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RESUMO

O objetivo deste trabalho é analisar a relacdo entre inovacdo de servigcos e desempenho
organizacional no Tribunal de Contas da Unido (TCU) utilizando como objeto de estudo a
ferramenta de avaliacdo denominada Indimapa. Trata-se de um novo instrumento de avaliacdo
desenvolvido pelo TCU que utiliza indicadores e indices, 0s quais sdo visualizados em mapas
georreferenciados e permitem um panorama da politica publica analisada. Assim, na presente
pesquisa foram estudados o Indimapa como fendmeno da inovagdo de servicos e a sua
contribuicdo para o desempenho da organizacdo, em especial quanto a comunicacdo dos
resultados, a padronizacdo na avaliacdo e ao monitoramento do objeto avaliado. Além disso,
buscou-se identificar os produtos gerados e os beneficios decorrentes da utilizacdo do
Indimapa, com vistas a verificar se 0 método desenvolvido pode ser classificado como uma
inovacdo de servicos e de que forma ele melhora o desempenho do Tribunal de Contas da
Unido no processo de avaliacdo de politicas publicas. Para isso, foi utilizada a abordagem
qualitativa, com a aplicacédo de roteiro de entrevista estruturada a servidores do TCU, pesquisa
em base de dados e analise dos relatorios de auditoria. Os resultados apontaram que o
Indimapa se caracteriza como uma inovacao de servicos ja que otimiza a forma de divulgacao
dos resultados e a consolidacdo de dados, além de tornar mais eficiente o processo de
monitoramento. Portanto, espera-se que, a partir da identificacdo e analise das caracteristicas
do Indimapa, o presente trabalho contribua para os estudos em inovacgdo de servi¢os no setor
publico e, consequentemente, para a melhoria do desempenho organizacional do TCU.

Palavras-chaves: Inovacdo de servicos; Desempenho, Avaliacao de politicas pablicas; TCU.



ABSTRACT

The objective of this paper is to analyze the relationship between services innovation and
organizational performance in the Brazilian Court of Audit (TCU) using, for that, as a case
study the evaluation tool called Indimapa. It is a new assessment tool developed by the TCU,
which uses indicators and indices, which are displayed on geo-referenced maps and supply an
overview of the public policy under analysis. Thus, in this research it has been studied the
phenomenon Indimapa as services innovation and its contribution to organizational
performance, especially related to the reporting of results, to standardize the assessment and
to monitoring of the evaluated object. In addition, we intended to identify the products
generated and the benefits arising from the use of Indimapa, in order to verify that the method
developed can be classified as services innovation and how it improves organizational
performance of the Brazilian Court of Audit in the evaluation process of public policies. For
this, qualitative approach was used, besides search database and analysis in audit report. The
results show that Indimapa can be defined as a services innovation since it optimizes the
results divulgation and data consolidation, and make the monitoring process more efficient.
Besides that, an application of structured interview was carried out. Therefore, it is expected
that, from the identification and analysis of Indimapa features, this paper contributes to
studies on innovation in services in the public sector and hence to improve TCU
organizational performance.

Keywords: Services innovation, Performance, Public policies assessment, TCU.
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INTRODUCAO

A crescente demanda social por servicos publicos mais eficientes tem exigido
diferentes respostas governamentais para atender aos anseios da popula¢do. Uma das formas
de responder a esse desafio é por meio da utilizacdo de inovagbes de cunho tecnolégico,
organizacional, gerencial e social (BEINARE; MCCARTHY, 2011; HALVORSEN, 2005;
RASTE, 2005).

A inovacgdo apresenta-se como alternativa que contribui para o aperfeicoamento de
atividades do setor publico e, consequentemente, para a melhoria da qualidade dos servicos
oferecidos & populagdo (VIGODA-GADOT; SHOHAM; SCHWABSKY; RUVIO, 2008).
Nessa linha, Salazar e Holbrook (2004) destacam que no setor publico a inovacéo é voltada
para area de servicos uma vez que o poder publico é essencialmente um fornecedor de
servicos. Mulgan e Albury (2003) enfatizam que a inovacao deve ser uma atividade essencial
do setor publico, pois contribui para melhoria do desempenho dos servigos publicos, para o
incremento da eficiéncia das organizacdes, além de minimizar custos.

Os processos inovadores no setor de servicos contribuem para aprimorar 0
desempenho dos Orgaos e entidades publicos, incrementando a qualidade e alavancando sua
produtividade, fato que podera se revestir em crescimento econémico e também em beneficio
social. Nesse sentido, é fundamental compreender melhor tais processos e sua relagdo com o
desempenho organizacional, identificando, por exemplo, atividades de inovacdo com impacto
no desempenho das organizacdes publicas e seus respectivos indutores de inovacao.

O Manual de Copenhagen (2010) salienta que, embora existam barreiras para
mensurar 0 impacto de préaticas inovadoras no setor publico, é possivel sublinhar algumas
manifestacdes de valor que podem surgir de inovacGes em servigos publicos. Nesse sentido,
alguns fatores, apesar de também estarem presentes no setor privado, sdo mais almejados na
esfera publica, como, por exemplo: a melhoria na transparéncia administrativa, o incremento
da prestacdo de contas (accountability) e o fortalecimento do controle social.

Essas medidas buscam aumentar a efetividade de politicas publicas para que o0s
servicos publicos prestados contem com maior qualidade e atendam equitativamente a
sociedade, de tal sorte que se possa exercer um maior controle das acGes governamentais.
Pretende-se ainda que a forma da administracdo publica comunicar-se com a sociedade seja
aperfeicoada fazendo com que seja possivel para o cidaddo compreender como funciona a
maquina publica.

Portanto, a inovacgdo € percebida tanto no setor privado quanto no setor pablico sendo
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que neste o objetivo Ultimo que se deve buscar com a realizacdo de préaticas inovadores é
servir melhor a sociedade, por meio da ampla oferta de servicos de qualidade que atendam de
modo equitativo e transparente a todos os cidadaos. Assim, os valores almejados pela esfera
privada e pelo poder publico nem sempre sdo convergentes. Por isso, é preciso estabelecer
mecanismos que sejam adequados a realidade do setor publico, de forma que seja possivel
identificar acOes e atividades que produzam melhorias no desempenho da administracéo
publica e que permitam constatar e, quica, quantificar os beneficios advindos de medidas
inovadoras, ou seja, as manifestacdes de valor.

Desse modo, a inovacdo constitui-se em uma atividade central tanto no setor publico
quanto no setor privado, o que leva ao aumento da capacidade de resposta dos servicos as
necessidades locais e individuais. Assim, o servi¢o publico necessita inovar a fim de melhorar
a eficiéncia administrativa de suas atividades essenciais e o0 desempenho da maquina
administrativa (SALAZAR; HOLBROOK, 2004).

Um dos atores responsaveis por avaliar o desempenho de instituicfes € o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) que, dentre suas atribuicdes de controle externo, realiza auditorias
operacionais para avaliar politicas publicas com a finalidade de promover o aperfeicoamento
da gestdo publica. Nesse tipo de avaliagdo, o TCU analisa a economicidade, eficiéncia,
eficdcia e efetividade de organizacOes, politicas publicas e programas governamentais em
diferentes areas, inclusive em objetos relativos a tematica ambiental (TCU, 2010).

Assim como qualquer atividade, as auditorias precisam estar abertas a inovacgdes que
visem aprimorar seu processo de trabalho e oferecam novos produtos. Nesse cenario, as
avaliacGes da Corte de Contas devem buscar implementar novos procedimentos, ferramentas
e técnicas de auditoria a fim de alcangar melhores resultados para o desempenho institucional.

Um exemplo da busca por mecanismos mais eficientes para o processo de trabalho das
auditorias do TCU é a criacdo do Indimapa — método utilizado pelo controle externo para
avaliacdo de uma politica publica ambiental. Com efeito, trata-se de ferramenta elaborada
para avaliar a gestdo de unidades de conservacdo (UCs), as quais podem ser definidas como
territorios estabelecidos pelo poder publico para a protecdo da biodiversidade.

O instrumento utiliza indicadores e indices que permitem classificar as UCs em trés
niveis de implementacdo e de gestdo: vermelho (nivel mais baixo), amarelo (nivel
intermediario) e verde (nivel mais alto). Os resultados decorrentes da aplicacdo do método sdo
visualizados por meio de mapas georreferenciados que, além de proverem uma anélise

individualizada da gestdo das UCs, comunicam uma avaliacdo sistémica dessa temaética.
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Cumpre ressaltar ainda que a utilizacdo de mapas georreferenciados facilita 0 monitoramento
do TCU acerca da politica publica de conservacao da biodiversidade, uma vez que permitird a
comparacdo cronoldgica do objeto avaliado.

Nesse contexto e conforme sera exposto ao longo deste trabalho, o Indimapa aparece
como uma ferramenta nova que tem como caracteristica, entre outros pontos, o potencial de
analisar de maneira sistémica e padronizada o objeto auditado, possibilitando obter um
panorama da politica publica avaliada, bem como fornecendo & sociedade uma comunicagao
mais acessivel dos resultados obtidos.

Desse modo, esse instrumento poderd alterar a forma como vém sendo conduzidas as
auditorias sob a responsabilidade do TCU, contribuindo para a melhoria do desempenho
organizacional e, consequentemente, para o processo de avaliacdo de politicas publicas pela
Tribunal de Contas da Uni&o.

Assim, a pergunta de pesquisa do presente trabalho é: o Indimapa pode ser
caracterizado como uma inovacdo de servicos, e, em caso positivo, de que forma ele
influencia o desempenho organizacional do TCU?

Em decorréncia da pergunta de pesquisa, tem-se que o objetivo geral consiste em
verificar se o Indimapa pode ser caracterizado como uma inovacgdo de servicos, €, em caso
positivo, de que forma influencia o desempenho organizacional do TCU. Portanto, os
objetivos especificos do trabalho sdo:

a) ldentificar os indutores de inovacao de servigcos da ferramenta de avaliacdo ambiental
(Indimapa);

b)  Identificar a influéncia do Indimapa sobre a comunicacao dos resultados das auditorias
do Tribunal de Contas da Unido (TCU), sobre o processo de monitoramento e sobre a
padronizacdo na avaliacdo do objeto auditado no &mbito das auditorias do TCU;

c)  Verificar se o Indimapa pode ser classificado como inovacgdo de produto, inovacdo de
comunicacdo, inovacao organizacional e inovacdo de processo no Tribunal de Contas da

Unido.

1.2 - JUSTIFICATIVA

O tema inovacdo tem sido objeto de estudo muito presente na literatura de negdcios,
pelo seu impacto no desempenho das organizacGes e pela geracdo de vantagem competitiva.
No entanto, poucas pesquisas sao realizadas no setor publico sobre essa tematica (WALKER;
DAMANPOUR; DEVECE, 2010; JUNIOR; GUIMARAES, 2012; MOREIRA;
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GUIMARAES; CASTRO-LUCAS; ALBUQUERQUE, 2014).

Embora existam muitas experiéncias de inovacdo no setor publico, tanto no exterior
(BORINS, 2001; WILLIAMS, 2012) quanto no Brasil (FERREIRA, 2014), ainda s&o
incipientes as pesquisas sobre inovacdo nos servigos publicos (SALAZAR; HOLBROOK,
2004; GALLOUJ; WINDRUM, 2009).

Segundo Salge (2010), a pesquisa em inovacdo tem se concentrado no setor privado,
mais precisamente no setor industrial, algo que ndo se transfere linearmente para o setor
publico, mesmo que a inovagdo seja um elemento essencial para capacitar 0s governos para o
enfrentamento de seus desafios.

E nessa conjuntura que a inovac¢do vem ganhando importancia como tema estratégico
para a administracdo publica (MULGAN; ALBURY, 2003; WALKER, 2007; VIGODA-
GADOT,; SHOHAM; SCHWABSKY; RUVIO, 2008), fazendo com que cada vez mais
estudos se dediquem a andlise deste fendmeno de forma empirica. Walker (2007) argumenta,
porém, que a producdo cientifica ainda se encontra em processo de consolidacdo e que,
portanto, faz-se necessario que pesquisadores desenvolvam mais conhecimento sobre a
natureza da inovagdo no servico publico.

Moreira, Guimardes, Castro-Lucas e Albuquerque (2014), em extensa e profunda
pesquisa, mapearam o campo de estudo referente a inovagdo de servigos nos Ultimos 30 anos
(1984-2014), com o objetivo de contribuir para a compreensao da trajetoria histérica do tema,
bem como apontar perspectivas para proximas pesquisas.

Nesse levantamento bibliométrico, por meio do exame do contetdo de 209 pesquisas
selecionadas em base de dados abertas, acerca de inovacdo de servigcos, 0S autores
identificaram que, do total de pesquisas realizadas entre 1984 e 2014, a maioria (74,2%) foi
publicada nos Gltimos sete anos, 0 que demonstra o crescente interesse pela area e o qudo
recente e relevante o tema é (MOREIRA; GUIMARAES; CASTRO-LUCAS E
ALBUQUERQUE, 2014).

Quando analisada a producdo no tema “inovacdo no setor publico”, os pesquisadores
constataram que a tematica tem um aparecimento tardio no campo, ja que até 2005 ndo foram
identificadas pesquisas nessa area. Além disso, Moreira, Guimardes, Castro-Lucas e
Albuquerque (2014) chamam a atencdo para o fato de que a inovacdo no setor publico, entre
os temas avaliados, tem apenas 4% do total das ocorréncias. Além disso, a inovagdo no setor
publico tem a menor contagem de todos temas avaliados e um crescimento fraco em termos

de producéo cientifica.
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Esse fato agrava-se quando realizada uma analise do uso da inovagdo para a avaliagcdo
de politicas publicas, ja que, ao pesquisar tais termos nas bases de dados Scielo, Google
Académico, Spell, Jpart, nenhum resultado foi encontrado. Essas evidéncias reforcam a
necessidade, do ponto de vista académico, de estudar um campo que ainda se encontra em
processo de consolidag&o no exterior e, principalmente, no Brasil.

A avaliacdo de politicas publicas também estd sujeita a inovagfes que possam
aperfeicoar seu processo e oferecer novos produtos e/ou servigos. No Brasil, a atividade de
avaliar politicas publicas é realizada por diversos atores, sejam governamentais ou nao.
Dentre eles, pode-se citar o Tribunal de Contas da Unido (TCU) que, por meio de auditorias
operacionais (anop), analisa pontos referentes a economicidade, eficacia, eficiéncia e
efetividade de instituicdes, acdes governamentais e politicas publicas.

Portanto, ao buscar analisar a contribuicdo do Indimapa para as auditorias do TCU, a
presente investigacdo, em funcdo de sua relevancia teorica, é justificada por realizar pesquisa
num campo ainda em solidificacdo. Além disso, pretende-se verificar se o Indimapa pode ser
considerado uma inovacdo no TCU. Nesse contexto, Koch e Haucknes (2005) e Junior e
Guimardes (2012) destacam a necessidade de métodos adequados para medir inovacdo no
setor publico. Assim e tendo em vista a lacuna em relagdo ao tema “inovagdo no setor publico
aplicada a avaliacdo de politicas publicas”, espera-se contribuir para a difusdo de pesquisas
sobre inovacdo de servicos no setor publico brasileiro.

Cabe destacar também que a realizacdo de acBes inovadoras visando o
aperfeicoamento de processos de trabalho tem impacto no desempenho organizacional e,
consequentemente, nos servigcos prestados por uma instituicdo, seja publica ou privada
(WALKER; DAMANPOUR; DEVECE, 2010). Desse modo, avaliar 0s servigcos decorrentes
da utilizacdo do Indimapa podera propiciar a evolucdo das auditorias do TCU, contribuindo
ainda para a melhoria da politica publica de conservacdo da biodiversidade. Ademais, busca-
se o0 aprimoramento da funcdo de controle, atividade essencial de Estado, conforme
preconizado pela Constituicdo Federal brasileira.

A realizacdo da pesquisa para verificar a influéncia do Indimapa no TCU podera
auxiliar a instituicdo a aprimorar suas acGes de controle por meio de uma atuacdo mais
estratégica e ampla, além de oferecer a Corte de Contas uma ferramenta gerencial mais
eficiente a qual permitira um monitoramento a longo prazo da politica pablica de areas
protegidas. Adicionalmente, espera-se que a ferramenta sirva de base para auxiliar no

processo de avaliacdo de outras politicas publicas.
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J& quanto a importancia social, vale destacar que atividade de controle precisa oferecer
meios adequados a sociedade para acompanhar o desempenho da Administracdo Publica, ndo
se restringindo apenas a analise de malversacdo de recursos financeiros (LOUREIRO;
ARANTES; COUTO; TEIXEIRA, 2010). Nesse sentido, a comunicacdo das informagdes de
forma acessivel, por meio de mapas georreferenciados por exemplo, fomenta o aumento da
transparéncia administrativa e o incremento da prestacdo de contas (accountability), atributos
cada vez mais almejados pelos governos nacionais (OCDE, 2005).

Por ultimo, a fim de orientar a leitura desse documento, € preciso ressaltar que o
trabalho esta dividido em 5 partes, além desta introducdo. Assim, em seguida, tratar-se-a4 do
referencial tedrico cujos temas sdo inovacdo de servicos no setor publico e desempenho
organizacional. Ainda nessa parte serdo abordados a avaliacdo de politicas publicas e o papel
do Tribunal de Contas da Unido. Em seguida, sera descrito o objeto de estudo da presente
pesquisa, 0 Indimapa. Logo apds serd apresentado 0 método utilizado para atingir os objetivos
da presente pesquisa. Ja a quinta parte desse documento traz os resultados obtidos, além de
apresentar a discussdo realizada com base no referencial tedrico usado. Por Gltimo, na sexta

parte sdo expostas as conclusdes, recomendacdes e agenda de pesquisa.
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2 - REFERENCIAL TEORICO

O presente Capitulo esta dividido em trés secOes. Inicialmente serd abordada a
inovacdo, com énfase na inovagédo de servicos, seguida do panorama da Inovagdo no Setor
Publico. Na sequéncia, sera discutido desempenho organizacional na esfera publica. Por fim,

na terceira secdo, discutem-se a Avaliacdo de Politicas Publicas e o Papel do TCU.

2.1 INOVACAO

O conceito de inovagdo € bastante variado, dependendo, principalmente, do contexto
onde ¢ aplicado. Este termo € conhecido desde Adam Smith no século XVIII, que estudava a
relacdo entre acumulacdo de capital e a tecnologia de manufatura, analisando conceitos
relacionados a mudanca tecnologica, divisédo do trabalho e competicdo. Porem, foi somente a
partir do trabalho de Joseph Schumpeter que se estabeleceu uma relacdo entre inovagéo e
desenvolvimento econdmico (GALLOUJ, 2007).

A contribui¢do de Schumpeter (SCHUMPETER, 1982) influenciou bastante as teorias
da inovacdo. Seu argumento € de que o desenvolvimento econdmico é conduzido pela
inovacdo por meio de um processo dinamico em que as novas tecnologias substituem as
antigas, um processo por ele denominado “destrui¢ao criadora”. Segundo Schumpeter (1934),
inovacdes “radicais” engendram rupturas mais intensas, enquanto inovagdes “incrementais”
ddo continuidade ao processo de mudanca. Assim, ele prop6s uma lista de cinco tipos de
inovacdo: a) introducdo de novos produtos; b) introducdo de novos métodos de producéo; c)
abertura de novos mercados; d) desenvolvimento de novas fontes provedoras de matérias-
primas e outros insumos; e €) criacdo de novas estruturas de mercado em uma industria.

Desse modo, uma perspectiva schumpeteriana tende a enfatizar a inovagdo como
experimentos de mercado e a procurar mudancas amplas e extensivas que reestruturam
fundamentalmente industrias e mercados (OCDE, 2005). De acordo como o Manual de Oslo,
a Economia da corrente dominante ou 0s neoclassicos veem a inovagdo em termos de criacdo
de ativos e de experimentos de mercado. Nessa visdo, a inovacdo € um aspecto da estratégia
de negdcios ou uma parte do conjunto de decisdes de investimentos para criar capacidade de
desenvolvimento de produto ou para melhorar a eficiéncia.

As elaboragbes de Schumpeter no inicio do século XX tiveram um impacto
considerdvel no debate sobre transformagdes tecnologicas e desenvolvimento econdmico

(MEIRELLES, 2008). Segundo ele, os investimentos nas novas combinagcOes de produtos e
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processos produtivos de uma empresa repercutem diretamente em seu desempenho financeiro,
de modo que 0 moderno empresario capitalista deve desempenhar ao mesmo tempo um papel
de lideranca econémica e tecnoldgica. O comportamento empreendedor, com a introducédo e
ampliagdo de inovacOes tecnoldgicas e organizacionais nas empresas, constitui um fator
essencial para as transformacdes na esfera econdmica e seu desenvolvimento no longo prazo
(GALLOUJ, 2002).

Entretanto, inovacdo ndo deve ser vista como um resultado final e conclusivo, e sim
como um processo de resolucdao de problemas, no qual a aprendizagem e interagdes multiplas
entre os agentes possuem o papel principal (GALLOUJ, 2002). Além disso, uma inovagdo
bem-sucedida é a criacdo e a implementacdo de novos processos, produtos, servigos e
métodos de entrega que resulta em melhora significativa nos resultados de eficiéncia,
efetividade ou qualidade (MULGAN; ALBURY, 2003). Para Sundbo e Gallouj (1998) elas
podem ser distinguidas em cinco tipos — taxonomia genérica: 1. inovacdo de produto; 2.
inovacdo de processo; 3. inovacdo organizacional; 4. inovacdo de mercado; e 5. inovagdo ad
hoc.

As inovagdes de produto, ao proverem alteracdes relevantes, envolvem bens e servicos
totalmente novos ou significativamente melhorados. As inovacdes de processo estabelecem
mudancas nos procedimentos necessarios para produzir e distribuir o servigo. As inovagoes
organizacionais sao novas formas de organizacdo ou de gestdo, tais como a introducdo de
controle de qualidade etc. As inovacbes do mercado significam novos comportamentos no
mercado (descoberta de novos segmentos de mercado, entrada em novos mercados, etc). Ja a
inovacdo ad hoc busca solucdo de um problema particular apresentado por um cliente. Em
suma, pode-se afirmar que se adaptada a tipologia basica schumpeteriana pode ser utilizada

neste contexto especifico dos servicos, a despeito da complexidade intrinseca dos servigos.

Nesse sentido, Gallouj e Weinstein (1997) destacam que a analise da inovacgéo no setor
de servicos é complexa em funcdo de dois fatores: a) a base da teoria de inovacdo
desenvolveu-se sob o estudo de inovagbes tecnoldgicas em atividades de manufatura, b) é
dificil medir e detectar mudancas nos servigos devido as propriedades especificas em suas

atividades.

Inovacao de servicos

Atualmente, o setor de servigos representa cerca de 80% do produto interno bruto

(PIB) dos EUA e entre 60% e 80% do PIB das outras economias avangadas do mundo
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(CHESBROUGH, 2005). Assim, em funcdo da relevante materialidade envolvida, é preciso
analisar a inovacdo a luz dos servigos. Antes, porém, cabe abordar brevemente uma definicéo
de servigo.

