planos plurianuais.

No julgamento das contas relativas ao exercicio de 2017, foi destacada a relevancia de os
compromissos politicos registrados no plano de governo subsidiarem a formulagao dos progra-
mas e das agcoes a serem executadas, instrumentalizados por meio do Plano Plurianual (PPA),
da Lei de Diretrizes Orgamentéarias (LDO) e, por fim, da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Nesse
viés, coube verificar se 0s compromissos politicos assumidos nas promessas de campanhas
foram inseridos no efetivo planejamento da acao governamental.

Ademais, foi incluido um item especifico para o exame das politicas plblicas, a verificagado
do cumprimento da Meta 1 de Educacao (PNE), que propde “universalizar, até 2016, a educa-
¢ao infantil na pré-escola para as criangcas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade e ampliar
a oferta de educacao infantil em creches de forma a atender, no minimo, 50% (cinquenta por
cento) das criancas de até 3 (trés) anos até o final da vigéncia deste PNE” (BRASIL, 2014).

De igual modo foi incluido também o exame nos 33 municipios ja mencionados do cumpri-
mento do plano nacional de salde, verificando o atendimento ou ndo das metas estabelecidas.
Mas é preciso avancar para incluir no referido exame dos resultados das agoes governamentais
a verificacao da existéncia, da confianca e da qualidade das metas estabelecidas para o desem-
penho estratégico da agao publica.

Dessa forma, reconhece-se a importancia dos Tribunais de Contas, que, por meio da emis-
sao do parecer prévio das contas municipais, podem contribuir para a responsabilidade finan-
ceira, para o bom governo (ROSANVALLON, 2015) e para a efetividade das politicas pdblicas.

O papel do Legislativo

Vigiar e controlar o governo passa a ser uma das funcoes centrais das assembleias repre-
sentativas. Isso significa, portanto, que os parlamentares municipais devem utilizar o parecer
prévio como subsidio para o exercicio de suas funcoes de fiscalizadores da Administracao
Publica, de elaboradores do orgcamento e de formuladores e avaliadores de politicas pUblicas.

O objetivo do parecer prévio €, entre outros, o de fornecer ao Poder Legislativo local o0 exa-
me sobre a execugao do orgamento, dos programas governamentais e das contas pdblicas em
sentido estrito (patrimdnio plblico, situagao fiscal de curto, médio e longo prazo), em tempo
habil para ser utilizado na apreciacao da proposta orgamentaria do exercicio seguinte.

O Poder Legislativo tera informagoes técnicas necessarias para subsidiar as discussoes do
orcamento e do desempenho geral do governo e dos programas governamentais, assim como
para adotar, tempestivamente, as medidas legais e providéncias na sua esfera de competéncia.
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Nos pareceres prévios das prestagoes de contas apresentadas pelos gestores dos mu-
nicipios objetos deste estudo, foi realizada uma recomendacao especifica para a adocao de
medidas pelo Legislativo municipal, considerando as informagdes constantes nos respectivos
processos de prestacao de contas do prefeito municipal como instrumento para subsidiar as
discussoes do orgcamento, do desempenho geral do governo e dos programas governamentais;
assim como para adotar, tempestivamente, as medidas legais e providéncias na sua esfera de
competéncia, em especial no que se refere a implementagao das politicas pablicas.

Participacao cidada

O cidadao conectado em rede, em alusao a sociedade em rede do socidlogo Manuel
Castells (2016), utiliza uma nova forma de comunicacao e tem exigido mais transparéncia e
resultados das agdes plblicas. Novas tecnologias, como o blockchain,*® comegam a apontar no
setor pdblico, que ja tem buscado a linguagem dos aplicativos e das redes sociais para estimu-
lar o envolvimento dos cidadaos com a Administracao Piblica.

Algumas iniciativas normativas apontam para essa aproximacao com o cidadao, como o
Codigo de Defesa do Usuario do Servico Pablico,** disciplinado pela Lei n® 13.460/17, que
normatiza a participacao, protecdo e defesa dos direitos do usuario*? dos servigos publicos da
Administragao Pdblica.