Para Zarifian (2001) servi¢o é uma organizacdo e uma mobilizagdo, o mais eficiente
possivel, de recursos para interpretar, compreender e gerar a mudanca perseguida nas
condi¢des de atividade do cliente-usuario. Nesse contexto, a inovacao de servicos deve visar 0
incremento da qualidade, a reducdo de custos de produgdo e a diminuicdo do tempo de
desenvolvimento e prestacgéo do servigo (KLEMENT, 2007).

Dessa forma, através da inovacao, as empresas no ramo de servigos buscam atender as
“exigéncias de eficiéncia e tempo de resposta dos consumidores, assim como aumentar sua
produtividade, melhorar a qualidade do produto e, principalmente, diminuir o ciclo de
projetos, no intuito de se manterem a frente da concorréncia” (KLEMENT, 2007, p. 21).

Na viséo de Lovelock e Wright (2004), servicos sdo atividades econbmicas que criam
valor e fornecem beneficios para clientes em tempos e lugares especificos, como decorréncia
da realizacdo de uma mudanca desejada ou em nome do destinatario do servico. Assim, o
produto do servigo € tido como algo intangivel e naturalmente instavel. Ademais, Gadrey,
Gallouj e Weinstein (1995) destacam que 0s servi¢os sdo interativos, requerendo, muitas
vezes, a participacdo conjunta do prestador e do consumidor e podendo variar em cada
execucdo, considerando a mudanga do consumidor e do prestador. Essas especificidades
indicam que “o fendmeno da inovacdo requer uma abordagem especifica, distinta daquela
utilizada para a inovagao na producio em geral” (JUNIOR; GUIMARAES, 2012, p. 296).

No entanto, apenas da segunda metade da década de 1990 que apareceram 0S
principais trabalhos, os quais discutiram em profundidade o setor de servigos e inovagao, com
novas teorias desenvolvidas por Gadrey et al. (1995) e Gallouj e Weinstein (1997), bem como
aqueles trabalhos de analises empiricas desenvolvidos por Sundbo (1997).

E preciso mencionar que a inovacio na perspectiva de servicos ocorre em funcdo da
necessidade de resposta ao carater tecnicista conhecido pela abordagem adotada por Barras
(1986). Este autor procurou enfatizar o relevante papel que as tecnologias, em especial as de
informacdo, executam sobre o desenvolvimento econbmico em sociedades capitalistas do
século XX. No entendimento de Gallouj (2002), o enfoque de Barras (1986) a respeito de
inovacdo de servicos deve ser entendido como uma visdo tecnicista que contempla a
importéncia das tecnologias de informacdo e comunicagdo (TIC) no crescimento de firmas,

sem abarcar, no entanto, as especificidades da inovacgao de servicos.
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A inovacgdo de servicos, sob esta perspectiva, decorre das caracteristicas intrinsecas
presentes na producgdo de um servico. Isso porque, conforme Hauknes (1996), o enfoque em
servicos ressalta a forga com que as especificidades da relagdo de coproducéo e imaterialidade
dos servigos produzem a inovacdo e superam 0s aspectos tecnoldgicos envolvidos. Além
disso, Gallouj (2002) sublinha que o setor de servigos € caracterizado por sua efemeridade ou
volatilidade, e também por uma forte relacdo entre produtores e usuérios tendo um caréater
relevante para a customizacao.

Nesse panorama, as abordagens tedricas a respeito de inovacdo em servicos tentam
trazer respostas para 0s seguintes questionamentos: As instituicdes pertencentes ao setor de
servicos efetivamente inovam? Quais sdo as particularidades do processo de inovacdo de
servicos? E preciso uma analise especifica para o processo de inovagio no setor de servigos?
Gallouj (1998) traz respostas a essas questdes ao descrever as principais abordagens
referentes a inovacao de servicos.

O autor explica que existem trés abordagens tedricas principais: abordagem baseada
em servicos, abordagem integradora e abordagem tecnicista. A baseada em ou orientada para
servicos ressalta as particularidades de inovacao de servicos e destaca inovacdes particulares,
em especial uma grande frequéncia de inovagdes ad hoc. Ja as inovacgdes ad hoc podem ser
entendidas como construcdes interativas entre organizacdo e cliente de uma solucdo para um
problema particular, portanto, com menor chance de replicacdo (SUNDBO; GALLOUJ,
1998). O autor ensina, também, que essa abordagem com base nos servicos € caracterizada
por uma distingdo entre servicos essenciais e servicos periféricos (GALLOUJ, 1998).

Ainda de acordo com Gallouj (1998), a abordagem integradora é aquela que agrega
inovacdo de bens e servicos em uma Unica teoria de inovacao. Assim, a referida abordagem é
valida tanto para servi¢os, quanto para bens. O autor menciona ainda que a abordagem
baseada em tecnologia, ou tecnicista, pode ser compreendida como a introducdo de
equipamentos ou sistemas técnicos na organizacdo. Gallouj e Weinstein (1997), num trabalho
anterior, ja haviam apresentado essa forma de inovacdo de servigos, explicitando que a
inovacdo deve ser vista sob uma 6tica integradora.

Esses autores explicam que, aléem dessa visdo envolver inovacdo em bens e de
servicos, ela utiliza tanto inovacao tecnoldgica por si s6, quanto formas ndo tecnoldgicas de
inovacdo. Portanto, de acordo com Sundbo e Gallouj (1998), inovacdo é a mudanga de um
negdcio através da adicdo de um novo elemento ou a nova combinacgdo de antigos elementos,

devendo ser um fendmeno que possa ser reproduzido. Além disso, a inovacéo de servico ndo
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pode ser vista apenas quando ha uma inovacdo tecnolégica, mas quando existe a criacdo de
um novo conhecimento ou informagao.

Amaral (2013) destaca que a abordagem integradora aparece como a mais adequada,
uma vez que abarca as diversas caracteristicas de produtos e a natureza interacional da
coproducdo de servicos, fazendo com que a inovagdo possua uma nogdo mais alinhada com as
ideias schumpeterianas. Ademais, o setor de servicos é caracterizado por sua fluidez e claras
interacOes entre provedores e usuarios de servigos, 0 que motiva um tipo de inovacgdo baseada
na nogdo de “construcdo interativa” de Vargas (2006). Diante desse contexto, essa abordagem
caracteriza nitidamente as especificidades tangiveis e intangiveis da inovagdo de servicos,
sem ressaltar a separacao entre 0s servigos e a industria.

Normalmente, as inovacdes de servi¢os decorrem de ajustes em processos e estao mais
relacionadas com inovagbes incrementais do que radicais. Desse modo, 0 tempo de
desenvolvimento, em geral, é menor. Klement (2007) ressalta que e praticamente impossivel
realizar uma mudanca no produto sem realizar mudangas no processo, ja que ha
simultaneidade entre producgéo e consumo do servi¢co. Assim, inovacgéo de servigcos geralmente
implica mudangas nos elementos do processo produtivo e do produto, simultaneamente.
(SUNDBO; GALLOUJ; 1998)

A teoria da inovacdo desenvolveu-se tendo como alicerce a andlise da inovacgao
tecnoldgica em atividades manufatureiras. Em funcéo disso, as especificidades das atividades
de servigos dificultam a mensuracdo por meio de métodos tradicionais da economia
(produtividade) e a verificacdo de melhorias ou mudancas em termos qualitativos
(GALLOUJ; WEINSTEIN, 1997). Sundbo e Gallouj (1998) destacam que € dificil estabelecer
indicadores de inovacdo de servicos, e que a maioria deles esta relacionada a Pesquisa e
Desenvolvimento em organizagdes produtoras de bens e, de servigos, raramente essa atividade
é formalizada.

Portanto, na visao integradora a dicotomia inovacdes radicais/nao-radicais é rompida e
sdo apresentam outras formas de melhoria dos produtos. Gallouj e Weinstein (1997) sugerem
a seguinte classificacdo: Inovacdo radical: criacdo de um produto completamente novo;
Inovacdo por melhoria: melhoria de algumas caracteristicas sem modificacdo na estrutura do
sistema; Inovacdo incremental: a estrutura geral do sistema permanece a mesma, mas O
sistema € modificado marginalmente através da adi¢do de novos elementos, ou da substituicdo
de elementos; Inovagdo ad hoc: construcdo interativa de uma solugdo para um problema

particular de um cliente; Inovagdo recombinacdo: também chamada inovacéo arquitetural, é a



23

inovacdo através de uma nova combinacdo das caracteristicas finais ou técnicas, derivada de
um “estoque” do conhecimento da organizagdo. Nesse contexto, Gallouj (2007) propde uma
abordagem integradora que possa reportar a inovacao tecnoldgica e ndo tecnolégica, tanto nos
Servigos como nos bens.

Quadro 1 — Tipos de Inovagéo na visdo Integradora

Tipos de L
- - Definicoes na Abordagem Integradora
Inovaciio
Criacdo de um novo conjunto de caracteristicas ou de um nove conjunto (técnico, de servico, de
competéncias etc.). Criacdo de produtos totalmente novos, com caracteristicas absolutamente
Radical distintas dos produtos anteriores e que requeiram competéncias totalmente diferentes, tanto do
produtor quanto do cliente.
Alteracdes de caracteristicas do produto. para melhor. supostamente. sem alterar o sistema
Melhoria como um todo. Qualidade de determinadas caracteristicas por meio da aquisicdo de
competéncias, que se apoiam nos efeitos de aprendizado.
Incremental Adicdo, supressdo ou substituicdo de caracteristicas técnicas ou competéncias, alterando num
sistema marginalmente.
Criacdo de produtos novos. com base na associacdo de caracteristicas de dois ou mais
Recombinacio produtos. Criacdo de novos produtos apés o fracionamento de um produto, dissociando
caracteristicas e combinando componentes em produtos.

Fonte: Gallouj (2007)
Cada tipo de inovacdo apresentada advém de uma analise da combinacgéo de diferentes

vetores 0s quais caracterizam o produto de um servico. A figura a seguir demonstra a
classificacdo de inovacdo que ndo se fixa na diferenciacdo de produto e processo e pode ser
aplicada tanto aos servicos quanto a industria.

Figura 1 — Modelo dos vetores que caracterizam os produtos do servico
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Fonte: Gallouj (2007)
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Na abordagem da inovacdo de servigos, os vetores (C) e (C’) estdo relacionados
respectivamente as competéncias do prestador de servico e do cliente, indicando a interface da
prestacdo de um servigo. Ja o vetor (T) corresponde as caracteristicas técnicas materiais ou
imateriais do processo, definindo os sistemas técnicos como métodos de producéo,
mobilizados para permitir a producéo das caracteristicas de um servico. Por sua vez, o vetor
(YY) indica as caracteristicas do servico, os valores de uso e as aplica¢des que 0 servigco possui
para um determinado um cliente. As relagcdes entre os vetores demonstradas na Figura 1
descrevem a dindmica da prestacdo de um servico, definida por Gallouj (2007, p. 14) como “a
mobilizacdo simultanea de caracteristicas técnicas (materiais ou imateriais) e de competéncias
(internas ou externas) para produzir caracteristicas de servigos”.

Apropriando-se dos conceitos trabalhados, o Manual de Oslo (OCDE, 2005) registra
que a inovacdo pode ocorrer em qualquer area da economia, incluindo servicos
governamentais como saude e educagdo. As diretrizes do manual, entretanto, s&o
essencialmente voltadas para as inovagdes de empresas comerciais. O objetivo do Manual ¢
oferecer diretrizes para a coleta e a interpretacdo de dados sobre inovacdo. Os dados sobre
inovacdo podem ter muitos usos e 0 manual foi concebido para acomodar esses usos. Uma
razdo para a coleta de dados de inovagédo € compreender melhor essas atividades e sua relacéo
com o crescimento econdmico. Isso exige conhecimentos em atividades de inovacdo que tém
impacto direto no desempenho da empresa (por exemplo, no aumento da demanda ou em
custos reduzidos), e dos fatores que afetam sua capacidade de inovar.

Cabe destacar que o manual faz parte de uma série de publicacbes da instituicdo
intergovernamental Organizacdo para Cooperacdo Econémica e Desenvolvimento (OCDE), e
visa orientar e padronizar conceitos, metodologias e construcdo de estatisticas e indicadores
de pesquisa de P&D de paises industrializados. Em que pese o fato de se ter como fonte
padrdes de paises desenvolvidos, 0 Manual de Oslo ¢ bastante abrangente e flexivel quanto a
suas definicdes e metodologias de inovacdo tecnoldgica e, por isso mesmo, tem sido uma das
principais referéncias para as atividades de inovacdo na indudstria brasileira que se quer cada
vez mais competitiva. No entanto, muitos trabalhos necessitam ainda serem feitos para
estudar a inovacgdo e desenvolver um arcabouco para a coleta de dados de inovagédo no setor
publico.

Conforme OCDE (2005), uma inovacdo é a implementacdo de um produto (bem ou
servi¢co) novo ou significativamente melhorado, ou um processo, ou um novo metodo de

marketing, ou um novo método organizacional nas préaticas de negdcios, na organiza¢do do
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local de trabalho ou nas relagdes externas. Merece ser ressaltado o fato de que uma inovagéo,
para ser considerada como tal, deve ter sido implementada. Um produto novo ou melhorado €
implementado quando introduzido no mercado. Novos processos, métodos de marketing e
métodos organizacionais sdo implementados quando eles sdo efetivamente utilizados nas
operagdes das empresas.

O Manual define quatro tipos de inovagbes que encerram um amplo conjunto de
mudancas nas atividades das empresas: inovagdes de produto, inovacbes de processo,
inovagdes organizacionais e inovagdes de marketing. As inovagOes de produto envolvem
mudancas significativas nas potencialidades de produtos e servigos. Incluem-se bens e
servicos totalmente novos e aperfeicoamentos importantes para produtos existentes.

Ja as inovacOes de processo representam mudangas significativas nos metodos de
producdo e de distribuicdo. Por sua vez, as inovagdes organizacionais referem-se a
implementacdo de novos métodos organizacionais, tais como mudancas em préaticas de
negocios, na organizacao do local de trabalho ou nas relacGes externas da empresa. Por fim,
as inovacOes de marketing estdo relacionadas com a implementacdo de novos métodos de
marketing, incluindo mudancas no design do produto e na embalagem, na promoc¢do do
produto e sua colocacdo, e em métodos de estabelecimento de precos de bens e de servicos.

Ainda de acordo com o Manual de Oslo, um elemento fundamental acerca dos
servicos é o fato de que a distin¢do entre produtos e processos é com frequéncia obscura. As
inovacOes de produto podem utilizar novos conhecimentos ou tecnologias, ou podem basear-
se em novos usos ou combinacBes para conhecimento ou tecnologias existentes. O termo
“produto” abrange tanto bens como servigos. As inovagdes de produto incluem a introducao
de novos bens e servicos, e melhoramentos significativos nas caracteristicas funcionais ou de
uso dos bens e servicos existentes.

As inovacdes organizacionais em praticas de negdcios compreendem a implementagédo
de novos métodos para a organizacao de rotinas e procedimentos para a conducao do trabalho.
Mudangas nas praticas de negdcios, na organizacdo do local de trabalho ou nas relacGes
externas baseadas em métodos organizacionais jA& em uso na empresa nao sao inovacdes
organizacionais. Tampouco € considerada uma inovacdo a formulacdo de estratégias de
gerenciamento em si. Todavia, mudancas organizacionais que sdo implementadas em resposta
a uma nova estratégia gerencial sdo consideradas uma inovacdo se elas representarem a
primeira implementacdo de um novo método organizacional em préticas de negocios,

organizacdo do local de trabalho ou relagbes externas.
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Por exemplo, uma empresa que introduz um novo produto que também requer o
desenvolvimento de um novo processo é claramente uma inovadora tanto de produto como de
processo. O mesmo é valido para uma empresa que introduz um novo método de marketing
para comercializar um novo produto, ou uma firma que adota pela primeira vez um novo
meétodo organizacional ao introduzir uma nova tecnologia de processo (OCDE, 2005).

Diante desse contexto, faz-se necessario estabelecer a distin¢do entre inovacdes de
produto e de processo. No que se refere aos bens, a diferenca entre produtos e processos é
clara. No entanto, para os servigos, essa distingdo pode ser menos evidente pois a producéo, a
distribuicdo e o consumo de muitos servicos podem ocorrer a0 mesmo tempo. Algumas
diretrizes diferenciadoras sdo: a) se a inovacdo envolve caracteristicas novas ou
substancialmente melhoradas do servico oferecido aos consumidores, trate-se de uma
inovacdo de produto; b) se a inovacdo envolve métodos, equipamentos e/ou competéncias
para 0 desempenho do servigo novos ou substancialmente melhorados, entdo é uma inovacgao
de processo; c) se a inovacdo envolve melhorias substanciais nas caracteristicas do servico
oferecido e nos métodos, equipamentos e/ou habilidades usados para seu desempenho, ela é
uma inovacéo tanto de produto como de processo.

Igualmente, é preciso definir uma distingdo entre inovacdes de processo e inovagdes
organizacionais (OCDE, 2005). A diferenca entre as inovacdes de processo e as inovagdes
organizacionais é talvez o caso de fronteira mais frequente em pesquisas sobre inovacao pois
ambos 0s tipos de inovacdo procuram — entre outras coisas — reduzir custos por meio de
conceitos novos e mais eficientes de producéo, distribuicdo e organizacao interna.

Ademais, muitas inovagdes contém aspectos dos dois tipos, como, por exemplo, a
introducdo de novos processos que também pode abarcar o primeiro uso de novos métodos
organizacionais. As inovagdes organizacionais, como a introducdo de um sistema gerencial de
qualidade total, podem envolver melhorias significativas nos métodos de producéo para evitar
certos tipos de falhas, como novos sistemas logisticos de producdo, ou sistemas de
informacao mais eficientes baseados em novos softwares e novos equipamentos de TIC.

O ponto de partida para diferenciar inovacGes de processo e/ou organizacionais é o
tipo de atividade: inovacdes de processo lidam sobretudo com a implementacdo de novos
equipamentos, softwares, técnicas ou procedimentos, enquanto as inovagdes organizacionais
lidam primordialmente com pessoas e a organizacdo do trabalho. Para o Manual de Oslo, as
diretrizes para distinguir os dois tipos em casos de fronteira sdo as seguintes: a) se a inovagao

envolve métodos de produgdo ou de abastecimento novos ou significativamente melhorados
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que visam reduzir custos unitarios ou aumentar a qualidade do produto, trata-se de uma
inovacdo de processo; b) se a inovacdo compreende o primeiro uso de novos métodos
organizacionais nas préaticas de negocios, na organizacdo do local de trabalho ou nas relacGes
externas da empresa, ela é uma inovacao organizacional; c) se a inovagdo implica métodos de
producéo ou de abastecimento novos ou significativamente melhorados, tem-se uma inovagéo
de processo e organizacional.

Como ja foi mencionado, o requisito minimo para se considerar uma inovagdo € que a
mudanca introduzida tenha sido nova para a empresa. Um método de producao,
processamento e marketing ou um método organizacional pode ja ter sido implementado por
outras empresas, mas se ele é novo para a empresa (ou se é 0 caso de produtos e processos
significativamente melhorados), ent&o trata-se de uma inovagéo para essa empresa. Outro tipo
de inovagdo comumente estudado é a inovagéo de processo, a qual pode ser entendida como a
introducdo de novos processos de producdo de produtos ou servicos, tais como 0s gerados por
novas tecnologias ou novas rotinas de trabalho (SUNDBO, 2003; CARAYANNIS;
GONZALEZ; WETTER, 2003).

A literatura também faz mencdo a inovacdo em gestdo, administrativa ou
organizacional. Apesar de poder existir sutis diferencas semanticas entre 0s conceitos, este
trabalho utilizara tais termos como sinénimos. Birkinshaw, Hamel e Mol (2008) revisaram a
literatura em inovacdo em gestdo e a definiram operacionalmente como a geracdo e
implementacdo de préaticas gerenciais, processos, estrutura ou técnicas que sao novas para 0
estado da arte e que pretendem potencializar os objetivos organizacionais. Ja para Carayannis,
Gonzalez e Wetter (2003), a inovacdo administrativa € compreendida como mudancas nas
caracteristicas dos elementos organizacionais e institucionais, como politicas, estrutura ou
alocacdo de recursos, entre outros.

Como pode ser visto nesta secdo, o termo inovacao tem sido objeto de varios estudos
com diferentes recortes. No entanto, para o presente trabalho sera adotada a definicdo de
Gallouj (1997) acerca de inovacdo, qual seja: a implementacdo de uma mudanca significativa
na forma como a organizacdo opera ou nos produtos que fornece com impacto positivo no
desempenho organizacional.

A seguir, serdo abordadas a inovacdo no contexto do setor publico e as principais
pesquisas desenvolvidas nessa tematica, bem como as classificaces mais comuns utilizadas

para se identificar uma inovacao na administracdo publica.
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2.2 INOVACAO NO SETOR PUBLICO

Conforme a Unido Europeia (2013), uma das primeiras pesquisas relevantes acerca da
inovacdo deu-se a partir de uma perspectiva empresarial adaptada aos &rgdos da
administracdo publica, estudo que foi publicado em 1960. Porém, foi apenas em 1977 com a
pesquisa de Roessner “Incentivos a inovagdo em organizagdes publicas e privadas”, que se
examinou diretamente a inovacgao no setor publico. Até o inicio dos anos 2000, a maioria das
pesquisas sobre inovacgao no setor publico foi realizada por académicos nas areas de gestdo e
empreendedorismo e parece ter sido dominada por estudos de caso com foco na comparagédo
entre as caracteristicas organizacionais do setor publico e privado.

Salazar e Holbrook (2004), ao estudarem as pesquisas sobre inovagdo, afirmam que
tanto o setor privado quanto o setor puablico fazem inovacdo, mas essas pesquisas
desconsideram o setor publico. O setor publico precisa ser objeto das pesquisas sobre
inovacdo, especialmente aquelas focadas em servigos, ja que o poder publico é essencialmente
um fornecedor de servigos. Os processos inovadores no setor de servicos podem melhorar a
sua qualidade e alavancar sua produtividade, o que se constitui em beneficio social. Assim, o
servico publico precisa inovar para melhorar sua eficiéncia, bem como para aumentar a
satisfacdo do usuario do servico (SALAZAR; HOLBROOK, 2004).

Nessa linha, Mulgan e Albury (2003) enfatizam que inovacdo deve ser uma atividade
central do setor publico, pois contribui para melhorar o desempenho dos servicos publicos e
para aumentar a eficiéncia do servico e minimizar os custos. Além disso, 0 governo e 0s
servicos publicos dependem de inovacdo bem-sucedida para desenvolver melhores formas de
satisfazer necessidades, resolver problemas, e utilizar recursos e tecnologias. Todavia, a
inovacdo as vezes pode ser vista como um luxo opcional ou um fardo, embora devesse ser
entendida como uma atividade central que pode aumentar a capacidade de resposta dos
servicos as necessidades locais e individuais.

Branddo e Faria (2013) identificaram trés tipos de inovacdo de processo no setor
publico: tecnoldgicas, organizacionais ou administrativas e orientadas ao mercado. Inovacoes
tecnoldgicas podem ser definidas como novos elementos no sistema de producdo de uma
organizacdo, incluindo novas tecnologias ou novos sistemas de gestdo da informacéo
(WALKER, 2006, 2007; DAMANPOUR; WALKER; AVELLANEDA, 2009). Inovacdes
organizacionais ou administrativas sdo novas abordagens e praticas que modificam as relagdes
entre membros da organizacdo e afetam regras, papéis, procedimentos, estruturas,

comunicagdes e relagdes de troca com o ambiente externo (WALKER, 2006, 2007,
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DAMANPOUR; WALKER; AVELLANEDA, 2009). A inovagdo de processo orientada ao
mercado envolve a modificagdo de procedimentos e sistemas operacionais da organizagdo
para aumentar a eficiéncia ou a efetividade da producgdo e a oferta de servigos aos USuarios
(WALKER, 2007).

InovacGes administrativas ou organizacionais foram destacadas como um tipo
independente de inovacgdes de processos por Birkinshaw, Hamel e Mol (2008) e Carayannis,
Gonzalez e Wetter (2003). J& Walker (2006, 2007) e Damanpour, Walker e Avellaneda (2009),
que estudam a inovacdo no setor publico, entendem esse tipo de inovagdo como um
subconjunto de inovagdo de processo

Ferrarezi e Amorim (2007, p.17), para fins de classificacdo de iniciativas para o
Concurso Inovagdo na Gestdo Publica Federal da Escola Nacional de Administragcdo Publica
(Enap), consideram que “inovagdes sdo mudancas em praticas anteriores, por meio da
incorporacédo de novos elementos da gestdo publica ou de nova combinagdo dos mecanismos
existentes, que produzam resultados significativos para o servigo publico e para a sociedade”.

Vigoda-Gadot e colaboradores (2008) mencionam que a eficiéncia do setor publico de
um pais e uma prestacdo de servicos publicos de boa qualidade sdo fundamentais para
alcancar operagdes mais transparentes, podendo resultar em maior satisfacdo dos usuarios
com os servicos oferecidos e em maior nivel de confianca no setor pablico.

As definigdes de inovacdo mais recentes contemplam uma visdo mais abrangente,
incluindo inovagbes sociais, inovagdes em servicos e inovagdes no setor publico
(HALVORSEN et al., 2005), sendo esta Gltima o tema deste trabalho. Koch e Hauknes
(2005), ao reconhecer o contexto da natureza do resultado da inovagdo, descrevem que a
inovacdo no setor publico pode ser entendida como a implementacdo ou desempenho de uma
nova forma especifica ou repertorio de acdo social, implementada deliberadamente por uma
entidade no contexto dos objetivos e funcionalidades de suas atividades. Tais autores afirmam
que ainda ha amplo campo para pesquisa sobre inovacao no servico publico, principalmente
sobre seus resultados, em razdo da pouca atencdo que vem sendo dispensada a esse ramo da
atividade econdmica e social.

Ao longo das ultimas quatro décadas, uma quantidade substancial de pesquisas
empiricas sobre a inovacdo foi desenvolvida no setor privado. Mas ainda ha uma escassez de
pesquisas de alta qualidade sobre a inovacdo no setor publico. A questdo chave é como
transferir esse know-how para o setor publico (MULGAN; ALBURY, 2003).

Junior e Guimardes (2012), ao mapearem o campo “inovagdo de servigos”,
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constataram igualmente o mesmo cenério. No estudo sobre o estado da arte, 0s pesquisadores
verificaram que apenas 5%, dos 73 artigos publicados com o tema inovagdo, estavam
associados ao contexto da administracdo publica.

J& Lima e Vargas (2012) buscaram situar a discussao em revistas internacionais sobre
inovacdo no setor publico, em confronto com a teoria da inovagdo de servigos, visando
identificar oportunidades de pesquisa. Na analise realizada em sete artigos internacionais, 0s
autores concluiram que ha um predominio de publicacdes referentes a inovacao processual ou
de melhoria, e que a inovagdo ainda ndo é vista como um processo interativo e intrinseco a
atividade publica.

Por sua vez, Branddo e Faria (2013), ao revisarem a literatura quanto a analise da
producdo cientifica em periodicos nacionais e internacionais da area de administracéo,
também identificaram quadro semelhante em 30 artigos avaliados. A pesquisa das autoras
visou apresentar um panorama da producdo cientifica em peridédicos nacionais e
internacionais sobre inovacao no setor publico no periodo entre 2000 e 2010. Elas chegaram a
concluséo que, no Brasil, a producdo em tais peridédicos encontra-se em estagio inicial, em
contrapartida, é possivel notar um nimero crescente de publica¢bes nos Gltimos anos. J& no
contexto internacional, Brandédo e Faria (2013) destacam que a producdo cientifica esta mais
consolidada, com trés principais focos de estudo: fatores ambientais, organizacionais e
gerenciais que influenciam a inovacdo no setor publico. Foram identificadas lacunas de
pesquisa em cinco temas: (a) processo de inovacdo, (b) indutores e barreiras, (c)
caracteristicas das liderancas que facilitam a inovacao, (d) efeitos da inovacao e (e) fatores
que contribuem para a disseminacéo de inovagdes no setor pablico.

Isidro-Filho et al (2014) trazem relevantes contribuicGes na analise sobre inovacao
realizada tendo como pano de fundo o Concurso de Inovacdo na Administracdo Publica
Federal. Eles concluem que existem menos contribuicdes tedricas do que empirica sobre
inovacdo de servicos, tendo em vista que em 17 anos de existéncia do Concurso ja sdo mais
de trezentas iniciativas de inovacdo na administracdo puablica premiadas. Esse resultado
evidencia 0 gap entre pesquisa e a pratica de inovacbes de servicos. Destaca-se ainda a
dispersdo dos referenciais tedricos na producdo nacional em inovacdo de servicos, 0s quais se
vinculam a diferentes abordagens que enfraquecem a analise e prejudica a consolidacdo de um
corpo teorico que reflita adequadamente a realidade empirica.

O estudo mais recente, realizado por Moreira et al (2014), tem por objetivo realizar

um levantamento bibliométrico para mapear o campo da inovacao de servigos nos Gltimos 30
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anos. Tais autores constataram que, dos 209 artigos avaliados relativos & inovagdo de servicos,
o tema “inovagdo no setor publico” teve apenas 4% do total das ocorréncias entre as areas
analisadas.

Conforme exposto, a inovacgdo no setor pablico ainda é uma area em consolidacdo que
vem ganhando atencdo dos pesquisadores. No entanto, quando se busca por artigos que
abordem: inovacdo e avaliacdo de politicas publicas; inovacao e controle externo; inovagdo e
auditoria governamental; inovacdo e Entidades de Fiscalizacdo Superior; inovagdo e TCU,
ndo sdo encontradas publicagdes que abranjam esses termos em conjunto, 0 que demonstra a

necessidade de realizacdo de pesquisa nessas areas.

Instrumentos de medida de inovacgao no setor publico

Uma das iniciativas realizadas no sentido de preencher essa lacuna ocorreu na Europa
com a criagdo do Innobarometer em 2001. Trata-se de um instrumento utilizado pela Uni&o
Européia que, por meio de pesquisas anuais, busca identificar atitudes e atividades
relacionadas com a politica de inovacdo. Desde sua criacdo até o ano de 2014, o

Innobarometer ja foi aplicado 12 vezes com diferentes enfoques.

Para esse instrumento, inovacdo é um termo usado de forma muito ampla, geralmente
referindo-se a novas formas de alcancar um objetivo. A énfase esta na aplicacdo, ou seja,
qualquer melhoria significativa nas praticas operacionais (ou na faixa de produto/servi¢o ou
em estruturas de apoio) pode ser classificada como uma inovacdo (UNIAO EUROPEIA,
2010).

O Innobarometer é conduzido como parte do Eurobarometer. Ele fornece ao setor
privado e ao publico em geral informacdes relevantes sobre politica de inovacdo que nédo
estdo disponiveis a partir de outras fontes. O Eurobarometer faz parte de uma série de
pesquisas de opinido publica realizada regularmente em nome da Comissdo Europeia desde
1973. Essas pesquisas abordam uma grande variedade de temas da atualidade relacionados
com a Unido Europeia (EU) em todos os Estados-Membros da UE.

Merece destaque a elaboracdo em 2010 do Innobarometer que tinha como foco a
inovacdo na administracdo publica, tendo sido aplicado em 27 paises da Unido Européia e
também na Noruega e na Suica. Seu objetivo era estudar as estratégias de inovacao do Setor
Pablico Europeu em resposta as mudancas referentes a restricdes e oportunidades.

As principais conclusGes Innobarometer 2010 demonstram que o setor publico é

altamente inovador, com dois entre trés 6rgdos da administracdo publica tendo introduzido
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pelo menos uma inovagdo de servigos. A maioria dos impulsionadores (drivers) séo de ordem
“estrutural”, com destaque para a introducdo de novas leis e regulamentos. Barreiras a
inovacédo sédo, provavelmente, tdo importantes quanto os impulsionadores. De acordo, com 0s
resultados do Innobarometer 2010, a falta de recursos humanos ou financeiros e a auséncia de
apoio da alta administracdo e de incentivos para os funcionarios sdo as barreiras mais
importantes para a inovagdo no setor publico. Por outro lado, ideias de funcionarios, de
gerentes e de clientes sdo as principais fontes de informacao utilizadas no desenvolvimento de
inovacdes. A inovacdo na administracdo publica tem efeitos positivos sobre a melhoria do
acesso do usuario a informacdo, melhoria da satisfacdo do usuario e a entrega mais rapida de
servicos (UNIAO EUROPEIA, 2010).

Outra iniciativa de se analisar a inovacdo ocorreu em 2011 quando foi desenvolvido o
projeto de pesquisa “Medindo a inovacdo no setor publico nos paises nérdicos” (MEPIN,
2011). O objetivo do referido projeto é desenvolver uma estrutura de medicdo para coletar
dados internacionalmente comparaveis sobre a inovagéo no setor publico, que irdo contribuir
para compreensdo do que é inovacao no setor puablico e como organizacdes publicas inovam,
e também desenvolver métricas para uso na promoc¢ao da inovacgdo do setor publico (MEPIN,
2011).

Esse projeto ficou conhecido como Manual de Copenhagen e sua estrutura conceitual
inclui medidas de inovagdes, insumos para 0 processo de inovacao, e uma série de indicadores
que procuram medir como as organizacdes do setor publico inovam. Além disso, medidas de
impacto também sdo examinadas, embora sejam mais dificeis de aferir.

O conceito de inovacao escolhido pelo Manual € operacionalizado tanto por meio de
uma definicdo geral de inovacdo quanto por uma distincdo de quatro tipos individuais de
inovacdo: produto, processo, organizacdo e comunicacdo. As definicbes procuram levar em
consideracdo a natureza dos servigcos publicos, que muitas vezes sdo técnicos e menos
orientados para as pessoas, e a0 mesmo tempo busca-se manter a comparabilidade com as
definicdes utilizadas pelo Manual de Oslo para o setor privado.

Mais recentemente, em 2013, a Unido Européia criou o Painel de Inovacdo do Setor
Pablico (European Public Sector Innovation Scoreboard - EPSIS). Essa iniciativa visa
capturar e presentar a inovagdo neste setor de um modo a incentivar e facilitar a atividade de
inovacdo em todo a administracdo publica. O EPSIS 2013 é uma das tentativas no ambito da
Unido Européia para melhor compreender e analisar a inovacéo no setor publico.

Por fim, o EPSIS adverte que a inovacdo é um fenbmeno pouco pesquisado e, talvez
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ainda mais, pouco documentado. Entretanto, reconhece que tem havido varias iniciativas
notaveis recentes na Europa e em outros paises que procuraram avangar na compreensdo
dessa tematica e também em teste de ferramentas de coleta de dados, como, por exemplo, o
projeto MEPIN na Escandinavia (UNIAO EUROPEIA, 2013).

Tanto o Painel de Inovagdo do Setor Publico - EPSIS (UNIAO EUROPEIA, 2013)
quanto o Innobarometer (UNIAO EUROPEIA, 2010) utilizam a mesma definicdo para
inovacdo, qual seja: uma inovagdo é um servico novo ou significativamente melhorado,
método de comunicacdo, processo ou método organizacional.

Ja 0 Manual de Copenhagen (MEPIN, 2011) define inovacdo como a implementacdo
de uma mudanca significativa na forma como a organizacdo opera ou nos produtos que
fornece. Inovagdes implicam alteragdes novas ou significativas para servicos e bens,
processos operacionais, métodos organizacionais, ou a forma como a organizacdo se
comunica com os usuarios. Ademais, inovacGes devem ser novas para a sua organizacao,
embora possam ter sido desenvolvidas por outros. Elas podem ser o resultado de decisbes
decorrentes da propria organizacdo ou em resposta a novas regulamentacées ou medidas
politicas.

Em relacdo aos tipos de inovacgédo no setor publico, o Manual de Copenhagen (MEPIN,
2011) e o EPSIS (UNIAO EUROPEIA, 2013) estabelecem quatros alternativas: a) Inovacio
de produto: é a introducdo de um servi¢o ou bem que é novo ou significativamente melhorado
em comparagdo com 0s servigcos existentes ou bens da organizagdo. Isso inclui melhorias
significativas no servico ou nas caracteristicas do bem, no acesso ao cliente ou na forma como
ela é usada; b) Inovacdo de processo: é a implementacdo de um método para a producao e
fornecimento de bens e servicos que é novo ou significativamente melhorado em comparacéo
com 0S processos existentes na organizacdo. Isso pode envolver melhorias significativas nos
equipamentos e/ou habilidades; ¢) Inovacdo organizacional: é a implementacdo de um novo
método para a organizacdo ou gestdo do trabalho que difere significativamente dos métodos
existentes na organizacdo. Isso inclui melhorias significativas ou novos sistemas de gestdo ou
nova forma de organizacdo no local de trabalho; e d) Inovacdo em comunicacdo: é a
implementacdo de um novo método de promoc¢do da organizacdo ou dos Seus Servicos e
produtos, ou novos métodos para influenciar o comportamento dos individuos ou outros.
Estes devem se diferenciar significativamente de métodos de comunicacdo ja existentes em
sua organizacéo.

Ao comparar 0s conceitos trazidos pelo Manual de Copenhagen e pelo EPSIS, é



34

possivel perceber que esses documentos se basearam em Sundbo e Gallouj (1998), tedricos da
inovacdo de servigcos. Pode-se notar que as definicdes para inovacdo de processo e inovagéo
organizacional permanecem basicamente as mesmas para 0 setor privado e para 0 setor
publico. Contudo, a inovacdo de produto € substituida pela inovacdo de servicos e a de
marketing é trocada por inovagdo em comunicacao.

Ainda analisando as defini¢fes apresentadas anteriormente, é possivel identificar que,
tanto no setor publico quanto no privado, o requisito minimo para se definir uma inovacgdo é
que ela seja inédita ou significativamente melhorada para a organizacao. Isto inclui produtos,
processos e métodos que as organizacBes desenvolvem de maneira pioneira e/ou aqueles que
foram adotados de outras empresas ou organiza¢des. Outro aspecto importante que merece
destaque é que a ideia, pratica ou processo deve ter sido implementado para que possa ser
considerado uma inovacdo (BRANDAO; FARIA, 2013).

Em resumo, inovagao no setor publico pode ser entendida como “implementacao de
uma mudanga significante no modo como uma organizagdo opera € prové produtos” e
compreende “novas ou significantes mudangas nos servicos e bens, processos operacionais,
métodos organizacionais, ou no modo como a organizacdo se comunica cOm 0S
consumidores” (BLOCH, 2010, p. 27).

Do exposto até o momento, verifica-se a polissemia existente, em maior ou menor
grau, do conceito relativo a inovacdo. Entretanto, as definicdes apresentadas acabam
ancoradas em pontos comuns que podem ser resumidos da seguinte forma: a inovacdo é uma
pratica que, apés ter sido implementada, produz um impacto positivo no desempenho
organizacional.

Entretanto, essa relacdo (inovacdo e desempenho) ainda é pouco explorada, conforme
afirmam Walker, Damanpour e Devece (2010) que estudaram gestdo do desempenho,

desempenho organizacional e inovacdo em gestdo, e propuseram o modelo a seguir.
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Figura 2: Modelo conceitual de Walker, Damanpour e Devece (2010)

Gestdo da inovacao

Desempenho
organizacional

Gestdo de desempenho

Fonte: Walker; Damanpour e Devece (2010).

Os referidos pesquisadores analisaram o papel mediador da gestdo do desempenho no
desempenho organizacional e descobriram que: (i) inovagdo em gestdo ndo tem impacto
direto no desempenho organizacional; (ii) a gestdo do desempenho afeta diretamente o
desempenho organizacional; e (iii) o efeito da inovacdo em gestdo no desempenho
organizacional é mediado pela gestdo do desempenho. Os autores destacam, portanto, que,
para obter os melhores resultados pela introducdo de inovagdes em gestdo, faz-se necessario
assegurar que estruturas apropriadas de gestdo do desempenho estejam efetivamente
implementadas, sob risco de ndo impactar positivamente o desempenho organizacional.

Ao extrapolar para outros contextos, a relacdo inovacao e desempenho se reveste de
uma maior complexidade ao ser analisada no ambito do setor publico ja que os parametros
objetivos, utilizados na esfera privada como lucratividade e faturamento, ndo se amoldam a
realidade da administracdo publica, ainda mais quando se trata da area de servicos publicos.

Segundo o Manual de Oslo (2005) a relacdo inovacdo e desempenho para empresas é
mais facil de ser observavel e mensuravel, sendo essa relacdo mais sutil no setor publico.

E fundamental entender por que as empresas inovam. A razdo Gltima é a melhoria de
seu desempenho, por exemplo pelo aumento da demanda ou a reducéo dos custos. A
inovacdo visa melhorar o desempenho de uma empresa com 0 ganho de uma
vantagem competitiva (ou simplesmente a manutencdo da competitividade) por
meio da mudanca da curva de demanda de seus produtos (por exemplo, aumentando
a qualidade dos produtos, oferecendo novos produtos ou conquistando novos
mercados ou grupos de consumidores), ou de sua curva de custos (por exemplo,
reduzindo custos unitérios de produgdo, compras, distribui¢do ou transacdo), ou pelo
aprimoramento da capacidade de inovacdo da empresa (por exemplo aumentando

sua capacidade para desenvolver novos produtos ou processos ou para ganhar e criar
novos conhecimentos) (Manual de Oslo, 2005, p. 36).

Portanto, as firmas inovam para garantir a atual posicdo competitiva e buscar novas



36

vantagens em seu nicho de mercado. Além disso, a capacidade de proteger inovac6es tem uma
importante influéncia na atividade inovadora e contribui para a manutencdo de vantagem
competitiva.

Nesse contexto, Castro-Lucas (2011, p. 139) explica que inovacdo estd vinculada a
variavel conhecimento, “uma vez que determinadas possibilidades poderdo surgir,
respondendo as necessidades articuladas ou latentes, que reduzam custos e aumentem a
produtividade”.

J& na administracdo publica, a inovacdo assume nova roupagem. Se no setor privado a
I6gica dos incentivos, na maioria dos casos, se da em fung¢do do lucro, “no setor publico os
incentivos sdo menos claros e, com certeza, bastante ténues, 0 que torna a discussao -
inovacdo no setor publico - bastante ardua” (OLIVEIRA, 2014, p. 6)

Em que pese a inovagdo ser tdo ou mais importante que no setor privado, na
administracdo publica hd um estimulo para que as praticas inovadoras sejam publicizadas e
expandidas para outros contextos, sem a necessidade de instituir mecanismos que garantam a
protecdo e o sigilo da inovacdo. Com efeito, no setor publico, a replicacdo de acOes
inovadoras visa atingir o maior nimero de interessados tendo como pano de fundo a busca
por servicos publicos de qualidade que atendam ao interesse publico.

Cabe relembrar que a atividade central do setor publico esta relacionada com a
prestacao de servigos. No caso do TCU, as atribui¢fes do 6rgdo de controle sdo exercidas por
meio de atividades, as quais possuem caracteristicas que permitem classifica-las como
servicos, 0 que requer a analise da inovacdo sob o enfoque dos servigos e sua relacdo com o
desempenho organizacional.

Por ultimo, é preciso reiterar que no presente trabalho serd adotado o conceito de
inovacdo de servicos descrito por Gallouj (1997), o qual foi incorporado e adotado pelo
Manual de Copenhagen (MEPIN, 2011), e pelo EPSIS (UNIAO EUROPEIA, 2013) podendo
ser definido como: a implementacdo de uma mudanca significativa na forma como a
organizacdo opera ou nos produtos que fornece com impacto positivo no desempenho

organizacional.

2.3 DESEMPENHO NO SETOR PUBLICO

O desempenho é tema de interesse de todos os paises em funcdo do impacto no
desenvolvimento econdmico e no bem-estar social (DANTAS; QUEIROZ; QUEIROZ, 2010).

Por isso, a partir de 1980, o desempenho passa a ter um papel ainda mais importante nos



37

servicos publicos, com destaque nos projetos de reformas administrativas levadas a cabo por
governos de diferentes paises, em especial, no &mbito da Nova Gestao Publica.

Warin (1997) menciona que, com essa nova filosofia, pretendia-se reduzir os custos
administrativos vis-a-vis ao aumento da produtividade das instituicdes publicas, com vistas a
aperfeicoar o servico que se presta ao seu destinatério final, o cidaddo. No plano nacional,
Dantas, Queiroz e Queiroz (2010, p. 2) destacam que, “de uma forma genérica, pode-se dizer
que o setor publico, no Brasil, vem ha algum tempo experimentando um processo continuo de
reformatacdo e redefinicdo de seu ambiente e de suas préaticas”.

Nesse panorama, para aperfeicoar seu desempenho, 0s governos tém enfrentado
diariamente desafios e barreiras a fim de garantir o maior beneficio possivel em funcéo da
arrecadacdo e aplicacdo dos recursos publicos. Outro desafio relativo a melhoria do
desempenho administrativo consiste no aumento da transparéncia dos atos administrativos,
bem como no incremento da capacidade de prestar contas a sociedade e no maior uso de
préaticas de gestdo mais eficientes (GUZMAN, 1991). Assim, o poder publico, além de ser
econémico, eficiente e eficaz, deve ser capaz de demonstra-lo.

Na abordagem da questdo do desempenho no setor publico, é preciso antes trazer a
tona os objetivos envolvidos nessa tematica. Grateron (1999) relembra que, no cenario
complexo da administracdo publica, os objetivos do setor publico sdo maltiplos e envolvem
diversos atores e interesses, em contrapartida ao que acontece no setor privado cuja principal
finalidade é a obtencdo de beneficios ou lucro. Os governos proveem servicos publicos e
distribuem riquezas em razdo de aspectos sociais, culturais e econdmicos. Assim, o beneficio
(ou lucro) que o governo busca estd insculpido no bem comum da sociedade por ele
representada.

O constructo desempenho, nesta dissertacao, é discutido sob o enfoque organizacional
sem se restringir ao desempenho de individuos ou de equipes. Desse modo, desempenho da
organizacdo sera entendido e explicado por meio de resultados que refletem o atendimento as
necessidades das partes interessadas da instituicdo: usuarios dos servicos, servidores,
fornecedores, sociedade e governo.

Em decorréncia da crescente relevancia do desempenho organizacional na esfera
publica, emerge, entdo, a necessidade de se instituir mecanismos capazes de avaliar
objetivamente o desempenho publico, assim como ocorre na administracdo de empresas
privadas.

Gomes e Guimardes (2013) afirmam que a avaliagdo de desempenho de empresas
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privadas é um procedimento institucionalizado, que tem se mostrado importante para a
sobrevivéncia organizacional. J& no setor publico ainda existem desafios a serem superados a
respeito do tema. No caso dos bens e servicos produzidos pelo setor publico, os produtos ou
resultados finais nem sempre sdo facilmente perceptiveis e, muitas vezes, sdo de dificil
mensuracao.