A legislacao expressamente coloca como direito do usuario a participagdo no acompanha-
mento da prestagao e na avaliacao dos servigos, estabelecendo, inclusive, a formagao de um
orgao consultivo denominado conselho de usuéarios, com atribuicoes especificas relacionadas
ao acompanhamento da prestacao do servigco, a participagao na avaliagao dos servigcos e na
definicdo de diretrizes para o adequado atendimento ao usuéario, entre outras. A propria com-
posicao do conselho deve observar critérios de representatividade e pluralidade das partes
interessadas, com vistas ao equilibrio em sua representacao.

Merece destague também a preocupagcao com a avaliagao continuada dos servigos pUbli-
cos sob os seguintes quesitos: i) satisfacao do usuario com o servigo prestado; ii) qualidade do
atendimento prestado ao usuario; iii) cumprimento dos compromissos e prazos definidos para
a prestacao dos servicos; iv) quantidade de manifestagoes de usuarios; e v) medidas adotadas
pela Administracao Plblica para melhoria e aperfeicoamento da prestacao do servico (BRASIL,
2017). Ha de se observar também a insergdo da metodologia prevista pela legislacado para a
avaliagao que inclui a pesquisa de satisfacao ou qualquer outro meio que garanta significancia
estatistica aos resultados.

Por 6bvio que o conceito de politica pdblica é mais amplo do que o da prestacao de servi-
cos. No entanto, o que se observa é a preocupagao em estabelecer uma rede de participacao
cidada que nao apenas se conecta ao circuito de formulacao da agenda piblica e de sua execu-
¢ao, mas envolve os atores sociais de modo continuo nas avaliacoes e no controle das politicas
pUblicas. Ademais, as informagoes que serao produzidas pela adogao da lei irdao desenhar com
maior clareza deficiéncias da Administragao Publica.

Observa-se, assim, um novo cenario, no qual, ainda que de modo incipiente, os atores e
grupos sociais comegam a ser incluidos na vida puablica. Um desafio renovado aos 6rgaos de
controle, que, além de participarem da rede de controle das politicas pUblicas, devem identificar

10 Sobre o impacto das novas tecnologias, ver: Francal e Nobrega (2019).

11 Para municipios com menos de 500 mil habitantes o prazo para o inicio da vigéncia & maior (art. 25 do referido diploma norma-
tivo).

12 Nao se pode desconsiderar a perspectiva critica na adogao da racionalidade da New Public Management, que considera o cida-
dao como consumidor. Tem-se um cidadao ainda excluido dos circuitos de decisao, com uma participacao diminuta e restrita
a um modelo de “pesquisa de satisfagcdo”, sem que lhe tenha proporcionado instrumentos inclusivos de cidadania. Sobre a
percepcao de atores sociais como usuarios do servico ou atores sociais como cidadaos, cf. Denhardt (2017).
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e estabelecer conexao com outros atores para que possam ampliar as dimensodes de sua
atividade.

Nesse contexto, destacam-se também os conselhos municipais, que sdo uma das fer-
ramentas que possibilitam aos cidadaos uma participacao mais ativa na formulacao e imple-
mentagao de politicas plblicas no municipio. Nos moldes atuais, a andlise da atuagcao dos
conselhos municipais pelo TCE-SC se limita a verificagdo da existéncia de parecer pela aprova-
cao das contas exarado pelos conselhos municipais, ou seja, verifica-se tdo somente o aspecto
formal da remessa da informacao. Contudo, essa analise pode e deve avancar, pois, ainda que
0s membros dos conselhos tenham aprovado as contas, verifica-se que 0s pareceres encami-
nhados nao contemplam as informacoes necessarias que justifiguem a sua decisao.

Nesse sentido, considerando a relevancia da atuacao dos conselhos municipais, principal-
mente no acompanhamento e na implantacao das politicas piblicas, e a verificagao da regular
aplicacao dos recursos plblicos nas respectivas areas de atuacdo, nos 33 municipios objeto
deste estudo, foi recomendado aos gestores municipais que o0s pareceres emitidos venham
acompanhados de informacoes que os fundamentem, em especial sobre: o volume de recursos
aplicados; as principais acoes executadas ou nao realizadas; problemas detectados, assim
como boas praticas implementadas nas respectivas areas.