Ocorre que a avaliagdo do desempenho na esfera pablica tem se limitado ao
desempenho de seu corpo de servidores, em detrimento de uma avaliacdo de desempenho que
contemple tanto o plano individual quanto institucional. Coelho Jr. (2009) sublinha que as
primeiras medidas de desempenho se restringiam a fornecer feedbacks aos administradores
sobre a atuacdo dos funcionarios, e focavam nas caracteristicas e personalidades dos
individuos em prejuizo dos resultados obtidos e do alcance das metas da instituicao.

O Relatério da OCDE alerta que “o conceito de desempenho adquire novas dimensdes
quando se passa da organizagdo para a equipe ¢ o individuo” (OCDE, 2010, p. 207). Além
disso, menciona que é necessaria uma interligacao entre objetivos estratégicos, intermediarios
(ou taticos) e individuais.

Neto (2013) salienta que no setor pablico a avaliagdo de desempenho originou-se nos
anos iniciais do século XX, com abordagens cujo enfoque consistia na adogdo de modelos
l6gicos e racionais, como as teorias do gerenciamento cientifico e da gestdo administrativa.
Posteriormente, segundo o referido autor, houve evolucao para modelos de avaliacdo voltados
a sistemas mais abertos e adaptaveis, que admitiam a existéncia de outras variaveis capazes de
interferir no desempenho organizacional, como as dependentes de contexto ou ambiente.

Por sua vez, Gomes e Guimardes (2013) chamam a atencdo para o fato de que um
exame dos modelos de avaliacdo de desempenho no setor publico ressalta a diversidade de
perspectivas e abordagens. Assim, a mensuracao de desempenho no setor publico se distancia
de um foco mais racional e técnico sobre os procedimentos de trabalho e a eficiéncia dos
processos e aproxima-se de sistemas mais participativos e de mdltiplos niveis, com foco
explicito no resultado dos programas. Atualmente, a avaliacdo de desempenho tem se
expandido e buscado fomentar a promog¢do de um governo mais eficiente e transparente, no
entanto, pouco se apresenta como uma ferramenta para responsabilizacdo dos gestores em
funcdo dos resultados por eles alcancados.

Nesse panorama, a prestacdo de contas (accountability) aparece como um dos
principais objetivos da avaliacdo de desempenho do setor publico, a qual tem ultrapassado a

mera avaliacdo do desempenho financeiro e da eficiéncia em direcdo ao desenvolvimento de
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medidas que sejam, também, informativas e Gteis aos gestores publicos, para orienta-los a
melhorar a qualidade dos servigos publicos e de seus resultados (PETERS; PIERRE, 2010).

Dessa maneira, a qualidade dos bens e servicos publicos deve ser mensuravel para que
se promova uma melhoria do desempenho das atividades e projetos, o que passa pela
instituicdo de indicadores que permitam a realizacdo de avaliagbes e monitoramentos das
politicas e programas de Governo.

Nesse contexto, o desempenho do setor publico pode ser medido e avaliado mediante a
utilizacdo de pardmetros ou indicadores que considerem a eficacia, eficiéncia e efetividade da
acdo governamental, de modo que os resultados na esfera publica possibilitem democratizar o
acesso em todos 0s niveis; ser permeavel ao controle da sociedade; melhorar a qualidade dos
servicos prestados e aumentar o grau de resolutividade dos problemas (SIQUEIRA, 1990).

Os indicadores s@o instrumentos que possibilitam identificar e medir aspectos relativos
a um fenbmeno ou resultado de uma intervencdo na realidade. Um dos seus objetivos é
traduzir de modo mensuravel determinado aspecto da realidade, a fim de que a observacéo e
avaliacdo sejam operacionais (MP/SPI, 2010). Na area de politicas publicas, os “indicadores
apontam, indicam, mensuram, traduzem em termos operacionais as dimensdes sociais de
interesse definidas a partir de escolhas tedricas ou politicas realizadas anteriormente”
(VALLE, 2011, p. 33).

Além disso, 0 uso de indicadores visa subsidiar as atividades de planejamento pablico
e a formulacdo de politicas sociais nas diferentes esferas de governo (JANUZZI, 2005). Os
indicadores de desempenho fornecem uma visdo acerca dos resultados que se deseja
mensurar, mas sao aproximac@es do que realmente ocorre. Sendo assim, necessitam de uma

interpretacdo do contexto em que estao inseridos (TCU, 2000).

Um indicador de desempenho é um numero, percentagem ou razdo gque mede um
aspecto do desempenho, com o objetivo de comparar esta medida com metas
preestabelecidas (BRASIL, TCU, 2000, p. 09)

Portanto, os indicadores sdo métricas que proporcionam informacgdes sobre o
desempenho de uma politica ou programa. Sdo instrumentos de gestdo essenciais nas
atividades de monitoramento e avaliacdo das organizacfes, assim como Seus projetos,
programas e politicas, pois permitem acompanhar o alcance das metas, identificar avancos,
melhorias de qualidade, correcdo de problemas, necessidades de mudanca etc. Pode-se dizer
que os indicadores possuem duas funcdes principais: a primeira é a descricdo por meio da
geracdo de informacOes do estado real dos acontecimentos e 0 seu comportamento; a segunda

é de carater valorativo que consiste em analisar as informacfes presentes com base nas
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anteriores de forma a realizar proposic¢oes valorativas.

Neste sentido, uma forma objetiva de se avaliar o desempenho no setor publico é a
utilizacdo de indicadores de desempenho de forma a minimizar as avaliagbes subjetivas dos
stakeholders. A utilizacdo de indicadores visa um propésito o qual pode ser observado sob
duas perspectivas diferentes. A primeira, do ponto-de-vista do administrador publico ao
proporcionar ferramentas que lhe permitam gerenciar melhor os recursos disponiveis, ao
mesmo tempo em que possa prestar contas ou informar a comunidade sobre o uso destes
recursos; a segunda, da Gtica do cidaddo e de 6rgdos de controle, que poderdo exercer um
melhor controle e avaliagdo do desempenho do gestor publico (NETO, 2013).

Assim, os 6rgdos de controle, como o TCU, tém a obrigacdo legal de ndo apenas
acompanhar a boa e regular aplicacdo dos recursos publicos, como também avaliar a
efetividade dos programas, os resultados alcancados e os beneficios advindos. Neto (2013)
ressalta que a necessidade de prestar servigos e administrar os recursos do cidaddo de maneira
eficiente, econdmica e eficaz, alem da necessidade de fornecer instrumentos aos gestores
publicos para demonstrar a transparéncia nos atos publicos, tem possibilitado a realizacéo de
auditorias para avaliacdo do desempenho da administracdo publica com a instituicdo de

indicadores de gestéo.

2.4 AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS E O PAPEL DO TCU

E cedico que a avaliagdo de politicas publicas é imprescindivel para a melhoria da
administracdo publica. Para Ramos e Schabbach (2012), a avaliacdo de politicas publicas
define parametros fundamentais para se decidir se uma politica deve continuar a ser
implementada ou ndo, caso ndo esteja atingindo os resultados esperados. Além disso, a
avaliacdo gera uma retroalimentacdo que permite escolher entre diferentes projetos de acordo
com sua eficacia e eficiéncia, e, ao cotejar os resultados, possibilita retificar as acdes e
reorienta-las em direcdo ao fim postulado (COHEN; FRANCO, 2004).

Na otica de Costa e Castanhar (2003), a avaliacdo sistematica, continua e eficaz
aparece como ferramenta gerencial relevante, disponibilizando aos formuladores de politicas
publicas e aos gestores de programas condicdes para incrementar a eficiéncia e efetividade
dos recursos aplicados em programas governamentais. Os autores destacam que
historicamente na administracdo publica brasileira ndo ha a preocupacdo de avaliar programas
publicos.

Na América Latina, a institucionalizacdo da “funcdo avaliacdo” aconteceu apenas
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entre o final da década de 1980 e o inicio da década de 1990, sendo instrumentalizada para o
sucesso da reforma do Estado a partir de trés propdsitos basicos: a) a adogdo de uma
perspectiva de contencdo dos gastos publicos, b) a busca de melhoria da eficiéncia e da
produtividade, de ampliagdo da flexibilidade gerencial e da capacidade de resposta dos
governos, €) a maximizacdo da transparéncia da gestdo publica e de responsabilizacdo dos
gestores, o consumidor vindo em primeiro plano (MELO, 1998).

Em um plano normativo, a década de 1990 testemunhou, nas democracias ocidentais
de uma maneira geral, e na América Latina particularmente, a busca de fortalecimento da
“funcdo avaliacao” na gestdo governamental. Com efeito, foram implementados, em diversos
paises da América Latina, sistemas de avaliagdo das politicas publicas de escopo variavel
(FARIA, 2005).

Na area ambiental, a avaliagdo também chega tardiamente, e ndo poderia ser diferente,
ja que as primeiras politicas ambientais surgiram a partir do final da década de 1960, por
exemplo, no Japdo em 1967 e nos Estados Unidos em 1970 (MICKWITZ, 2006). Usado
inicialmente para politicas sociais, o leque de atuacdo da avaliagdo foi se expandindo para
outras areas da politica, até chegar a area ambiental, somente nos anos 1990. Esse relativo
atraso pode ser atribuido ao fato de a politica ambiental ser relativamente recente, mas
também se deve a caracteristicas intrinsecas da politica ambiental que tornam a avaliacao
bastante complexa, em funcdo da transversalidade do tema. Por outro lado, essa incorporacéo
tardia traz o beneficio de se poder usar as experiéncias de outras areas, evitando repetir 0s
mesmos erros (ASSIS et al.,2012).

Assim, o campo se firma apenas no final da década de 1990, e segundo Lehtonen
(2005) com base nas funcdes de a) aprendizado e desenvolvimento e b) accountability. Além
disso, Mickwitz (2006) destaca também a necessidade de convencer os politicos e o publico
de que as politicas ambientais sdo necessarias e boas para a sociedade como um todo.

Mickwitz (2006) considera politica ambiental como o conjunto de esfor¢cos com o qual
as autoridades publicas exercem seu poder na tentativa de melhorar ou evitar a deterioracdo
da qualidade ambiental. Ja Kraft (1996) entende que politica ambiental abrange uma série de
acOes governamentais que produz ou tenta produzir efeitos sobre a qualidade ambiental ou o
uso dos recursos naturais. 1sso representa uma decisdo coletiva com a qual a sociedade busca
determinadas metas e objetivos wusando ferramentas especificas para atingi-las,
frequentemente em um tempo determinado.

A politica ambiental ndo é encontrada em uma unica lei ou estatuto. Normalmente, ela
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é um agregado de leis, regulamentos, decisfes dos tribunais e atitudes e comportamentos de
funcionarios publicos encarregados de elaborar, implementar e fazer cumpri-la. A politica
ambiental inclui o que o governo escolhe fazer para proteger a qualidade ambiental e os
recursos naturais, bem como aquilo que ele escolhe ndo fazer, permitindo outras influéncias,
como 0s mecanismos de decisdo privados, para determinar os resultados no meio ambiente
(ASSIS et al.,2012). Portanto, assim como as demais politicas publicas, a politica ambiental
também precisa ser objeto de avali¢des sistematicas.

Nesse contexto, ganha relevo o papel do Tribunal de Contas da Unido (TCU) que,
conforme artigo 70 e seguintes da Constituicdo Federal, realiza a atividade de controle
externo em auxilio ao Congresso Nacional. Dentre suas atividades de controle externo, o TCU
executa auditorias operacionais as quais podem ser definidas como o “exame independente e
objetivo da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizacdes, programas e
atividades governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da gestéo
publica” (TCU, 2010, p. 7).

O Manual de Auditoria Operacional do TCU (2010) dispbe que as auditorias
operacionais possuem caracteristicas proprias que as distinguem das auditorias tradicionais.
Ao contrario das auditorias de regularidade, que adotam padrdes relativamente fixos, as
auditorias operacionais, devido a variedade e complexidade das questdes tratadas, possuem
maior flexibilidade na escolha de temas, objetos de auditoria, métodos de trabalho e forma de
comunicar as conclusdes de auditoria.

Desse modo, as auditorias operacionais empregam ampla selecdo de meétodos de
avaliacdo e investigacdo de diferentes areas do conhecimento, em especial das ciéncias
sociais, 0 que permite realcar um papel mais moderno dos 6rgdos de controle no processo de
avaliacdo de politicas publicas com enfoque nos resultados e ndo apenas nos aspectos
orcamentarios e financeiros.

Nesse sentido, a auditoria operacional, focada em aspectos de eficacia, eficiéncia e
efetividade, surge no contexto de reformas administrativas como respostas governamentais
aos anseios sociais voltados a melhores resultados do aparelho estatal. Atualmente, a
sociedade exige que o administrador publico atue, no ambito de cada instituicdo, de tal forma
que o cumprimento das leis e regulamentos ndo seja mais o objetivo maior do seu trabalho,
um fim em si mesmo, mas sim, 0 meio pelo qual as reais demandas sociais sdo atendidas, de

forma satisfatdria e igualitaria. Nessa vertente, pode-se afirmar que:

A atividade de fiscalizacdo dos governos, na atualidade, exige dos Orgdos de
controle bem mais que a afericdo da conformidade com as normas de execucdo
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orcamentaria e de regularidade das despesas. O cidaddo hoje reivindica com
legitimidade o acesso a elementos de informacdo que lhe permitam avaliar os
resultados das acdes dos gestores publicos e sua adequagdo aos COMPromissos
assumidos com a sociedade. E a participacdo democrética que decorre do exercicio
do voto e implica a prerrogativa de se exigir a correspondente prestacdo de contas
(TCE-SP, 2014, p. 4).

Portanto, ndo basta apenas cumprir aquilo que as normas impdem, exigindo-se
principalmente que a atuagdo administrativa seja realizada com qualidade, tempestividade,
economicidade, eficiéncia e efetividade. A atuacdo do gestor moderno torna-se ainda mais
complexa, bem como o perfil da sociedade que ele representa.

Assim, a auditoria operacional incorpora ideias chaves da Nova Gestdo Publica, tais
como, eficiéncia, economia, efetividade, boas préaticas de gestdo, boa governanca, qualidade
de servico e atendimento de metas (GOMES, 2002), sendo a propria Nova Gestdo Publica
aquela que oferece o arcabouco tedrico para ampliar a competéncia legal das instituicdes de
auditoria, de forma a incluir a auditoria de desempenho.

Na medida em que a auditoria de desempenho busca realizar uma avaliagdo da gestdo
publica com vistas a identificar oportunidades de melhorias, boas praticas, sugerir
recomendagdes as instituicGes publicas e ndo possui o carater de punicdo, observa-se um
enfoque gerencial nos trabalhos de auditoria governamental.

Ademais, assim como prega o gerencialismo, a auditoria operacional volta-se para o
aperfeicoamento da gestdo publica com acgdes corretivas e concomitantes que provocam
impacto no presente e trardo resultados no futuro, ao contrario da auditoria de conformidade,
que trabalha com responsabilizacdo de condutas passadas. Essa forma mais moderna de
atuacdo do TCU se reflete no papel de 6rgdo de controle que busca induzir a modernizacéo
das organizacdes fiscalizadas em direcdo a uma administracdo mais eficiente.

Nessa seara cabe transcrever o trecho a seguir:

A funcdo béasica do TCU é exercer o controle externo nos trés poderes, relativamente
ao uso dos recursos e bens publicos federais. Nos ultimos anos, 0 TCU vem
trabalhando também para a melhoria do desempenho da administracdo publica, e
ndo apenas para punir administradores governamentais, assumindo, em certa
medida, o papel de induzir a modernizagdo das organiza¢des fiscalizadas. (FARO;
AMORIM; TREVISAN; JUNQUEIRA, 2010 p. 711-712).

Cabe esclarecer que a utilizacdo de diferentes métodos e de diversas areas do
conhecimento nas auditorias operacionais se da em funcdo extensa competéncia atribuida ao
TCU pela Constituicdo Federal de 1988, que assegurou a Corte de Contas Federal maior
poder de atuacéo, inclusive na &rea ambiental. Para Lima (2005), o TCU vem desempenhando

de forma crescente um importante papel na avaliacdo das politicas ambientais publicas do
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governo federal. A realizacdo de diversas auditorias operacionais em instituicbes e programas
governamentais tém resultado em minuciosos diagndsticos e relevantes recomendagdes, no
sentido de tornar mais efetivas as politicas publicas ambientais (LIMA, 2005). Ressalta-se que
h& uma clara preocupacdo ndo apenas com o0s aspectos da legalidade, mas também com a
eficiéncia dos instrumentos da politica ambiental.

Embora sejam realizadas pelo TCU diversas auditorias com 0 tema meio ambiente,
tais avaliagbes nem sempre conseguem analisar de forma sistémica o objeto auditado
(HEDLER; TORRES, 2009). Em decorréncia do escopo reduzido e do limitado numero de
atores envolvidos na avaliacdo, as auditorias acabam produzindo diagnésticos mais focados e
menos abrangentes, 0 que leva a obter uma vis&o parcial do objeto auditado, apesar de 0 meio
ambiente requerer uma abordagem mais ampla, em funcdo de ser um tema transfronteirico
gue nado se restringe aos limites geopoliticos de estados e paises (LIMA, 2005).

Nesse cenario, torna-se muito complexo, por exemplo, identificar a contribuicdo da
atuacdo do TCU para a melhoria da politica publica, uma vez que as recomendagfes propostas
podem ser estanques e pontuais. Além disso, a auséncia de critérios objetivos dificulta medir o
desempenho da politica, e traz ao controle externo barreiras para um acompanhamento ao
longo do tempo mais efetivo. Nessa linha, Hedler e Torres (2009) constataram a necessidade
de que as auditorias do TCU estabelecam delineamentos que possibilitem comparacdes
cronoldgicas dos resultados da politica avaliada e que sirvam de linha de base para a
realizacdo de estudos longitudinais.

Levando em consideracdo essa nova perspectiva, houve uma mudanca na forma de
trabalho, notadamente na abordagem utilizada na auditoria em unidades de conservacdo, ja
que foram empregadas novas ferramentas para avaliar a politica ambiental, conforme podera

ser visto a seguir com o detalhamento do Indimapa.

3 - INDIMAPA

Inicialmente convém informar que o Tribunal de Contas da Unido ndo esta isolado na
sua preocupacdo em exercer 0 controle externo na area ambiental. A emergéncia desse tema
como uma questdo politica maior no cenario internacional levou outras Entidades
Fiscalizadoras Superiores (EFS) a desenvolverem instrumentos e métodos para a auditoria
ambiental, segundo a legislacdo de seus respectivos paises, destacando-se o Canada, a
Holanda, o Reino Unido e a Colémbia.

Nesse contexto se encaixa a International Organization of Supreme Audit Institutions
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(Intosai) que é uma organizacdo guarda-chuva para a comunidade de auditoria externa e retine
cerca de 192 EFS. Tendo sido fundada em 1953, a Intosai € uma organizacdo nao-
governamental, autdbnoma, independente e apolitica. Possui status consultivo especial no
Conselho Econdmico e Social das Nagdes Unidas.

A referida organizacdo estabeleceu em 1992 um grupo permanente de trabalho em
auditoria ambiental, denominado WGEA (Working Group on Environmental Auditing). Seus
principais objetivos sdo: apoiar as entidades fiscalizadoras superiores — para uma melhor
compreensdo das questdes relacionadas a auditoria ambiental — e promover o intercdmbio de
informacgdes e de experiéncias nesse campo, além de publicar diretrizes e outros materiais
informativos para uso dessas entidades fiscalizadoras, incluindo sugestdes de métodos para a
realizacdo das auditorias (LIMA, 2005).

A Intosai possui grupos regionais espalhados pelo mundo. Um deles é a Organizagéo
Latino-americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Olacefs) que foi criada
em 1965. Ela é composta por diversos 0rgaos, tendo destaque a Comissao Técnica Especial de
Meio Ambiente (Comtema), cujo estabelecimento ocorreu em 1998.

O principal objetivo da Comtema é propiciar a realizacdo de auditorias ambientais
pelas EFS membros da Olacefs. No plano de trabalho da organizacdo para o biénio
2013/2014, por exemplo, foi planejada a execugcdo de uma auditoria coordenada em
biodiversidade. As EFS decidiram estabelecer como escopo a avaliacdo da gestdo de areas
protegidas/unidades de conservacdo e também o ano de 2014 para iniciar os trabalhos.

Paralelamente, em 2013, o TCU, ciente da perspectiva da realizagdo de um trabalho
internacional nessa area, optou por realizar, como piloto, uma auditoria coordenada em
conjunto com nove Tribunais de Contas Estaduais (TCES) na gestdo das unidades de
conservacdo do bioma Amazénia. Foi no ambito desse projeto que se criou um método de
avaliacdo da implementacdo e da gestdo dessas areas, objeto da presente pesquisa.

Assim, o Plenario do Tribunal de Contas da Unido deliberou no sentido que fosse
realizada auditoria coordenada com o objetivo de avaliar as acdes de governanca das areas
protegidas brasileiras. Nesse sentido, entendeu-se ser necessaria a ado¢do de medidas, pelo
TCU, com vistas a aprimorar o controle externo sobre a acdo governamental relativa a
conservacdo das florestas, sobretudo no que concerne a governanga ambiental das unidades de
conservacdo. Havia a expectativa de que fosse construido um instrumento novo que
comunicasse de forma clara o nivel de gestdo dos territorios protegidos. Desse modo, a

proposta era que o projeto do TCU resultasse em um instrumento de avaliacdo sistematico
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dessa politica publica que pudesse ser replicavel pelas Entidades de Fiscalizagdo Superior e,
consequentemente, utilizado pela sociedade.

Para atender a essa demanda especifica, foi elaborado o método Indimapa. Antes,
porém de se desenvolver a ferramenta de avaliacdo Indimapa, criou-se um produto para
fornecer os critérios e parametros balizadores da auditoria coordenada. Assim, elaborou-se um
documento visual denominado Quadro de Normativos que apresenta um fluxograma das
normas concernentes a governanga das unidades de conservacdo e as suas inter-relacées.
Além disso, esse produto possibilita sistematizar as principais regras constitucionais, legais e
infralegais que formam o arcabouco juridico das &reas protegidas, o que permite a
hierarquizacéo e a identificacdo de lacunas, sobreposi¢coes e conflitos normativos.

Figura 3 — Quadro de Normativos
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Fonte: TCU (2014)
A partir desse fluxograma, foi possivel iniciar o processo de desenvolvimento do

instrumento de avaliacdo, denominado Indimapa, o qual utiliza indicadores para aferir o
desempenho da politica publica ambiental, notadamente a gestdo das areas protegidas (APS),

uma acdo da politica de conservagédo da biodiversidade. A ferramenta criada pelo TCU auxilia
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na avaliacdo da gestdo destacando os pontos fortes e as fragilidades da politica analisada, de
forma a fornecer um panorama da agéo governamental.