As politicas publicas por detras dos nimeros

A transparéncia da gestao fiscal, entendida como a producgao e divulgacao sistematica
de informacoes, € um dos pilares em que se assenta a responsabilidade fiscal preconizada
pela Lei Complementar n?2 101/2000. Para assegurar esta transparéncia, a Lei Complementar
n? 131/2009 acrescentou dispositivos a Lei de Responsabilidade Fiscal, a fim de determinar a
disponibilizagao, em tempo real, de informacdes pormenorizadas sobre a execugao orgamenta-
ria e financeira da Unido, dos estados e dos municipios.

Contudo, a transparéncia nao deve simplesmente disponibilizar dados, mas fazé-lo em lingua-
gem clara e acessivel a toda a sociedade interessada. Dar transparéncia € um processo inclusivo,
em que se chama a sociedade para participar dos rumos do Estado. Nele apresentam-se as moti-
vacgoes das decisdes tomadas, e oportuniza ao cidadao fazer parte do processo de mudancgas por
meio da construcao das politicas pUblicas que satisfacam as reais necessidades da populagao.

Um dos instrumentos mais conhecidos para viabilizar a transparéncia é o orgamento parti-
cipativo, definido no art. 48, §12, da Lei de Responsabilidade Fiscal, que determina a realizacao
de audiéncias pUlblicas, durante a elaboragédo e discussao dos instrumentos de planejamento,
traduzidos no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes Orgcamentarias e no Orcamento. Todavia, o
Governo municipal precisa ampliar o rol das informacoes disponibilizadas, de maneira a torna-las
mais transparentes aos olhos da sociedade, utilizando uma linguagem mais alinhada e de facil
entendimento.

Da mesma forma, a Administragao municipal deve ir além do minimo obrigatério, disponi-
bilizando informacdes relevantes, de interesse dos municipes e da sociedade em geral, como
as seguintes questoes: escolas municipais (quantidade, localizagao, nimero de alunos, niveis
de ensino etc.); unidades de salde (quantidade, localizacdo, horario de atendimento, servigos
oferecidos etc.); orgamento municipal (programas, projetos, acoes); audiéncias publicas (local,
data, finalidade, resultado alcancado), entre outras.

Entre os 33 municipios analisados, foi verificado que apenas um, o municipio de Ouro,
disponibilizava informacgoes detalhadas referentes as diversas areas de atuagao do Governo
municipal, entre as quais se destacam: acompanhamento da execucao das acoes previstas
nos instrumentos de planejamento (PPA, LDO, LOA); escolas municipais (quantidade, localiza-
¢ao, niveis de ensino); unidades de salde (quantidade, localizacdo, horario de atendimento,
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servicos oferecidos); audiéncias pUblicas (local, data, finalidade, resultado alcangado); ativida-
des do controle interno; prestacao de contas de diarias; recursos antecipados; beneficiarios
do Programa Bolsa Familia, entre outras, sempre com a indicagao da pessoa responsavel e o
contato (cargo, telefone, e-mail).

Neste aspecto, a boa pratica adotada para dar transparéncia as informagoes deve servir
como exemplo para os demais governos municipais.

Plano de governo: o primeiro passo do planejamento governamental

Nao ha davida de que os orgaos de controle precisam com urgéncia progredir no exame das
contas publicas. Ha necessidade de se trazer a tona a avaliagao da responsabilidade de gover-
no, ou seja, da coeréncia da gestao municipal com as propostas apresentadas pelo candidato,
a fim de subsidiar o julgamento de tais contas. O plano de governo apresentado pelo candidato
durante o periodo eleitoral nao deve ser considerado uma peca de ficgao.