Os indicadores escolhidos para avaliar, sob a ética do controle, a implementacgdo e a
gestdo das APs foram construidos segundo alguns pardmetros. Inicialmente buscou-se
incorporar critérios legais previstos no Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da
Natureza (Lei 9.985/2000). Além disso, recorreu-se & metodologia Rappam (Rapid
Assessment and  Prioritization of Protected Areas Management), ferramenta
internacionalmente reconhecida para avaliacdo da efetividade de areas protegidas e que ja
analisou mais de 1600 areas protegidas em 49 paises em todo o mundo. (LEVERINGTON e
HOCKINGS, 2010)

Por sua vez, a metodologia Management Effectiveness Tracking Tool (METT),
elaborada pelo WWF em parceria com o Banco Mundial e baseada no modelo desenvolvido
pela Comissdo Mundial de Areas Protegidas (CMAP) da UICN também foi consultada. O
METT ja foi aplicado em mais de 400 éreas protegidas em 50 paises da Europa, Asia, Africa e
América Latina. Também serviu como referéncia o instrumento de avaliacdo desenvolvido
pela Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel do Estado do
Amazonas (Indicadores de efetividade da implementacdo de unidades de conservacao

estaduais do Amazonas).

O Indimapa avalia 13 indicadores relativos ao desempenho da gestdo das APs, aspecto
imprescindivel para o funcionamento adequado dessas areas, 0 que possibilita o alcance dos
resultados esperados quando de sua criacdo. Os indicadores utilizados estdo dispostos no
quadro a seguir.

Quadro 2 — Indicadores de Implementacdo e de Gestdo de Areas Protegidas

G Plano de manejo

H Recursos humanos

$ Recursos financeiros

E Estrutura administrativa

T Consolidacdo territorial

F Fiscalizacdo e combate a emergéncias ambientais
P Pesquisa

B Monitoramento da biodiversidade
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C Conselho gestor

M Manejo comunitério
U Uso publico

N Concessoes

L Articulacéo local

Fonte: TCU (2013)

Devido as caracteristicas singulares das APs, alguns dos indicadores sdo especificos
para determinados grupos e categorias de AP, ou seja, nem todas essas areas serdo avaliadas
por todos os 13 indicadores.

Os indicadores possuem escalas que variam de zero a trés pontos para cada requisito.
Desse modo, um ponto é atribuido por requisito alcancado. Atingidos os 3 requisitos, a AP
recebe a pontuagdo méaxima (3 pontos) e considera-se que aquela unidade atingiu, naquele
aspecto, a situacdo esperada. Se nenhum dos requisitos € preenchido, a AP recebe pontuacgéo
zero (0 ponto) naquele aspecto, o que significa nenhum avango na sua implementacéo.

Para superar a dificuldade de comparar diversos aspectos de gestdo sem incorrer no
risco de igualé-los, a solugdo encontrada foi o grafico de radar. Esse tipo de grafico permite
comparar diferentes aspectos na medida em que demonstra a distancia entre a uma situacao
existente e a situacdo esperada. Como consequéncia, em um unico grafico é possivel se obter
uma analise multidimensional.

Assim, conforme a seguir, para cada indicador ha um eixo. Marca-se sobre cada eixo 0
ponto que representa 0 grau de implementacéo do aspecto. A linha formada pela ligacdo dos
pontos dos eixos vizinhos forma um poligono. Esse poligono formado permite a identificacao
de picos e vales dentre os aspectos (isto é, forcas e deficiéncias de gestao, respectivamente),
bem como a situacdo geral da gestdo da area protegida (mostrada pela expansdo ou contracao
do poligono do grafico sobre a teia de fundo).

Os indicadores foram representados num grafico de radar para comunicar o grau de
implementacdo e de gestdo da AP avaliada. Nesse tipo de representacdo, gquanto mais
preenchido estiver o poligono e, consequentemente, mais proximo estiver da extremidade do
grafico, melhor sera a avaliacdo da AP. Para demonstrar o grafico de radar, é trazido um

exemplo ficticio que pode ser visualizado por meio da figura a seguir.
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Figura 4 - Exemplo de gréfico de radar com indicadores do Indimapa

G — Plano de manejo

H — Recursos humanos

$ — Recursos financeiros

E — Estrutura fisica

T — Consolidacao territorial

F — Fiscalizagdo ambiental

P — Pesquisa

B — Monitoramento da biodiversidade
C — Conselho gestor

M — Manejo comunitario

U — Uso publico

N — Concessoes

L — Articulacdo na area protegida

Fonte: TCU (2014)

Com intuito de otimizar a comunicacdo da avaliagdo dos indicadores de
implementacdo e de gestdo das APs avaliadas, optou-se por expb-los por meio de um mapa
geogréafico. Os resultados apresentados no Indimapa sdo a média dos 13 indicadores
aplicaveis a cada AP avaliada, o que permite uma visualizacdo do desempenho dessas areas,
ao classifica-las de forma individualizada em trés faixas de cores: vermelha, amarela e verde.

A faixa vermelha vai até 0,99 pontos. Por sua vez, a escala amarela encontra-se entre 1
e 1,99. E, por fim, o verde significa a faixa de melhor indice, que vai de 2 a 3 pontos. Essa
ferramenta consolida uma gama de informacbes sobre o conjunto das APs, bem como
disponibiliza dados individualizados para cada um desses territorios, conforme se pode

observar no caso das areas protegidas da Amazonia brasileira.
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Mapa 1 — Indimapa Amazonia Brasileira
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De forma resumida, é possivel assinalar que o Indimapa possibilita a identificacdo das

UCs que mais necessitam de a¢des de implementacdo e de melhorias na gestdo, atuando como
ferramenta gerencial e estratégica. Alem disso, esse instrumento permite 0 monitoramento da
evolucdo da gestdo dessas areas por Orgaos de controle, pelas entidades gestoras, por
organizacdes ndo governamentais, por doadores internacionais e pela sociedade, aumentando,
dessa maneira, o controle social e fortalecendo a governanca do Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo da Natureza.

Com a criacdo do Indimapa foi definida uma linha de base para futuras avaliacdes da
gestdo das UCs, o que proporcionard comparagdes cronoldgicas do desempenho da politica
publica de conservacdo da biodiversidade. Além disso, contribuira para identificar areas
prioritarias para a realizacdo de acdes de controle externo. Desse modo, sera possivel que o
TCU avalie se suas recomendagdes e determinacfes estdo induzindo mudancas significativas
para melhoria da atuacdo dessa agdo governamental.

Adicionalmente, o Indimapa, ao disponibilizar uma visao sistémica da politica publica
de é&reas protegidas no Brasil, e, enquanto ferramenta de avaliagdo, comunicacdo e
monitoramento, podera subsidiar tecnicamente o processo de tomada de decisdo que vise 0
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alcance pleno dos objetivos daquela politica, e, ainda, de outras politicas publicas relativas ao
desenvolvimento da Amazonia, por exemplo.

Outro aspecto importante acerca do Indimapa a se ressaltar é a padronizacdo e
comparabilidade dos dados coletados. Considerando que a construgdo de uma Vviséo sistémica
da politica publica s6 € possivel com a compilacdo de informacgdes dos diferentes atores
envolvidos, a necessidade de padronizacdo e a comparabilidade de tais dados &€ uma
consequéncia ldgica.

Assim, a contribuicdo cientifica esperada para esta pesquisa €& propiciar a
sistematizacdo desse método novo de avaliacdo da politica publica relativa a gestdo das
unidades de conservagédo (UCs), visando ainda sanar esta lacuna identificada na literatura no
que se refere a inovacdo no setor publico, e contribuir também para as futuras avaliacbes a
cargo do TCU.

Conforme o0 mapa estratégico do Tribunal, um aspecto que deve ser priorizado €
desenvolvimento de uma cultura de inovagdo. Nesse sentido, busca-se aqui verificar se o
Indimapa pode ser considerado uma inovagdo no TCU.

E preciso informar que, em 2014, o TCU coordenou trabalho conjunto que contou com
a participacdo de 12 paises latino-americanos. Nessa auditoria coordenada, também foi
utilizado o Indimapa, o que permitiu avaliar 1120 UCs na América Latina. Participaram da
fiscalizacdo conjunta as Entidades de Fiscalizacdo Superior da Argentina, Bolivia, Brasil,
Colémbia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Honduras, México, Paraguai, Peru e Venezuela,

cujo resultado pode ser visto no mapa a seguir.
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Mapa 2 — Indimapa América Latina
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Fonte: TCU (2014)
Cabe destacar, ainda, que essa auditoria coordenada, por fazer parte do conjunto de

acOes previstas no Plano Operativo de Capacitacdo da OLACEFS, recebeu apoio financeiro
da Agéncia Alema para Cooperacédo Internacional (GIZ) no ambito do projeto OLACEFS/GIZ
para o desenvolvimento de parte de suas atividades.

O Indimapa é, portanto, um instrumento georreferenciado de avaliacdo, comunicacéo e
monitoramento, visualizado por meio de um mapa do continente latino-americano. Essa
ferramenta foi elaborada a partir de indices e indicadores de implementacdo e de gestdo das
1120 APs avaliadas. Dessa maneira, dela se extraem dados individualizados da gestdo de cada
area protegida, assim como informacdes consolidadas das avalia¢bes efetuadas pelo TCU e

pelas 12 Entidades de Fiscalizacdo Superior (EFS).

Assim, o Indimapa € uma ferramenta com trés propdsitos principais: servir como
instrumento de diagndstico individualizado por AP; ser um mecanismo de comunicagdo dos
resultados da auditoria; e possibilitar um acompanhamento e monitoramento da
implementacdo e da gestdo das APs ao longo do tempo. Essa avaliacdo permite uma visao
sistémica da politica publica de conservagdo da biodiversidade na América Latina, uma vez

que se tem o resultado consolidado de todas as APs dessa regido, de forma que é possivel
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identificar numa répida visualizacdo os principais pontos fortes e fracos na gestdo e

implementacdo dessas areas.

Diante do exposto, o presente trabalho visa analisar a influéncia do Indimapa sobre o
desempenho organizacional do TCU, em especial quanto a comunicacdo dos resultados, a
padronizacdo na avaliagdo e a0 monitoramento do objeto avaliado. Levando em consideracéo
a necessidade de que o processo, medida ou atividade deve ter sido implementado para ser
classificado como uma inovacao, o estudo, que ora se realiza, pretende verificar se 0 método
desenvolvido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) para avaliar a politica publica de
conservacdo da biodiversidade pode ser classificado como uma inovacdo de servigos, com
vistas a identificar a influéncia do instrumento sobre o desempenho organizacional do TCU. A
seguir é apresentado um modelo que sintetiza a relacdo existente entre inovacao de servigos e
desempenho organizacional no contexto do TCU.

Figura 5: Modelo inovacéo de servicos e desempenho organizacional no TCU
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Fonte: elaborado pelo Autor

E preciso ressaltar que ndo se busca identificar barreiras no processo de inovagio da
auditoria tampouco fatores que contribuiram para que a inovagdo ocorresse. O foco estd na
caracterizacdo do fendémeno inovador e sua influéncia para a melhoria do desempenho da
instituicdo quanto ao monitoramento, & comunicacdo e a padronizagdo na avaliacdo. Além

disso, busca-se analisar se as bases conceituais do método elaborado pelo TCU podem ser
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aplicadas no processo de avaliacdo de outras politicas publicas pelo referido Orgdo de
Controle.

No capitulo subsequente serdo apresentadas as caracteristicas metodoldgicas da
presente pesquisa sendo descritos 0s instrumentos e 0s procedimentos para coleta de dados,
bem como serdo detalhados os métodos utilizados no tratamento e analise dos dados.
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4 - METODO DE PESQUISA

4.1 ABORDAGEM DA PESQUISA

O presente Capitulo descreve o método utilizado para a realizacdo desta pesquisa, a
qual possui carater descritivo com abordagem qualitativa para obtencdo e analise dos dados,
com vistas a verificar se o Indimapa pode ser caracterizado como uma inovagédo de servicos,
e, em caso positivo, de que forma influencia o desempenho organizacional do Tribunal de
Contas da Unido (TCU).

4.2 AMOSTRA E DESCRICAO DA PESQUISA

O estudo é caracterizado como pesquisa aplicada, transversal, descritiva, com
abordagem qualitativa, cujo procedimento técnico € a analise do Indimapa como estudo de
caso (YIN, 2010), utilizando-se de dados primarios. Destaca-se que os dados foram obtidos
atraves de relatos (entrevistas estruturadas) e de forma documental por meio da analise das
auditorias coordenadas realizadas pelo TCU em conjunto com outras Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS) e com outros Tribunais de Contas Estaduais. A amostra foi estratificada e
intencional. Foram analisados os relatorios de auditoria e 0s mecanismos de divulgacdo de
resultados utilizados em tais fiscalizacdes.

A amostra foi formada por seis auditorias coordenadas que trataram dos seguintes
temas: a) Ensino Meédio — auditoria nacional; b) Seguranca Publica - auditoria nacional; c)
Recursos Hidricos - auditoria internacional; d) Programa de A¢do Mercosul Livre de Febre
Aftosa - auditoria internacional; e) Mudancas Climaticas - auditoria internacional; e f)
Atencdo Basica a Saude — auditoria nacional. Ja o intervalo temporal de analise da pesquisa
foi definido entre 2011 e 2015, por ser o periodo em que se concentra a realizacdo das

auditorias coordenadas, em especial os trabalhos conjuntos internacionais.

4.3 PROCEDIMENTOS DE COLETA DE DADOS

Inicialmente foi feita uma busca na base de dados do TCU (site), no periodo de 2011 a
2015, utilizando como elementos de pesquisa as palavras-chave: geoprocessamento,
georreferenciamento, criacdo de indicadores, mapas georreferenciados, comunicacdo dos
resultados e praticas e ferramentas ou instrumentos inovadores.

Em seguida, avaliou-se a frequéncia da ocorréncia dos termos citados com vistas a

realizar a classificagdo estabelecida pelo Manual de Copenhagen (MEPIN, 2011), qual seja:



56

inovacdo de produto, inovagdo de processo, inovacdo organizacional e inovacdo de
comunicagao.

Além disso, foram analisados os relatérios das auditorias coordenadas mencionadas
anteriormente, os quais foram obtidos por meio do site do TCU. Foram analisadas as etapas
de planejamento, execugdo e resultados visando identificar a elaboracdo pela equipe de
auditoria de produtos que tenham abordado 0s seguintes aspectos: geoprocessamento,
indicadores, dados consolidados, mapas, comunicacdo e inovagdo. Com esse procedimento
buscou-se analisar as formas alternativas de comunicacdo dos resultados das auditorias, além
do voto, relatorio e acdrdao.

Adicionalmente, utilizou-se um roteiro de entrevista com questdes estruturadas
submetido a seis auditores do TCU que, por terem se manifestaram na apreciacdo do processo
da auditoria ou que, embora ndo tenham se manifestado oficialmente, tomaram conhecimento
do Indimapa, eram as pessoas mais envolvidas com o objeto analisado. As entrevistas visaram
colher subsidios para identificar como o Indimapa foi percebido no processo de trabalho de
auditorias e se 0 método criado podia ser considerado uma inovacgéo de servi¢cos no ambito do
Tribunal de Contas da Uni&o.

As entrevistas foram agendadas previamente e realizadas no local de trabalho do
entrevistado com uma duracdo média de 60 minutos. A ferramenta foi aplicada
individualmente, precedida de uma explicacdo a respeito do tema e da relevancia da pesquisa
e gravada, mediante autorizacdo de cada entrevistado, para que fosse possivel a posterior
transcricdo e analise das respostas. Cumpre mencionar também o perfil dos participantes que

forneceram os dados necessarios para a realizacdo da pesquisa proposta.

4.4 PERFIL DE PARTICIPANTES NA ENTREVISTA

Para ilustrar o perfil dos entrevistados, foi elaborado quadro com a quantidade de

servidores entrevistados, cargos ocupados e tempo de experiéncia no Tribunal de Contas da

Uni&o.
Quadro 3 — Perfil dos entrevistados
Quantidade Cargo Tempo de experiéncia
1 Secretario de Controle Externo da Agricultura e | Entre 15 e 20 anos
do Meio Ambiente
2 Secretério de Relagdes Internacionais Entre 15 e 20 anos
3 Diretor da Secretaria de Controle Externo da | Entre 15 e 20 anos
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Agricultura e do Meio Ambiente
4 Secretario de Métodos Aplicados e Suporte a | Entre 15 e 20 anos
Auditoria
5 Secretério Geral de Controle Externo do TCU Entre 15 e 20 anos
6 Assessor do Ministro Relator Entre 15 e 20 anos

Fonte: elaborado pelo Autor

Cabe destacar que os temas utilizados para a elaboracdo do roteiro de questfes
submetidas aos entrevistados levaram em consideracdo o referencial tedrico estudado e o
objeto avaliado (Indimapa). Ressalte-se ainda que se buscou conferir um ordenamento
partindo do assunto que tivesse maior abrangéncia até se chegar as caracteristicas da

ferramenta Indimapa.
4.5 ANALISE DAS ENTREVISTAS

Para compilacdo e interpretacdo dos resultados das entrevistas, utilizou-se analise de
conteddo, conforme Bardin (1977), em que foram estabelecidas categorias de forma a permitir
uma comparagdo entre as caracteristicas avaliadas. A analise de conteudo pode ser entendida
como "um conjunto de técnicas de analise das comunicacfes visando obter, por meio de
procedimentos sistematicos e objetivos, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a
inferéncia de conhecimentos relativos as condi¢des de producdo/recepgao das mensagens”
(BARDIN, 1977, p. 44). Portanto, esta técnica propde analisar o que é explicito no texto a fim
de obter indicadores que permitam fazer inferéncias.

Para analisar as entrevistas realizadas foi preciso, de inicio, organizar os dados e,
posteriormente, ordena-los em categorias, permitindo, dessa forma, classificar, agregar e
categorizar as informacBes do conteudo obtido. As categorias definidas sdo: analise
multidimensional; georreferenciamento das informacdes; comunicacdo do resultado;
padronizacdo da avaliacdo; comparabilidade de resultados; formas de monitoramento;
utilizacdo de produtos visuais.

A analise de conteldo requer a elaboracdo de categorias de analise, conforme ensina
Franco (2004). Vale mencionar que a criacdo de categorias pode seguir critérios diferenciados.
No caso em tela, as categorias foram estabelecidas a priori, levando em conta os objetivos
especificos da presente pesquisa.

Ainda em relacdo a analise das entrevistas, foram identificados parametros comuns

entre elas, de forma a identificar o fendmeno da inovagdo por meio da avaliacdo da auditoria
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coordenada e, principalmente, do Indimapa. Para Koch e Haucknes (2005), existe uma lacuna
no que diz respeito a um método adequado para compreender e medir inovagdo no setor
publico. Visando superar essa dificuldade, foi criada uma matriz de analise com qual foi
possivel verificar como as auditorias coordenadas foram realizadas comparando com o
método utilizado na Auditoria em Areas Protegidas. Adicionalmente, almejou-se identificar a
influéncia do Indimapa sobre o desempenho organizacional do TCU. Para isso, foram listados
0s produtos gerados e, principalmente, os beneficios esperados em decorréncia da utilizacdo
do método Indimapa. Assim, o desempenho organizacional do TCU foi analisado levando em
consideracdo os seguintes critérios: Formas de monitoramento; Comunicacdo dos resultados;
Utilizacdo de indicadores; Padronizacdo na avaliacdo. Analisou-se a contribui¢do do Indimapa
nesses quesitos, conforme Matriz de Analise, realizando-se a triangulacdo entre as
informacdes provenientes das entrevistas com os dados obtidos no site do TCU e nos
relatorios de auditorias coordenadas.

Quadro 4 — Exemplo de Matriz de Analise das auditorias

Como foi feito | Como foi feito na Produtos Beneficios
nas auditorias auditoria em gerados esperados
(2011 a 2015) | éareas protegidas

Formas de

monitoramento

Comunicacdo  dos

resultados

Utilizacéo de

indicadores

Padronizacao na

avaliacao

Fonte: elaborado pelo Autor

Nessa linha, a partir dos dados referentes as entrevistas, utilizou-se a referida matriz
com os indutores de inovacdo de servigos e, dessa forma, foi feita uma relacdo com a teoria
levantada no referencial tedrico para compreender a teoria e a pratica. Com o intuito de
sintetizar as informacdes relativas a este capitulo, foi produzido um quadro resumo em que é
possivel visualizar os procedimentos metodoldgicos usados no presente trabalho, os objetivos
de pesquisa, a abordagem utilizada, bem como o referencial teérico e as técnicas de coleta e

anélise de dados.
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Quadro 5 - Procedimentos metodolégicos utilizados

Tema, Fendbmeno, Pergunta e Objetivos da pesquisa

Tema Inovacao de servigos e desempenho organizacional
Pergunta de O Indimapa pode ser caracterizado como uma inovacao de servigos, e, em caso
pesquisa positivo, de que forma ele influencia o desempenho organizacional do TCU?

Objetivo geral

Verificar se o Indimapa pode ser caracterizado como uma inovagéo de servicos,
e, em caso positivo, de que forma influencia o desempenho organizacional do

TCU

Locus da pesquisa

Tribunal de Contas da Unido (TCU)

Objetivos
especificos

Identificar os indutores
de inovacéo de servigos

Identificar a influéncia do
Indimapa sobre a
comunicacao dos

resultados das auditorias

do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), sobre o
processo de

Verificar se o Indimapa
pode ser classificado
como inovacao de
produto, inovagao de
comunicacao, inovagao

no Indimapa . A
monitoramento e a organizacional e
padronizacdo na avaliacdo | inovacdo de processo
do objeto auditado no no &mbito do TCU
ambito das auditorias do
TCU
Operacionaliza¢8o da pesquisa
Inovacao de servicos e Inovacao de servicos e
Desempenho no setor
desempenho desempenho

organizacional

organizacional

publico

Gallouj (2007)

Salazar; Holbrook (2004)

Walker; Damanpour;
Devece (2010)

Schumpeter (1934) Mulgan; Albury (2003) Bloch (2010)
OCDE (2005) - manual Dantas; Queiroz;
de Oslo Walker (2006 e 2007) Queiroz (2010)

Damanpour; Walker;

Refe,re_ncial Mulgan; Albury (2003) Avellaneda (2009) Warin (1997)
teorico . Birkinshaw; Hamel; Mol -
Sundbo; Gallouj (1998) (2608) ’ Gespublica (2010)
Gallouj; Weinstein Vigoda-Gadot e ,
(11997) colab%radores (2008) Guzman (1991)
Sundbo (2003) Koch; Hauknes (2005) Grateron (1999)
Carayannis; Gonzalez; | Mepin (2011) - manual de
Wetter (2003) Copenhagen OCDE (2010)
Birkinshaw; Hamel; Mol | Unido Europeia - EPSIS
(2008) (2013)
Abordagem
(RICHARDSON, Qualitativa Qualitativa Qualitativa
2010)
Escolha dos

participantes

Por conveniéncia

Técnica para
coleta dos dados
(RICHARDSON,

2010)

Levantamento de dados

Levantamento de dados e
entrevista

Levantamento de dados
e entrevista

Técnica para

Andlise de contelido

Andlise de contetdo e

Anélise de contetdo e
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analise de dados | estatistica descritiva | estatistica descritiva

Categorias de
anélise (BARDIN,
1977)

Inovacao de servigos, Comunicagéo de resultados, Monitoramento,
Padronizacédo, Consolidacéo

Levantamento bibliogréafico; Pesquisa na base de dados do TCU; Elaboracdo e
utilizacdo de entrevista; Transcri¢do das entrevistas; Analise de contetdo das
entrevistas transcritas; Discussdo dos resultados; Apresentacao de
recomendacOes e da agenda de pesquisa
Fonte de Site do TCU; Entrevista estruturada transcrita; Catalogacéo da aplicagéo da

informagoes entrevista estruturada

Fases da Pesquisa

Fonte: elaborado pelo Autor

Apo6s a interpretacdo dos dados, a apresentacdo e discussdo dos resultados ocorreu
tendo como base o arcaboucgo tedrico abordado no presente trabalho, conforme podera ser

visto a seguir.
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4 — RESULTADOS E DISCUSSAO

Este capitulo visa apresentar os dados colhidos nesta pesquisa e busca discutir 0s
resultados encontrados tendo como base as informagOes obtidas na coleta de dados e as
analises efetuadas, levando em consideracdo, ainda, o referencial teérico deste trabalho. Para
tanto, o presente capitulo foi divido em quatro secdes, comecando pelos resultados da
pesquisa realizada no banco de dados do TCU (site). Em segundo lugar, séo apresentadas as
caracteristicas das cinco auditorias analisadas em contraste com a auditoria em areas
protegidas. Na terceira se¢do, sdo abordadas as respostas coletadas por meio do roteiro de
entrevista. Na quarta e Ultima secdo, a matriz de analise consolida as informacdes coletadas
das diversas fontes e traz as diferencas e 0os impactos provenientes do Indimapa sobre os
processos de trabalho das auditorias no TCU, o que permitird identificar a influéncia do desse
instrumento no desempenho organizacional daquela organizacao.

4.1 Pesquisa realizada no banco de dados do TCU (site)

De inicio, vale informar que o banco de dados do TCU possui um acervo de mais de
200 mil resultados com informacdes digitalizadas desde o periodo de 1992 ate os dias de hoje.
Nesse sentido, buscou-se identificar nas auditorias do TCU a frequéncia com que sao
utilizados determinados procedimentos, teécnicas e atividades. Assim, as palavras-chave
escolhidas para serem pesquisadas no banco de dados do TCU (site) foram:
geoprocessamento, georreferenciamento, criacdo de indicadores, mapas georreferenciados,
comunicacdo dos resultados e praticas e ferramentas ou instrumentos inovadores. Ja a
delimitacdo temporal ficou restrita ao periodo de 2011 a 2015, conforme definicdo do escopo
da dissertacéo.

Em funcdo dos objetivos de pesquisa e das caracteristicas intrinsecas a atividade de
auditoria, s6 foram consideradas na amostra selecionada as fiscalizagdes do tipo auditoria,
excluindo o0s processos relativos a prestacdo de contas, denuncia, representacdo,
monitoramento, levantamento, solicitacdo do Congresso Nacional, tomada de contas especial
e acompanhamento.

E preciso mencionar ainda que a pesquisa ndo se restringiu as sete auditorias
coordenadas que serviram para comparacdo com a auditoria em areas protegidas, as quais
serdo tratadas na secdo seguinte. Por fim, cabe destacar que a auditoria em areas protegidas
foi excluida da amostra, uma vez que ela é objeto de estudo dessa pesquisa cientifica. A seguir

s8o apresentados os resultados encontrados.
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4.1.1 Geoprocessamento

Data: Pesquisa realizada em 22/7/2015

Dados: Retornaram 104 resultados, sendo 34 em auditorias. Nesses, 7 foram realizadas antes
de 2011, levando a exclusdo desses trabalhos, o que resultou em 27 relatorios de auditoria. Ao
analisar os 27 relatorios, verificou-se que em nenhuma auditoria foram utilizados pelas
equipes técnicas do TCU mecanismos de geoprocessamento em nenhuma das fases do

trabalho de fiscalizag&o.

4.1.2 Georreferenciamento
Data: Pesquisa realizada em 22/7/2015
Dados: Retornaram 123 resultados, sendo que 37 haviam sido realizados antes de 2011, o que
resultou em 87 processos, sendo 37 de auditorias. Ao avaliar os 37 relatérios, verificou-se que
em nenhuma auditoria foram utilizados pelas equipes técnicas do TCU mecanismos de

georreferenciamento em nenhuma fase do trabalho.

4.1.3 Criacéo de indicadores

Data: Pesquisa realizada em 23/7/2015

Dados: Retornaram 38 resultados, sendo que 13 haviam sido realizados antes de 2011, o que
resultou em 25 processos, sendo 14 de auditorias. Ao avaliar os 14 relatdrios, verificou-se que
em nenhuma auditoria foram elaborados pelas equipes técnicas do TCU indicadores em

nenhuma etapa da auditoria.

4.1.4 Praticas, ferramentas, instrumentos inovadores
Data: Pesquisa realizada em 12/8/2015

Dados: Nenhum resultado foi encontrado.

4.1.5 Comunicacao dos resultados
Data: Pesquisa realizada em 12/8/2015
Dados: Retornaram 59 resultados, sendo que 34 haviam sido realizados antes de 2011, o que
resultou em 25 processos, sendo 7 de auditorias. Ao avaliar os 7 relatorios, verificou-se que
em nenhum desses processos a comunicagdo dos resultados estava relacionada aos resultados

da auditoria, tampouco a formas alternativas de divulgacéo das conclusdes obtidas.
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4.1.6 Mapas georreferenciados
Data: Pesquisa realizada em 12/8/2015

Dados: Retornaram 6 resultados, porém, em nenhum desses processos, verificou-se a
utilizagdo de mapas georreferenciados como forma de comunicacdo, avaliacdo ou
monitoramento.

Da andlise dos dados anteriores, pode-se notar que sdo muito raras e, até mesmo
inexistentes, as atividades de fiscalizacdo que tenham envolvido procedimentos e técnicas
como geoprocessamento, georreferenciamento, criagdo de indicadores, mapas
georreferenciados. Observa-se, portanto, que tais atividades aparecem como praticas isoladas
e pontuais, o que indica, do ponto de vista organizacional, a fragil incorporacdo e baixa
utilizacdo desses mecanismos no ambito das auditorias do TCU.

Além disso, importa destacar que um dos procedimentos metodolégicos da presente
pesquisa visa efetuar uma analise em relacdo a frequéncia da ocorréncia dos termos citados,
no entanto, em funcdo dos resultados obtidos, ndo foi possivel realizar tal avaliacdo,
tampouco a classificagdo em: inovacdo de produto, inovacdo de processo, inovacao

organizacional e inovagdo de comunicacgéo.
4.2 Analise dos relatorios de auditoria

Nesta secdo sdo apresentados os resultados da analise dos relatorios das seis auditorias
coordenadas selecionadas os quais foram analisados com vistas a identificar procedimentos,
técnicas e atividades que tenham utilizado geoprocessamento, indicadores, dados
consolidados, mapas, comunicacao e inovagdo. Ao comparar tais fiscalizagdes com a auditoria
em areas protegidas, também se buscou nesse procedimento avaliar as formas alternativas de
comunicacdo dos resultados das auditorias, além do voto, relatério e acérddo. A seguir 0s

resultados da andlise de cada uma das auditorias sdo apresentados.
4.2.1 Auditoria Coordenada no Ensino Médio

Essa auditoria visava identificar os principais problemas que afetam a qualidade e a
cobertura do ensino médio no Brasil, bem como pretendia avaliar as acbes governamentais
que procuram eliminar ou mitigar as causas de tais problemas. A auditoria, realizada em 2013,
teve como foco o ensino médio regular, de forma que a Educacdo de Jovens e Adultos (EJA) e
0 ensino médio profissional foram tratados de modo complementar.

Além do TCU como coordenador da fiscalizagdo, por ser um trabalho de &mbito
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nacional, houve a participacdo de 28 Tribunais de Contas Estaduais de todo o Brasil.
Integraram a fiscalizagdo: o Tribunal de Contas da Unido; os Tribunais de Contas dos Estados
do Acre, Alagoas, Amapa, Amazonas, Bahia, Cearda, Espirito Santo, Goids, Maranhdo, Minas
Gerais, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Parand, Rio de
Janeiro, Rio Grande do Norte, Rondbnia, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sergipe e
Tocantins; o Tribunal de Contas do Distrito Federal; os Tribunais de Contas dos Municipios
da Bahia e do Parg; o Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo.

Nesse tipo de trabalho conjunto, denominado de auditorias coordenadas, as
fiscalizagbes sdo executadas simultaneamente por “diferentes instituicbes, que ajustam um
tema, adotam a mesma metodologia e compartilham o planejamento. Ao final do trabalho, em
adicdo ao relatorio individual de cada tribunal participante, é feito um relatério comum,
consolidando informagdes dos trabalhos individuais” (TCU, 2014, p. 2).

De forma resumida, é possivel dizer que os resultados encontrados apontaram a
necessidade de melhoria a ser obtida com a atuacdo coordenada e coerente dos sistemas de
planejamento e orcamento puablico; de administracdo financeira; de controles internos; de
gestdo de risco; de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas; e de prestacdo de contas.

Nesse trabalho utilizou-se de elementos graficos, a exemplo de mapas geograficos,
para demonstrar, por exemplo, a analise do déficit de vagas potenciais, em 2016, por
municipio, o que indicou a necessidade de construcdo de novas salas de aula alocadas ao
ensino médio na rede estadual publica de ensino. Assim, concluiu-se que a andlise de
cobertura deve ser referenciada geograficamente, levando-se em conta a distribuicdo da
populacdo a ser atendida e a localizacdo das escolas e problematizada territorialmente
envolvendo mecanismos de cooperacdo horizontal (de estado para estado) e vertical (da Unido
para 0s estados).

Embora tenha lancado méo da utilizacdo de mapas geograficos, a auditoria no ensino
médio ndo usou mapas georreferenciados como uma forma de avaliacdo e comunicacdo dos
resultados obtidos, apenas como um instrumento visual sem uma analise critica a respeito do
objeto avaliado.

Por fim, vale destacar que, para comunicar os resultados da auditoria coordenada no
ensino medio, foram elaborados o relatorio técnico, o voto do Ministro Relator e o Acorddo
do TCU. Além disso, também foi produzido um sumaério executivo que consolida os

principais resultados da fiscalizacdo conjunta.
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4.2.2 Auditoria Coordenada em Mudancas Climaticas

A auditoria coordenada em mudancas climaticas tinha por objetivo avaliar as agdes
governamentais no que diz respeito a implementacdo dos compromissos estabelecidos na
Convencdo-Quadro das Nagbes Unidas sobre mudanca do clima, a fim de produzir um
relatério que contribuisse com uma gestdo eficaz para resolver o problema das alteracdes
climéticas na regido. A referida auditoria, realizada em ambito internacional no ano de 2009,
contou com a participacdo de nove Entidades Superiores de Fiscalizacdo (EFS) dos seguintes
paises: Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Honduras, Panama, Paraguai e
Peru.

Os resultados deste trabalho internacional indicaram que as acgbes das instituicdes
governamentais dos paises participantes da auditoria ainda séo insuficientes para lidar com a
mudanca climatica, e que 0s paises estdo pouco preparados para enfrentar os desafios
impostos pelas mudangas do clima. Além disso, conclui-se que ndo existem mecanismos de
avaliacdo e acompanhamento especifico sobre a implementacdo dos avangos em medidas de
adaptacdo e de mitigacdo das mudancas climaticas e que os controles estabelecidos pelas
entidades responsaveis sdo frageis. Como resultado, ndo pode ser medida a eficacia e a
eficiéncia das atividades constantes das politicas, estratéegias ou planos, bem como a
realizacdo dos objetivos propostos para esta finalidade.

Nesta fiscalizacdo, ndo foram utilizados mecanismos de georreferenciamento para
avaliar e/ou comunicar os resultados das analises empreendidas, tampouco se lancou mao de
indicadores que pudessem trazer dados objetivos sobre a politica publica avaliada. Por altimo,
cumpre mencionar que, além do relatério técnico, do voto do Ministro Relator e do Acordédo
do TCU, também foi elaborado um sumario executivo que aborda as constataches mais
relevantes dessa auditoria coordenada.

4.2.3 Auditoria Coordenada no Programa de Acdo Mercosul Livre de Febre
Aftosa (PAMA)

A auditoria coordenada com membros da Organizacdo das Entidades Fiscalizadoras
Superiores do Mercosul e Associados (EFSUL) contou com a participacdo das Entidades
Superiores de Fiscalizacdo da Argentina, Bolivia, Brasil e Paraguai, e teve como finalidade
avaliar o Programa de Acdo Mercosul Livre de Febre Aftosa (PAMA).

Buscou-se analisar o PAMA em relacdo ao combate & febre aftosa e se os recursos
utilizados no programa estavam sendo controlados e acompanhados adequadamente, visando

identificar em ambos 0s casos pontos que possam aperfeicoar sua gestéo atual e futura.
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Esse trabalho, de caréter internacional, ocorrido em 2012, chegou a concluséo de que
ndo existiam, & época, planejamentos de médio e longo prazo, nem estudos técnicos de
abrangéncia regional capazes de orientar as agdes que teriam maior impacto para o
atingimento dos objetivos do programa. Também se verificou que ndo se utilizavam, de forma
sistematica, indicadores de desempenho para acompanhar, avaliar e reorientar as atividades do
PAMA.

Apesar de se tratar de um trabalho coordenado que envolveu diferentes 6rgaos de
controle e diversos paises, da analise do relatério ndo € possivel extrair dados que oferecam
um panorama regional sobre a politica publica avaliada. Com efeito, observa-se um foco
maior nas ag0es governamentais brasileiras em detrimento a uma visdo sistémica do objeto
analisado. Aliado a este fato, nota-se a auséncia da utilizacdo de indicadores e de dados
georreferenciados.

Da mesma forma que as demais fiscalizacOes retroavaliadas, a auditoria coordenada no
PAMA igualmente produziu um sumario executivo com vistas a divulgar as constatagdes das
Entidades de Fiscalizacdo Superior, ademais de contar com o do relatorio técnico, do voto do
Ministro Relator e do Acordao do TCU.

4.2.4 Auditoria Coordenada em Recursos Hidricos

O objetivo geral desta fiscalizacdo foi examinar a gestdo dos estados nacionais da
regido latino-americana para garantir o uso sustentavel do recurso hidrico, e verificar se os
instrumentos de gestdo aplicados garantiam a sustentabilidade do recurso hidrico. As 11
Entidades de Fiscalizacdo Superiores (EFS) participantes da auditoria coordenada foram:
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Honduras, México, Paraguai, Peru e
Venezuela.

As EFS constataram uma fragmentacdo da organizacdo institucional com uma
consequente sobreposicdo de fungdes e falta de articulacdo entre 0s organismos
governamentais envolvidos. Além disso, verificaram a falta de definicdo de objetivos e metas
claras e quantificaveis referentes a quantidade e a qualidade dos recursos hidricos, e, também,
a auséncia de indicadores para medir seu desempenho.

Em que pesem tais constatacdes, ao analisar o relatorio de auditoria, verifica-se que o
trabalho realizado ndo teve como caracteristica apresentar um diagndstico em nivel regional
que possibilitasse saber o nivel de gestdo dos recursos hidricos no continente avaliado. Em
verdade, tem-se uma compilagdo de dados, com informagcfes agregadas, porém sem

necessariamente oferecer um panorama do problema analisado.
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Neste caso, também se elaborou um sumario executivo a fim de comunicar o resultado
do trabalho, o qual foi acompanhado das pecas técnicas obrigatorias, quais sejam, relatério
técnico, voto do Ministro Relator e Acordao do TCU.

4.2.5 Auditoria Coordenada em Seguranca Publica

Para a realizacdo da auditoria coordenada em seguranca publica, estabeleceu-se como
objetivo avaliar as condicdes de governanca e de gestdo da Secretaria Nacional de Seguranga
Publica (Senasp) e das organizacBes de seguranca publica dos estados e do Distrito Federal
(OSPE), geralmente denominadas secretarias de seguranca publica, em especial quanto as
condi¢des de implementacdo da Politica Nacional de Seguranca Publica.

Adicionalmente, foi analisado se os bens adquiridos com recursos do governo federal,
estavam sendo efetivamente utilizados no fim proposto e/ou adequadamente mantidos, bem
como foi verificado se o ente estatal dispunha de recursos humanos e materiais suficientes
para uma boa gestdo.

O trabalho, realizado em 2014, teve abrangéncia nacional e permitiu apresentar 0s
resultados preliminares da avaliacdo da Governanca de Seguranca Publica de 24 estados e do
Distrito Federal, que teve como base o modelo de governanca elaborado pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU). Trata-se de modelo de avaliacdo de governanca de seguranca publica
que levou em consideracdo as seguintes dimensOes: estratégia; arranjos institucionais;
tecnologia e conhecimento; resultados; gestdo; pessoas e controles. Dai surgiu 0 iGovSeg que
pode ser compreendido como um indice que visa demonstrar a capacidade e a habilidade que
as organizacdes de seguranca publica estaduais possuem para implementar as politicas de
seguranca publica.

Constata-se nesta fiscalizacdo a busca por critérios, objetivos e comuns, que pudessem
fornecer elementos para demonstrar o nivel de governanca do tema seguranca publica. Esse
indice proporciona uma visdo nacional e traz relevantes informacGes sobre o aludido tema.
Nesse sentido, a exemplo da auditoria em areas protegidas, os resultados obtidos foram
agrupados em quatro niveis de governanca de seguranca publica: i) aprimorado (iGovSeg
igual ou superior a 75); (ii) intermediario (iGovSeg inferior a 75 e igual ou superior 50); (iii)
inicial (iGovSeg inferior a 50 e igual ou superior 25); e (iv) insuficiente (iGovSeg inferior a
25).

Finalmente, cumpre sublinhar a utilizagdo de sumario executivo e das pecas técnicas
(relatério técnico, voto do Ministro Relator e Acérddao do TCU) como instrumentos usados

para dar noticia dos resultados alcancados.
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4.2.6 Auditoria Coordenada em Atencéo Basica a Saude

Os participantes dessa auditoria de ambito nacional, realizada em 2014, foram: a) o
Tribunal de Contas da Unido (TCU); b) os Tribunais de Contas dos Estados do Acre, do
Amapa, do Amazonas, da Bahia, do Ceara, do Espirito Santo, de Goiés, do Mato Grosso, do
Mato Grosso do Sul, de Minas Gerais, do Para, da Paraiba, do Parand, de Pernambuco, do
Piaui, do Rio de Janeiro, do Rio Grande do Norte, do Rio Grande do Sul, de Rondénia, de
Roraima, de Santa Catarina, de S&o Paulo e do Tocantins; c) o Tribunal de Contas do Distrito
Federal; d) os Tribunais de Contas dos Municipios do Ceard, de Goids e do Para; €) os
Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro e do Municipio de Séo Paulo.

A referida auditoria coordenada teve como objeto comum a todos os Tribunais de
Contas participantes a avaliacdo da qualidade da prestacdo dos servigos da atencdo basica a
satde nas Unidades Bésicas de Saude (UBS). Buscou-se identificar os principais problemas
que afetam a qualidade desses servicos, independentemente dos programas implementados
em cada unidade avaliada.

Desse modo, 0 objetivo geral desta auditoria foi avaliar, de forma coordenada com 0s
tribunais de contas estaduais e municipais, as acdes governamentais que refletem na qualidade
dos servicos oferecidos pelas UBS, com foco na resolutividade, no acesso, no atendimento e
na estrutura disponibilizada, independentemente dos programas implementados.

Como resultado foram identificadas fragilidades no processo de levantamento das
necessidades de saude e de planejamento da atencdo bésica, bem como foi possivel verificar
precariedades no contrarreferenciamento de pacientes no ambito do SUS, além de problemas
na adoc¢do de indicadores capazes de avaliar e monitorar os processos de trabalho.

Ao analisar o relatorio da auditoria de atencdo basica a Saude, verifica-se que houve
“dificuldades para consolidar e analisar tempestivamente as informagdes coletadas, tendo em
vista a enorme quantidade de dados coletados pelos trinta tribunais de contas participes”.
(Retirado do relatério do Ministro Relator — Acordao 1.714/2015, item 41).

Adicionalmente, nota-se a falta de indicadores comuns gque fornecam uma visdo critica
nacional a respeito da politica pdblica de atencdo basica a salde. Por ultimo, cabe ressaltar
que, além do relatério técnico, do voto do Ministro Relator e do Acorddo do TCU, também se
produziu um sumario executivo visando comunicar os resultados obtidos.

A sequir, apresenta-se uma tabela comparativa das auditorias coordenadas com o

resumo das carateristicas de cada trabalho realizado.
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Mapas Elaboracéo de Dados Comunicacao
georreferenciados indicadores consolidados | dos resultados

1- Ensino SIM NAO Sem um Relatorio e
Medio panorama Sumario
regional executivo

2- Mudancas NAO NAO Sem um Relatorio e
climaticas panorama Sumario
regional executivo

3- PAMA SIM NAO Sem um Relatorio e
panorama Sumario

regional executivo

4- Recursos NAO NAO Sem um Relatorio e
Hidricos panorama Sumario
regional executivo

5- Seguranca NAO Indice de Panorama Relatorio e
Publica Governanca de nacional Sumario
Seguranca executivo

Publica
(iGovSeg)

6- Atengao NAO NAO Sem um Relatorio e
Bésica a panorama Sumario
Saude nacional executivo

Fonte: elaborado pelo Autor

Da tabela anterior, pode-se perceber que, no tocante a comunicacdo dos resultados,
todos os trabalhos coordenados utilizaram, além do relatorio, voto e acdrddo, um sumario
executivo para divulgar as principais constatacfes obtidas. Esse fato revela que o TCU tem
buscado criar formas alternativas de comunicacdo com a producdo de documentos mais
sucintos de forma a atingir um nimero maior de interessados. Por outro lado, ndo foi
identificada outra forma de divulgacdo, a exemplo da utilizacdo de mapas georreferenciados
na auditoria em areas protegidas.

Noutro ponto, é preciso informar que, embora a auditoria do Ensino Médio e a
auditoria do PAMA tenham elaborado mapas, esses trabalhos ndo utilizaram tais mecanismos
para comunicar os resultados da auditoria. Na verdade, o uso de mapas se deu para explicitar
determinado conjunto de dados, sem, no entanto, apresentar-se como uma ferramenta de
avaliacdo, comunicacdo ou monitoramento.

Além disso, em geral as auditorias avaliadas, apesar de serem trabalhos coordenados,
ndo apresentaram resultados de forma consolidada, tampouco as informagGes coletadas foram
tratadas de forma a possibilitar a elaboracdo de relatorios sistémicos que fornecessem

panoramas regionais. Nessa direcdo, vale a pena mencionar ainda que, com excegdo da
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auditoria em Seguranca Publica, as demais fiscalizagcGes ndo fizeram uso de indicadores, 0
que também prejudicou a confeccdo de uma visdo critica das Entidades de Fiscalizacdo
Superior sobre as politicas analisadas. Adicionalmente, em funcdo do ndo estabelecimento de
mecanismos eficazes para consolidacdo das informagdes produzidas por diversas EFS que
geraram uma grande quantidade de dados, houve dificuldades para consolidar e analisar
tempestivamente as informacdes coletadas, a exemplo do ocorrido na auditoria de atengéo
basica a Saude. Isso porque os trabalhos coordenados acabam se transformando em um
aglomerado de dados sem, no entanto, permitir a elaboracdo de um novo produto advindo da
analise em conjunto de todos os dados consolidados. Essa situacdo acaba por ir de encontro
aos objetivos dos trabalhos coordenados e, principalmente, dificultando os beneficios
almejados com a realizagédo de fiscalizagBes conjuntas.