0 enfoque da avaliacao da responsabilidade de governo se amplia para além da prestacao
de contas relativa ao passado, registrada nos balangos orcamentéarios. Deve-se considerar a
responsabilidade de futuro, ou seja, 0 compromisso assumido perante os eleitores, hipotese
na qual o controle ndo estara exercendo uma competéncia de natureza sancionatoria, mas sim
oferecendo uma resposta institucional e reforgando seu lago de legitimidade com a sociedade,
na medida em que apresenta uma avaliacao significativa do cumprimento ou nao dos compro-
missos politicos assumidos pelos gestores plblicos.

Nesse sentido, sao de grande relevancia os planos de governo apresentados ao Tribunal
Superior Eleitoral. No exame realizado nas contas municipais foram incluidos os planos de go-
verno, tendo sido constatado que a auséncia de requisitos minimos para a sua elaboracao con-
tribui para as deficiéncias do planejamento dos compromissos politicos assumidos. Ademais,
a auséncia de avaliagdo sistematica pelos 6rgaos de controle contribui para que nao ocorra o
aperfeicoamento deles.

Para se ter conhecimento da falta de importancia que se atribui em determinados casos ao
plano de governo protocolado no Tribunal Eleitoral, cita-se, como exemplo, um plano que se res-
tringia a apresentar as seguintes prioridades para o governo: melhorias na seguranga publica;
geracao de emprego e oportunidades; priorizagdo da salde a todos; priorizagao da educacao;
comprometimento com o povo; e transparéncia na Administracao municipal. Isso evidencia a
falta de planejamento e o despreparo em relagao a um instrumento fundamental da disputa
democratica.

Assim, torna-se indispensavel que os Tribunais de Contas acompanhem se as agoes pre-
vistas no plano de governo estao sendo contempladas no planejamento estabelecido pelo PPA,
bem como a sua real execucao ao longo do mandato, de modo a contribuir com a transparéncia
e a democracia.

Conclusao

~

Melhor servir® a sociedade. Uma missao que deve levar em conta a necessidade de su-
perar as falhas da ineficiéncia, da falta de informacoes, do mau uso dos recursos publicos. O
controle focado apenas em nimeros orcamentarios e com excessos de formalismos pouco fala
sobre o0s reais resultados da acao governamental.

0 que de fato esses nimeros orgamentarios significam? Quais foram os beneficios decor-
rentes dos custos incorridos pela agao publica? Como foram elaboradas e definidas as politicas

13 Adota-se o termo servir como referéncia a teoria do novo servigo plblico, nos termos formulados por Denhardt (2017).
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plblicas priorizadas na gestao governamental? Como o controle pode contribuir para os resul-
tados das acoes publicas?

Sao essas indagacoes que devem nortear o modelo de exame das contas governamentais.
Os Tribunais de Contas devem contribuir para identificar as falhas e 0 mau uso dos recursos
plblicos decorrentes da ineficiéncia, da ma gestao e da propria auséncia de conhecimento es-
pecializado sobre determinadas politicas pulblicas.

Moneyball para as politicas pUblicas significa um alerta para necessidade premente de
utilizacao e analise de dados para subsidiar a formulagao, a execugao e a tomada de decisao
no campo da governabilidade. Uma gestao baseada no conhecimento, em pesquisas cientificas
capazes de auxiliar na mensuracao dos custos e beneficios das politicas plblicas. Nesses ter-
mos, a analise das receitas e despesas, o que inclui 0os incentivos fiscais, deve estar associada
aos questionamentos em relagao ao seu real impacto em termos de bem-estar social.**

Tal perspectiva denuncia que a avaliacao dos resultados da agao governamental € inerente
ao controle das contas publicas. Eis 0 nosso caminhar.

Control of Government Accounts: Moneyball for Public Policies

Abstract: The external control of the government accounts will
not disregard the concrete results achieved by public policies
implemented by governments. In this sense, public programs
should be supported by empirical evidences, impact studies,

actions or those which are not integrated within the public budget
as a whole, faces this very same challenge. It is, therefore, in the
context of the public accounts annual trial, done by the Courts of
Accounts, that the public policies control should be assessed in
light of a systemic view of the public budget and the government

) : . ; programs.
and systemic analysis, among others. The public policy control

network, discouraging any sort of simplistic analysis and isolated Keywords: Control. Government Accounts. Public Policies.
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