Cumpre sublinhar que um dos ganhos esperados com a realizacdo de trabalhos
coordenados € a producdo de diagnosticos amplos, sistémicos e regionais. Nesse tipo de
diagnostico, onde sdo constatados problemas comuns, gargalos reiterados, boas praticas,
fragilidades semelhantes entre atores, € possivel alcangcar um nivel maior de conhecimento das
causas dessas dificuldades e, assim, torna-se mais facil a identificacdo de acdes que
favorecem ou dificultam o alcance pleno dos objetivos desenhados por determinada politica.
Além disso, ao envolver diferentes atores, facilita-se a proposicdo de acbes conjuntas e
medidas regionais e/ou globais, capazes de serem mais efetivas e dar resultados mais

positivos do que a adoc¢do de providéncias isoladas.

4.3 Andlise das entrevistas estruturadas

Nesta terceira se¢do, sdo apresentadas e discutidas as respostas coletadas por meio do
roteiro de entrevista realizado com servidores do Tribunal de Contas da Unido (TCU). O
objetivo do instrumento utilizado era colher subsidios para identificar a influéncia do
Indimapa no desempenho organizacional, em especial, quanto ao monitoramento, a
padronizacdo e a comunicacdo dos resultados da auditoria. Além disso, buscou-se analisar se
0 método criado pode ser considerado uma inovacdo de servicos no ambito do TCU,
utilizando os quatro tipos de inovacdo: produto, comunicacao, organizacional ou processo.

Para organizar os dados obtidos nas entrevistas realizadas, foram estabelecidos temas
que serdo analisados de forma individual e com base nas respostas dos seis entrevistados.

4.3.1 Inovagéo

Como primeiro item do roteiro de entrevista e como forma de iniciar a abordagem do
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tema da presente pesquisa, a primeira questdo buscou avaliar a importancia da inovagao para
0 controle externo e sua contribuicdo para a melhoria dessa atividade. Das respostas obtidas,
constata-se de um modo geral a importancia de implementacdo de praticas inovadoras como
forma de aperfeicoar a acdo do TCU. Nessa linha, o entrevistado D afirmou que:

Inovagdo é fundamental para a vida das pessoas e das instituicGes.
Organizagdes que ndo inovam morrem. Entdo, ndo se pode ter medo de
inovar. Mesmo uma organizacdo secular como tribunal tem que inovar,
procurar novas formas, aprimorar. A sociedade cobra cada vez mais e, com o
fortalecimento da democracia, a gente esta sendo cada vez mais cobrado
para dar melhores resultados. Assim, aguele modelo anterior, cartorial,
burocrético, acho que hoje ninguém quer mais isso. Entdo vocé tem que
inovar.

No mesmo sentido, a resposta do entrevistado B enfatiza a relagdo entre inovagéo e
aperfeicoamento do desempenho quando diz que “o conceito de inovacdo deve estar
associado a questdo da melhoria”. Por sua vez, o entrevistado A destacou a necessidade de
utilizar novas abordagens como instrumento para despertar a atencdo de diferentes atores.

As geracOes atuais estdo acostumadas em lidar com linguagens criativas,
visuais que geram interesse e a curiosidade, aspectos essenciais da inovagéo
a quem o controle externo deve se orientar. As pessoas tém que estar
interessadas no nosso trabalho. Além disso, o processo de inovacdo tem
impacto positivo no desempenho do controle externo.

Ja o entrevistado B chamou a atengdo para o0 risco da ndo incorporacdo de praticas
inovadoras no TCU, pois em seu entendimento, “o que ocorre atualmente é que existem
muitas ideias pessoais que sdo importantes, mas ndo tém sustentabilidade, ou seja, acabam se
perdendo, pois estdo personificadas”.

Por sua vez, o entrevistado F destacou que uma forma de inovacdo poderia ser uma
maior interacdo com o Congresso que passasse a ser mais fiscalizador, por meio de uma
cobranca dos resultados do gestor, da politica pdblica, nas comissfes parlamentares.

Percebe-se, pois, uma variedade nas respostas quanto ao processo de inovacdo no
controle externo, o que indica a necessidade de se buscar uma visdo mais homogénea e
compartilhada a respeito da politica de inovacdo no TCU. Para superar essa fragmentacéo, o
TCU criou, em fevereiro de 2015, o Centro de Pesquisa e Inovacdo (CePl) com o objetivo de
fomentar a pesquisa aplicada no tribunal e coordenar o coLAB-i, primeiro laboratério de
inovacdo em governo em um érgdo de controle.

Desde sua criagdo, o coLAB-i oferece suporte as unidades do tribunal no

desenvolvimento de projetos inovadores, com vistas a garantir a gestdo do conhecimento no
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que se refere a solugdes desenvolvidas, além de coordenar de promover agdes de capacitacéo
e eventos sobre assuntos técnicos. Vale a pena mencionar que os laboratérios de inovacéo
estdo sendo criados no mundo todo com diferentes objetivos, mas todos eles buscam produzir
melhores servicos, o que ocorrerd com a abertura dos Orgdos publicos a inovacdo,
oportunidade em que se podera tratar problemas complexos com foco no cidadéo.

Mais recentemente foi lancado o Portal inovaTCU que é um espago virtual de
compartilhamento de conhecimentos e cujo objetivo é estimular a publicacdo de informac6es
de todo e qualquer projeto de inovagdo no tribunal, além de noticias, eventos e documentos
técnicos. Assim, espera-se, com a ado¢do dessas medidas, que uma cultura de fomento a
inovacdo no controle externo seja efetivamente implementada no TCU e possa contribuir para

a sustentabilidade das praticas inovadoras.

4.3.2 Mapas georreferenciados

Em relacdo ao item dois do roteiro de entrevista, que tratava da frequéncia da
utilizacdo de mapas georreferenciados em auditorias do TCU e das vantagens do
georreferenciamento, 0s entrevistados declararam que 0 uso desses mecanismos € raro e ainda
ndo estd disseminado no tribunal, tendo sido mencionadas apenas duas auditorias que
lancaram mao desse tipo de ferramenta, conforme pode ser observado nas respostas colhidas:

Ndo é muito frequente a utilizacdo de mapas georreferenciados nas
auditorias. (Entrevistado B)

Ainda ndo é frequente, mas ja ocorreu em, pelo menos, duas auditorias.
(Entrevistado D)

De fato, sdo poucos os casos de trabalhos do tribunal que usam essa
tecnologia. (Entrevistado E)

Eu ndo lembro de nenhuma experiéncia de usar georreferenciamento, ja teve
apenas como informacéo descritiva. (Entrevistado F)

N&o é comum, e até raro. Ainda mais algo tdo elaborado que teve que ser
customizado para atender uma demanda, uma pergunta de auditoria.

N&o me recordo de algo tdo customizado como esse. JA houve alguns
trabalhos, no entanto, ndo era tdo sofisticado. Eu vi muitos poucos trabalhos
utilizando mapas dessa maneira. Em muitas das a¢les de controle, acho que
cabe a utilizacdo do georreferenciamento. Se vocé quer analisar politica
publica dentro de uma area, de um estado, de uma regido, acho que o
georreferenciamento pode ajudar. (Entrevistado C)

Em que pese a utilizacdo isolada nesses dois trabalhos, importante observacdo fez o

entrevistado A quando afirmou:
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O tribunal j& tem alguns trabalhos que utilizaram a informacédo
georreferenciada, porém ndo de forma sistematizada nem em grande volume.
Assim, temos casos isolados e ndo para obter uma visdo sistémica, como por
exemplo, em obras e outros trabalhos relativos a politicas publicas.

Né&o tenho visto nenhum trabalho que tenha utilizado sistematicamente essa
tecnologia para construcédo e tabulacdo de dados, e depois inferéncia e trazer
evidéncias.

O trabalho de areas protegidas foi o primeiro que eu vi, pode ser que tenha,
nunca vi, eu estou aqui ha 18 anos, um trabalho que tenha gerado mapas com
informacéo georreferenciada para facilitar a comunicacéo. (Entrevistado A)

Tao importante quanto utilizar esses mecanismos é identificar as vantagens do seu uso
para as atividades do controle externo. Nesse sentido, 0 entrevistado B salientou que “uma
vantagem é, por meio do cruzamento de dados, poder produzir relatérios gerenciais. Além
disso, fica mais facil de se comunicar com o Congresso Nacional”. Na mesma direcdo, 0
entrevistado D enfatizou outro beneficio:

Uma grande vantagem € a facilidade de compreensdo. Portanto, é muito
importante porque vocé consegue entender rapidamente o resultado sem
necessariamente ler paginas e paginas dos relatérios técnicos, os quais
muitas vezes sdo extensos. E hoje as pessoas tém muito pouco tempo para
ler uma vez que sao inundadas com um volume grande de informacGes.
Entdo, quando vocé passa a informacdo, por meio de um mapa, um gréafico, é
muito mais rapido. A chance de vocé conseguir passar a Sua mensagem,
resultado do seu trabalho, é muito maior. (Entrevistado D)

Aprofundando um pouco mais, 0 entrevistado E traz a importancia do
georreferenciamento nos dias de hoje.

Hoje, falar em georreferenciamento é a mesma coisa que falar em relatério
sem usar o Word ou Excel. Sao esses elementos basicos de tecnologia que a
gente tem que incorporar no nosso trabalho. Da experiéncia que tenho no
tribunal, o georreferenciamento te permite trazer as informacgdes de uma
forma que sem ele, é como o Excel, uma planilha vocé é capaz de expressar
elementos contdbeis, financeiros com gréaficos e tabelas, e fazer
manipulacdes dessas informagfes que vocé consegue mostrar de maneira
inteligivel e até mesmo simplificada. E a mesma coisa acontece com 0
georreferenciamento. Vocé consegue mostrar mapas, figuras e realizar uma
série de ilustragdes que te conduzem ao desenvolvimento de um raciocinio
que, sem essas ferramentas, fica totalmente ineficiente e pouco efetiva a tua
acdo. Para mim, o georreferenciamento como graficos, como planilhas, sdo
coisas do cotidiano. A gente tem que saber lidar com isso. (Entrevistado E)

Ja o entrevistado F salienta a relevancia e aplicabilidade do georreferenciamento em
auditorias que avaliem politicas distribuidas por todo territorio nacional.

O georreferenciamento € importante ainda mais em trabalhos como esse em
que vocé esta tratando de localizacio espacial, espacos geograficos. E
fundamental ainda mais em um pais como o Brasil, onde vocé ndo dispde de
dados confiaveis a respeito de propriedade, localizacdo de terras, ocupagdo
de territorio. Portanto, é uma ferramenta que chegou no momento certo ao
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tribunal e deve ser incorporada. (Entrevistado F)

Portanto, verifica-se que a utilizacdo de mapas georreferenciados, além de ser uma
pratica nova no &mbito do TCU, é, na visdo dos entrevistados, uma ferramenta com potencial
de contribuir para a melhoria das atividades do controle externo. Vale destacar que, em 2015,
deu-se inicio a um projeto para uso de geotecnologias como uma nova ferramenta para o
controle externo, o que sinaliza que a utilizagdo de georreferenciamento comeca a ser

incorporada nas unidades do TCU.

4.3.3 Monitoramento

A pergunta trés questionava sobre a contribuicdo do uso de mapas georreferenciados
ou instrumentos de georreferenciamento para a atividade de monitoramento do TCU. O
entrevistado A chamou a atencéo para o fato de que “o Indimapa é uma excelente ferramenta
de comunicacdo, além de permitir um monitoramento e avaliagdo constantes porque existem
os indices”. Na mesma direg&o, o entrevistado C disse que:

Ndo tenho duvida que sim. Agora a questdo é avaliar o grau de
confiabilidade das informacBes que sdo base para extracdo dos dados que
vao compor o georreferenciamento. Se essa confiabilidade esta sendo
assegurada, a resposta é sim. (Entrevistado C)

Em complementacdo, o entrevistado D afirmou que:

N&o tenho duvida. Pela facilidade de manipulacdo de informag@es, uma vez
gue vocé monta um mapa, atualizar isso fica muito mais facil.

Uma vez que o trabalho tenha sido feito e considerado esse tipo de
instrumento, vocé pode com certeza repetir, utilizando 0s mesmos
mecanismos e fazer o monitoramento desses dados de uma forma muito mais
dindmica. O Tribunal deve se direcionar para incorporar esses instrumentos.
(Entrevistado D)

Compartilhando do mesmo entendimento, o entrevistado E informou que:

Claro. E igual a uma tabela que vocé usou. Vocé vai mostrar no ano 1, depois
no ano 5 e vocé vai poder comparar. Do mesmo jeito que os mapas permitem
fazer uma comparacdo com diferentes unidades de conservacdo, com dois
mapas vocé consegue visualizar como o conjunto de unidades estava em um
determinado instante de tempo e como ele est4 hoje. Entdo, a evolucéo fica
muito clara e tem um apelo visual muito forte. (Entrevistado E)

De forma complementar, o entrevistado B destacou que “o ponto alto é a
comunicagdo, passar a mensagem”. Ainda mais enfatico, o entrevistado F asseverou que:

Ele melhora o monitoramento, j& que tem a possibilidade de torna-lo mais
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efetivo, a partir do instante que, com dados georreferenciados, vocé pode
acompanhar alteracdes ao longo do tempo, como no caso de terras. Além
disso, tem a importancia de uma cobranca, de uma atuagdo do governo em
um estagio mais avangado. Uma vez que o tribunal avalia e coloca as
informacbes de forma georreferenciadas, o governo tem que se preparar e
passar atuar com essa ldgica.

Com certeza, torna mais efetivo. (Entrevistado F)

As respostas apresentadas denotam que, no entendimento dos entrevistados, a
utilizacdo de instrumentos de georreferenciamento, como no caso da auditoria em areas
protegidas, contribui para a atividade de monitoramento do TCU, especialmente pelo fato de
possibilitar o acompanhamento ao longo do tempo das alteraces ocorridas, 0 que permitira
fazer comparacdes longitudinais, por exemplo, entre as diferentes unidades de conservacéo,

tornando, consequentemente, mais efetivo 0 monitoramento.

4.3.4 Comunicacao

O item quatro buscava compreender se a comunicacdo dos resultados da auditoria por
meio de mapas geograficos era mais acessivel para a sociedade. Todos os entrevistados, com
excecdo do entrevistado B, foram unanimes em afirmar que o uso de mapas georreferenciados
tornava mais inteligivel e compreensivel os resultados da avaliacéo do tribunal.

Outro ponto é a leitura de organogramas e fluxogramas e a forma mais
adequada de comunicar. A partir dai a criacdo de indicadores para monitorar
e avaliar, a fim de saber se as politicas estdo realmente alcancando os
objetivos para os quais foram criadas.

Acredito gue sim, pois a linguagem escrita limita um pouco mais. Nao
substitui a linguagem a escrita, mas proporciona uma compreensao mais
rapida e qualificada, pois ao olhar o mapa, é possivel ver mais
representatividade, ja que é uma linguagem visual e a linguagem visual é
mais acessivel. Acho que se 0 mapa for construido de uma forma que gera
informacdo e ela estd respaldada em critérios, o resultado é melhor
compreendido.

O mapa facilita a compreensdo do leigo, independentemente do assunto.
Assim, o mapa acaba despertando o0 interesse da populagdo para
compreender melhor as politicas publicas.

O mapa consegue amplificar a mensagem que se quer passar, pois Vocé ja
fez a interpretacdo das informacdes, ele ja contém a informacao tratada para
o interlocutor. (Entrevistado A)

Com a mesma Visdo, o entrevistado B mencionou que:

Vocé dispde de outros elementos para se comunicar com diferentes atores, e
isso da inicio ao processo de cobranca por melhores resultados, de
responsabilizacdo, de accountability, de transparéncia etc.

Vocé ndo precisa de um relatério, com um infografico é possivel ser
compreendido e transmitir uma mensagem.
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Corroborando o entendimento dos demais, o entrevistado D afirmou que:

E muito mais acessivel, isso nem se compara. Um exemplo é o trabalho de
unidades de conservagdo. A facilidade de vocé explicar com a utilizacdo do
mapa. Pela facilidade de compreensdo do mapa, todos os paises, que nao
tinham participado da auditoria, ficaram extremamente interessados para ver
como estava a situacdo ambiental de seu pais em comparagdo com 0s
demais.

E eu credito isso em boa medida a utilizacdo de ferramentas gréficas e de
georreferenciamento.

Até por uma questdo que todos gostam de se ver, né? Assim, vocé bate o
olho: “Eu ja fui aquela unidade. O que esta acontecendo 1a?”. Se fosse uma
tabela com varias paginas, até vocé se localizar, o tempo é muito maior e até
desmotivaria a fazer. E muito interessante.

A produgdo de mapas visou obter formas mais efetivas de comunicacéo, de
passar a mensagem.

A partir do momento que vocé comunica melhor seu trabalho, as pessoas
comecam a entender melhor a instituicdo e os resultados do trabalho.
Possibilita compreender melhor como esté a eficiéncia das politicas publicas.
Acho, portanto, que fortalece a imagem da instituicdo através dos resultados
do trabalho. Além do maior conhecimento do escopo de atuacédo do tribunal.

Por outro lado, o entrevistado C fez algumas consideragdes.

Se é a comunicacdo com o congresso, eu acho que sim. Porque
eventualmente vocé estard falando com os congressistas e eles podem néo
ler, mas os assessores deles vao ler, os consultores vao ler e sdo pessoas que
tém cabedal para entender esse mapa. Porque esse € um tipo de comunicacdo
mais sofisticada.

Portanto, depende da parcela da sociedade com a qual vocé estd querendo
comunicar. Para o pessoal das ONGs, do Congresso, da sociedade
académica, para imprensa mais especializada também.

De forma similar, o entrevistado E alertou para o seguinte ponto:

Sim, claro. No entanto, temos que entender que 0s mapas Sdo 0 produto
final, estdo 14 na ponta. Isso sozinho ndo basta. O importante dessa auditoria
foi que tivemos uma metodologia na qual buscamos treinar as pessoas na
aplicacdo da metodologia e aplicar critérios que sdo coerentes, concretos e
replicaveis.

N&o s6 foi o uso da ferramenta de georreferenciamento para comunicar. Se
vocé pegar, por exemplo, aqueles graficos em forma de teia, isso ndo é
georreferenciamento, mas foi uma das formas que vocé consegue visualizar
uma unidade. Vocé consegue comparar um grafico de uma unidade com
outra e verificar as diferentes dimens@es e tem um apelo visual de mostrar o
que estd bom e o que esta ruim. E depois, vocé associa isso com cores que
sdo levadas aos mapas. Isso foi importante, mas sé foi possivel porque
tinhamos uma metodologia de trabalho por tras disso.

Seguindo 0 mesmo raciocinio, o entrevistado F afirmou:

Sim, porque entra na parte de recursos graficos e facilita porque, ainda mais
da forma que foi colocado na auditoria, ele traz muita informacéo que é mais
facil de aprender do que da forma que vocé coloca em um texto. Acho que a
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importancia dele é essa, porque para o grande publico, para aquelas pessoas
gue ndo especializadas no tema, entdo o mapa consegue traduzir muita
informacdo de maneira direta. Entdo, isso com certeza traz mais interesse,
atrai mais participacdo. Isso é uma ferramenta que, quando cabivel, é sempre
bom e importante por conta disso.

Um dos pontos mais abordados pelos entrevistados estava relacionado a comunicacédo
de resultados por meio da utilizacdo de mapas georreferenciados. Pelas respostas dadas, é
possivel identificar que o uso de linguagens graficas otimiza o processo de divulgacdo, uma
vez que facilita a compreensdo da mensagem que se quer transmitir, assim como desperta a
atencdo de leitores. Além disso, mostra-se como uma forma mais rapida de comunicacdo, ja
que, em apenas uma visualizacdo, torna-se possivel compreender o resultado de uma auditoria
sem, necessariamente, obrigar a ler o relatério completo.

Outro ponto que merece destaque, entre os beneficios decorrentes da utilizacdo de
mapas de georreferenciados, € a inteligibilidade da mensagem a ser passada tendo em vista
que, em funcdo da classificacdo e legenda utilizadas na auditoria em areas protegidas (faixas
verde, amarelo e vermelho representando respectivamente alto, medio e baixo grau de gestao),
viabiliza-se a compreensao pelos cidaddos que ndo sdo especialistas na tematica ambiental,
por exemplo.

Esse fato acaba sendo essencial para o controle de politicas publica, pois permite aos
diferentes segmentos da sociedade tomar conhecimento da agdo governamental e,
posteriormente, cobrar dos agentes publicos a adocdo de medidas para melhoria da maquina
publica. Esse processo contribui para 0 aumento da transparéncia na administracdo publica,
melhoria da responsabilizacdo administrativa por desempenho, e fomenta o controle social

(accountability), fortalecendo a democracia representativa.

4.3.4 Padronizacao/consolidacao

Este item tinha por objetivo identificar se o Indimapa contribuia para a padronizagédo
dos resultados de trabalhos coordenados, e se o fato de se utilizar indices e indicadores
ajudava na consolidacdo dos resultados.

As respostas, em geral, foram no sentido de que, para a realizacdo de trabalhos
coordenados, é imprescindivel que se defina parametros e critérios comuns que propiciam, ao
final do trabalho, a consolidacdo das informacbes de forma a permitir a elaboracdo de
diagndsticos sistémicos, a exemplo do que ocorreu na auditoria de areas protegidas. Outro
ponto destacado é a necessidade de instrumentos de consolidacdo para possibilitar realizar

comparagdes, e efetuar uma homogeneizagéo das informacgdes.
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Corroborando esse entendimento, o entrevistado A sublinhou que:

A coleta anterior de dados e sua analise contribuem para a profissionalizagao
do controle externo. Assim, consegue-se criar instrumentos padronizados
que tabulam dados permitindo ainda o cruzamento de informagdes como, por
exemplo, o IDH de uma regido com a gestdo de areas protegidas. Ou seja, a
sobreposicdo de dados facilita a atuagdo do controle externo e permite, por
meio da inferéncia, a antecipacdo sobre alguns eventos.

O Indimapa é resultado de uma metodologia relacionada a padronizagao.

E uma padronizacdo seletiva dos aspectos mais importantes. Em seguida,
vocé faz um alinhamento com todos os atores envolvidos da auditoria, seja
uma equipe pequena, ou que tenha a participagdo de outros 6rgdos de
controle nacionais ou internacionais. Depois de consolidar todas as
informagdes, eu tenho muito mais condiges e conhecimento de causa e
autoridade para propor medidas globais, a¢fes conjuntas que podem dar
mais resultados pois envolvem mais atores, eu tenho mais capacidade de
mobilizacdo. Consigo identificar boas praticas ou também problemas
cronicos e repetidos. Além disso, é possivel identificar agdes que contribuem
ou atrapalham o pleno alcance dos objetivos pretendidos por determinada
politica. (Entrevistado A)

Nessa vertente, o entrevistado D salientou que:

O grande desafio de um trabalho coordenado é obter uma uniformizacdo de
linguagem, de metodologias. Entdo, a medida em que vocé tem algo que
facilita essa compatibilizacdo, como por exemplo o indicador, apesar de ndo
ser 0 Unico, isso tudo facilita a obter um trabalho homogéneo com diversos
atores. Acho que a utilizacdo de indices, indicadores e mapas facilita a
participacdo e o engajamento de todos nesse processo coordenado.
(Entrevistado D)

Trazendo informacdes adicionais, o entrevistado E complementou:

Se vocé delimitar um escopo e todo mundo seguir esse escopo usando uma
mesma metodologia, vocé consegue chegar numa visdo comparada. Quando
a coordenacdo é malfeita ou ndo é suficientemente precedida de todos os
elementos de convencimento, vocé vai ter uma pessoa querendo falar do
elemento A e outra querendo falar do elemento B. Além do produto final que
é o relatdrio final com maior qualidade, vocé a construgdo de capacidades
das equipes que participaram.

Quando vocé tem varias equipes bem treinadas, vocé consegue ver o que é
um relatorio bem feito em comparagdo aos relatorios das equipes que nédo
foram treinadas.

Ao mesmo que ela te permite comparar diferentes objetos avaliados, ela
também te permite comparar relatorio da instituicdo A com o da instituicdo
B. Essa é uma Otima medida de desempenho. Portanto, as auditorias
coordenadas te permitem treinar as equipes no inicio do processo e no final
aferir se o treinamento foi adequado ou ndo. Essa € a grande a inovagéo que
a auditoria traz. (Entrevistado E)

Por ultimo, a resposta do entrevistado F ressalta que:
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O grande mérito do trabalho de areas protegidas nesse aspecto foi que ele
identificou pardmetros e ferramentas que seriam universais. Ou seja, ele
partiu de certas informacdes que vem de tratado, usando isso como critério
que pode ser traduzido para todos os atores envolvidos. Aproveitou de
ferramentas de organismos que ja tinham quebrado a cabeca com isso, como
WWEF, Banco Mundial. Aproveitou isso, ndo tentou inventar a roda,
conseguiu obter um objetivo de auditoria que fosse possivel de ser comum a
todos. Isso foi muito importante na parte de desenho e planejamento do
trabalho porque permitiu identificar aquilo que era comum, possivel de ser
passado, transladado para outros paises. Isso tudo levou a possibilidade de
comparar, de fazer algum tipo de homogeneizacao das informacdes.

Acho que isso foi uma das caracteristicas importantes desse trabalho.
(Entrevistado F)

Vé-se que a utilizacdo de indicadores e indices, tal qual na auditoria em areas
protegidas, mostra-se Gtil na medida em que facilita obter uma uniformizacdo de linguagem e
uma definicdo mais clara com o estabelecimento de critérios objetivos de avaliacdo, os quais
permitem realizar comparagfes entre situacOes analisadas, além de trazer mais
homogeneidade aos resultados dos trabalhos que envolvam diferentes atores.

Os dados colhidos nas entrevistas indicam, ainda, a preocupagédo dos entrevistados no
sentido de que sejam utilizados instrumentos padronizados, replicaveis e comparaveis durante
os trabalhos coordenados, de modo a fornecer elementos essenciais a producéo de relatérios
regionais, os quais possuem maior valor em funcdo do diagndstico em maior escala e,
consequentemente, da visibilidade que oferecem e do interesse que despertam em diferentes
atores sejam eles: agéncias governamentais, instituicdes privadas, organizacdes nacionais e

organismos internacionais.

4.3.5 Grafico de radar

A questdo cinco indagava quais eram as principais caracteristicas do Grafico de
Radar/Aranha, além da frequéncia de utilizacdo desse tipo de representacdo grafica. De inicio,
vale dizer que os entrevistados, a exce¢cdo do entrevistado B, mencionaram que, apesar de
conhecerem esse tipo de gréafico, nunca viram a utilizacdo de tal imagem em auditorias do
TCU.

Ja em relacdo as caracteristicas inerentes a esse tipo de representacdo grafica, as
respostas apontaram a facilidade de identificacdo de pontos fortes e fracos, de forma
simultanea, ou seja, a incorporacdo de diferentes elementos em apenas uma figura, o que
proporcionaria uma analise multidimensional.

Alem disso, em funcdo da representacdo da imagem utilizada, ndo é necessario ler um
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texto completo para interpretar os dados e chegar a determinadas conclusdes como o
diagndstico dos aspectos mais frageis e que requerem uma intervencdo prioritaria.
Adicionalmente, pela prépria figura do grafico, ha um interesse e curiosidade para decifra-lo,

como se pode observar das respostas abaixo.

E uma linguagem gréfica ilustrativa que tem o poder de chamar a atengéo
das pessoas para informacdo jA que gera curiosidade. Como ele é visual,
permite-se comparar um com o outro e identificar pontos fortes e fracos e a
classificagdo dos indicadores. E possivel combinar indicadores e duas
questdes relacionadas estdo ruins e sdo as mais importantes. Se vocé me da o
grafico de radar, eu ndo preciso ler um texto para chegar a essas conclusdes.
(Entrevistado A)

N&o tenho visto muitos trabalhos que utilizaram esse tipo de representacao
gréafica, ainda mais numa escala como foi utilizado no trabalho das éareas
protegidas. (Entrevistado B)

N&o vi nenhum trabalho utilizando esse tipo de trabalho. Se houve, foi muito
raro. Acho que ele pode ajudar. Para entender as areas mais desenvolvidas ou
menos implementadas. (Entrevistado C)

Eu ja conhecia esse grafico, mas ndo lembro em auditoria. Seguramente
posso afirmar que na magnitude que foi utilizado na auditoria de areas
protegidas, eu nunca vi.

Colocar um mapa com gréaficos para cada uma das areas, eu nunca tinha
visto, foi a primeira vez. Acho que esse tipo de representacdo grafica facilita
muito a compreensao.

Um dos pontos altos dessa auditoria foi a simplicidade de comunicacdo, em
funcdo das cores, do preenchimento. Isso facilitou demais pois rapidamente
é possivel identificar pontos fortes e fracos. (Entrevistado D)

N&do sei dizer de cabeca, mas certamente ja deve ter tido trabalhos no
tribunal que utilizaram esse grafico.

O gréfico de radar serve para ilustrar uma situacdo que vocé quer
demonstrar, mapear varias variaveis ao mesmo tempo. Mas 0 mais
importante ndo é o grafico em sim. O grande elemento € gque a gente pensou
em varias formas de visualizag¢do e de comunicacao.

Entdo é a combinacdo desse grafico de radar com o mapa, classificado em
cores, com indices, sdo esses diferentes aspectos que te permitem construir
uma visao.

O importante ¢ o conjunto da obra, a coeréncia do indice que foi
desenvolvido em conjunto com o uso dessas ferramentas de visualizag&o.
Isso vai reforcando e permitindo escolher as ferramentas que sdo mais
efetivas do ponto de vista da comunicacdo dos resultados. Mas a
comunicacdo dos resultados é apenas um elemento que estd no final do
processo de auditoria. (Entrevistado E)

Eu ndo lembro de ter visto esse tipo de representacdo grafica nos trabalhos
do tribunal. Com certeza, posso afirmar que ndo é frequente a utilizacdo
desse gréafico. O grande mérito desse grafico é justamente incorporar
diversos aspectos em um unico elemento visual. Ele te d& um monte de
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informacdo sob diversos aspectos em uma s6 figura, permitindo uma analise
multidimensional identificando pontos fortes e fracos. (Entrevistado F)

Vé-se, portanto, que o grafico de radar, tal como foi utilizado na auditoria em areas
protegidas, aparece como uma forma alternativa de comunicacao ja que desperta a curiosidade
dos leitores, além de se apresentar como uma ferramenta que propicia analises
multidimensionais e comparagdes entre diferentes elementos. Esse fato implica a melhora da
atuacdo do TCU que passa a ser mais eficiente, uma vez que, ao identificar areas prioritarias a
serem fiscalizadas, otimiza-se o tempo de visitas a campo e diminui a subjetividade na

escolha dos locais vistoriados.

4.3.6 Quadro de normativos

O item pretendia avaliar as principais caracteristicas do Quadro de Normativos e se
esse tipo de fluxograma era utilizado no TCU para fornecer uma viséo do arcabouco juridico.
De forma unénime, os entrevistados, ao comentarem a originalidade do produto desenvolvido
durante a auditoria de areas protegidas, destacaram o ineditismo desse tipo de fluxograma
para retratar o sistema juridico de determinado tema. Também ressaltaram a facilidade de
identificacdo de conflitos, lacunas e sobreposi¢cfes normativas, bem como a hierarquizacéo
entre as normas.

Ao fazer esse produto, vocé consegue enxergar outras questdes como
conflitos de normas, lacunas, sobreposi¢Bes, duplicidade e falta de
integracdo do sistema. V& a complexidade do sistema. Além de enxergar a
quantidade e a hierarquia dos normativos.

Aimprensa consegue entender, o parlamento. (Entrevistado A)

O entrevistado B observou a inovacao desse produto.

Nunca tinha visto um produto como esse sendo utilizado para mapear o
campo normativo de determinada area. (Entrevistado B)

Ja o entrevistado C destacou que:

Facilita também uma consulta ou um consumo interno da propria secretaria.
As vezes é possivel ver sobreposicio de atividades. Esse tipo de
representacdo obriga um raciocinio légico sobre fluxo de trabalho. Ele te
obriga a uma reflexdo.

Acho que seu uso deveria ser obrigatdrio em alguns casos. (Entrevistado C)

Indo além, o entrevistado D enfatizou:

Nunca tinha visto um produto desse nas auditorias. Ele facilita bastante em
fungéo da hierarquizacdo que ele possui. Seria o ponto alto desse quadro. A
vantagem é vocé poder partir do maior para 0 menor de uma forma muito
simples. Esse produto eu realmente ndo conhecia e permite visualizar a
complexidade do sistema e lacunas normativas. (Entrevistado D)
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De forma similar, o entrevistado E informou que:

Eu nunca vi esse tipo de visualizagdo para fins normativos. Eu acho que
ficou muito interessante isso porque é uma das formas de conseguir
apresentar de uma maneira bem visual e expressar um conhecimento que ele
€ necessario para as pessoas trabalharem e fazerem um julgamento objetivo
baseado em critérios.

Especificamente em relacdo a normativos, eu ndo conhego e acho que foi
uma inovagdo, fazendo uma analogia com outros produtos que existiam para
outras areas. Acho que foi uma adaptacao interessante e que é uma boa ideia.
Ela te permite ter uma visdo sistémica da situagdo normativa. (Entrevistado
E)

Por fim, o entrevistado F afirmou:

Acho importante para organizar a informagdo, ndo somente para 0S
auditores, como também para todos os usuarios do trabalho, uma vez que a
parte normativa é base de toda politica. Ele também serve de base para
identificar lacunas e sobreposicdes. Também facilita a hierarquizacédo
normativa. (Entrevistado F)

Nota-se, portanto, que a elaboracdo do Quadro de Normativos confere maior
compreensdo a respeito do arcabouco juridico analisado, por meio da sistematizacdo e
hierarquizacdo da informacdo legal e infralegal, caracterizando-se, ainda, como um
documento para consultas futuras. Por fim, deve-se mencionar que o modelo do Quadro de
Normativos pode ser utilizado para outros temas e 6Orgéos e entidades jurisdicionados ao

Tribunal de Contas da Unido.

4.3.7 Replicabilidade do Indimapa

Ao serem questionados a respeito da possibilidade de o Indimapa ser replicado em
outras areas do TCU, os entrevistados apontaram o mesmo caminho.

Eu acredito que sim. Pois isso € uma expertise. Foi chamado de Indimapa
mas poderia ser chamado de qualquer outra coisa. Mas se a metodologia é
aplicada sistematicamente e criteriosamente, vai gerar um produto
importante para compreensdo, comunicacdo, auxilia no processo decisorio,
ajuda no encaminhamento do proéprio tribunal, 0 monitoramento, a avaliacéo.
Acho que a forma de aplicar pode ser a mesma gerando produtos diferentes.
As vezes, para determinado trabalho, apenas o grafico de radar ja pode ser
suficiente, j& comunica bem. (Entrevistado A)

O entrevistado B respondeu que é possivel “desde que se tenha orientagdo sobre como
fazer e estejam disponiveis as ferramentas necessarias relativas a tecnologia da informagao”.

Ja o entrevistado C informou que:
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N&o tenho duvidas. Em alguns casos, deve. Quando se fala de politicas que
sdo nacionais, regionais, se vocé dispde de dados, eu ndo tenho dividas de
gue uma representacdo, ndo precisa ser exatamente essa, mas inspirada
nessa, deve ser usada pois ela comunica rapidamente o estado da arte.
(Entrevistado C)

Por sua vez, o entrevistado D destacou que “sem duvida ja que o campo de utilizagdo é
vastissimo”. Compartilhando da mesma visdo, o entrevistado E salientou que:

Claro, ndo s6 ela pode como ela esta sendo. Como vocé trata de um mesmo
tema e tem o mesmo escopo, ela te permite fazer essas comparagdes e
afericbes em termos de desenvolvimento profissional. Portanto, além de
trazer elementos de comparacdo de resultados dos objetos avaliados, ela te
permite fazer comparacGes do desempenho das equipes. (Entrevistado D)

De modo complementar, o entrevistado F ressaltou que:

Acho que sim. E claro que por lidar com coisas muito diversificadas, o
tribunal deve avaliar a viabilidade. Creio que certos aspectos sdo facilmente
incorporados, como a arvore de problemas que ja foi replicada no trabalho
de crise hidrica. E uma ferramenta que ajuda a organizar e pode ser
replicavel. A questdo dos indicadores € sempre importante.

Essa auditoria foi muito feliz ao pegar indicadores que fizessem sentido e
permitissem dar uma ideia efetiva da situacdo analisada.

Ja a parte de georreferenciamento deve ser avaliada caso a caso.

A ideia de estabelecer um ranking é importante porque dad uma comparacao
direta e isso para o gestor é altamente motivacional, pois para quem ndo esta
tdo bem classificado fica incomodado e quer melhorar enquanto que quem
esta bem classificado fica estimulado a manter. Isso deve servir como
estimulo para um aperfeigoamento continuo. (Entrevistado F)

O entrevistado D trouxe um ponto fundamental: a necessidade de formalizacdo do
Indimapa por meio de sua institucionalizacdo no ambito do TCU, pois, caso contrario, em sua
percepcdo, ha um risco de se perder o conhecimento e abordagem desenvolvidos durante a

auditoria em areas protegidas.

Eu acho que isso tudo que foi feito na auditoria de &reas protegidas precisava
gue a nossa area de metodologia, atualmente Semec, ex-Seaud, estar
proxima participando disso, de modo a permitir a difusdo desse
conhecimento.

Portanto, um dos grandes desafios é ter uma base para essa inovacdo para
evitar que as coisas figuem s6 em espasmos. Acho que precisamos, cada vez
mais, fortalecer esse papel da unidade responsavel pelas metodologias.
Como induzir isso aqui dentro? Esse é um grande desafio.

Uma outra questdo é a institucionalizacdo de forma a ndo deixar restrito a
determinada pessoa, ou seja, a gestdo do conhecimento. (Entrevistado D)

Das respostas coletadas, ficou evidente que, na visdo dos entrevistados, o método ou
abordagem de avaliagdo, no caso em questdo denominado de Indimapa, pode ser aplicado

pelas diferentes areas técnicas do TCU quando da realizacdo de futuras fiscalizaces, em
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especial para os trabalhos conjuntos, a exemplo das auditorias coordenadas. Em funcdo dos
beneficios advindos do Indimapa, faz-se necessario que este método seja difundido e
institucionalizado no tribunal.

4.3.8 Classificagdo da inovacéo de servigos

Os ultimos itens do roteiro de entrevista buscavam avaliar se o Indimapa poderia ser
considerado uma inovagdo no TCU e, em caso afirmativo, em qual ou quais tipos de
classificagdo essa ferramenta poderia ser enquadrada, levando em consideracéo as defini¢des
do Manual de Copenhagen (MEPIN, 2011). A tabela seguir traz os resultados consolidados.

Quadro 7 - Consolidacao das respostas dos entrevistados:
Indimapa segundo classifica¢do de inovagdo

Inovacdo no | Inovacédo de Inovacédo em Inovacéo Inovacéo de
TCU produto comunicacao organizacional processo
Entrevistado A Sim Sim Sim N&o N&o
Entrevistado B Sim N&o Sim N&o N&o
Entrevistado C Sim Sim Sim Sim Sim
Entrevistado D Sim N&o Sim N&o N&o
Entrevistado E Sim Sim Sim Sim Sim
Entrevistado F Sim Sim Sim N&o Sim
TOTAL 100% 66% 100% 33% 50%

Fonte: elaborado pelo Autor

Do quadro 4 é possivel verificar que houve uma unanimidade na visdo dos
entrevistados quanto a caracterizacdo do Indimapa como uma inova¢do no TCU. Também
houve consenso entre eles a respeito da classificacdo do Indimapa como uma inovagdo em
comunicacgdo. J& em relacdo ao enquadramento do aludido instrumento de avaliagio como
uma inovacéo de produto no TCU, quatro dos seis, ou seja, 66% dos entrevistados chegaram a
essa mesma conclusdo. Quanto a inovagdo em processo, metade dos entrevistados afirmou
que o Indimapa poderia ser encaixado nessa classificacdo. Por outro lado, apenas dois
entrevistados (33%) entenderam que a referida ferramenta poderia ser enquadrada como uma
inovacdo organizacional.

Ao analisar os dados, ratifica-se o entendimento de que a ferramenta Indimapa deve
ser considerada como uma inovacao de servicos no TCU, uma vez que ela atende ao conceito
proposto por Koch e Hauknes (2005) no qual inovacéo € a implementacdo ou desempenho de
uma nova forma especifica ou repertério de acdo social, implementada deliberadamente por
uma entidade no contexto dos objetivos e funcionalidades de suas atividades. Na mesma
linha, a ferramenta também cumpre os requisitos estabelecidos pelo Manual de Copenhagen
(MEPIN, 2011), o qual define inovagdo como a implementagcdo de uma mudanca significativa
na forma como a organizacdo opera ou nos produtos que fornece, implicando alteragfes novas

ou significativas para servicos e bens, processos operacionais, métodos organizacionais, ou a
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forma como a organizac¢ao se comunica com 0S usuarios.

Além disso, deve ser classificada como uma inovacdo em comunicagdo ja que a
utilizagdo de mapas georreferenciados promoveu uma melhor divulgagdo dos resultados da
auditoria coordenada em areas protegidas, diferenciando-se dos métodos tradicionais
utilizados. Isso porque o Manual de Copenhagen define inovagdo em comunicacdo como a
implementacdo de um novo método de promoc¢do da organizacdo ou dos seus Servigos e
produtos, ou novos métodos para influenciar o comportamento dos individuos. Estas praticas
devem se diferenciar de forma significativa de métodos de comunicacdo ja existentes na
organizacdo, como foi o caso do Indimapa.

Ademais, Koch e Hauknes (2005) ensinam que inovagdes devem ser novas para a
propria organizacdo, independentemente de ja existirem em outras instituicbes. Assim,
embora se utilizem ferramentas de georreferenciamento em organizacdes publicas e privadas,
no contexto do TCU esse uso ainda nao € sistematico, muito pelo contrario, ainda é bastante
pontual e isolado, o que confere o carater de inovagdo para aquela organizagéo.

4.4 Matriz de Analise

Com o intuito de identificar os principais contrastes e semelhancas entre a auditoria
em areas protegidas e as demais auditorias coordenadas, elaborou-se uma matriz de andlise
com o objetivo de demonstrar as particularidades de cada fiscalizacdo focando nas diferencas
entre os trabalhos e, principalmente, nos ganhos obtidos com a nova abordagem de avaliacéo
denominada Indimapa. Isso se deve ao fato de que a teoria da inovacao prescreve que as
praticas inovadoras, além do carater do ineditismo, devem oferecer produtos ou servicos que
agreguem valor e proporcionam a melhora no desempenho.

Nessa matriz de analise é apresentada a forma como foram abordados nas auditorias
coordenadas e na auditoria em areas protegidas os seguintes temas: Comunicacdo dos
resultados; Informacgdes georreferenciadas; Formas de monitoramento; Elementos visuais;
Utilizacdo de indicadores; Padronizacao e consolidacdo na avaliacdo; e Analise do arcabouco
juridico. Em seguida sdo elencados os produtos gerados e os beneficios para o TCU
decorrentes do método Indimapa. Assim, sera possivel identificar a melhora no desempenho

organizacional da Corte de Contas, conforme pode ser visto a seguir.
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Como foi feito
nas auditorias
(2011 a 2015)

Como foi feito na
auditoria em areas
protegidas

Produtos
gerados

Beneficios esperados

Comunicacéo dos
resultados

Relatério e
Sumario
Executivo

Relatorio, Sumaério
Executivo e forma
alternativa de
divulgagdo

Mapas
georreferenciados

Desperta maior
interesse e curiosidade
dos leitores

Apresenta o resultado
de forma mais
acessivel, sucinta e
rapida

Proporciona maior
transparéncia
administrativa e maior
controle social
(accountability)

Informac@es
georreferenciadas

Nao utilizada ou
usada de forma
pontual

Georreferenciamento
de forma
sistematizada e em
grande volume

Mapas
georreferenciados

Facilita o processo de
tomada de deciséo
estratégica por meio da
gestdo territorial;
Auxilia na
identificacdo de
localidades
prioritarias;

Permite a
classificacdo,
hierarquizacao e
priorizagdo de temas
(indicadores) e
unidades de
conservacao;

Otimiza as visitas em
campo (areas
prioritarias); e
Fortalece a governanga
ambiental

Formas de
monitoramento

Via oficio e sem
parametros claros
de comparagdo

Via oficio com
comparacao objetiva
dos Indices e
indicadores;
Identificacdo de areas
prioritarias

Diagndstico
comparativo

Possibilita uma analise
longitudinal da
tematica avaliada;
Torna o
monitoramento mais
sistematico sobre a
evolucdo dessas éreas;
Propicia maior
seletividade na escolha
de areas visitadas in
loco

Elementos visuais

Graficos usuais

Grafico de radar

Anélise
Multidimensional

Permite a identificagdo
de pontos fortes e
fragilidades de uma
area protegida como de
todo o sistema;
Fornece uma
comparagao entre
areas protegidas por
meio da sobreposicdo
dos gréficos radar
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Utilizacéo de
indicadores

Né&o utilizada;
Dificuldade de
acompanhar ao
longo do tempo e
medir 0
desempenho da
politica publica

Estabelecimento de
indicadores e indices

Critérios comuns,
objetivos,
mensuraveis e
comparaveis

Propicia a
comparabilidade entre
areas de categorias,
biomas, regides e
paises diferentes;
Auxilia na
identificacdo de pontos
comuns entre as areas
melhor avaliadas;
Contribui para a
identificacdo de
aspectos comuns entre
as areas pior avaliadas;
Permite o
acompanhamento do
desempenho da
politica publica;
Possibilita a criacdo de
linha de base de
avaliacdo;

Permite verificar a
atuacdo do TCU (se as
recomendacdes foram
efetivas)

Padronizacao e
consolidacdo na
avaliacao

Visdo parcial do
objeto:
Diagndsticos mais
focados e menos
abrangentes;
Somente um nivel
de andlise

Visdo sistémica do
objeto e Anélise
multinivel

Panorama
regional da
politica pablica

Favorece a elaboragdo
de recomendacdes
estratégicas e
sistémicas;

Facilita a identificacdo
de boas préticas;
Fornece um panorama
regional da politica
publica;

Permite a elaboracédo
de diagnéstico em dois
niveis de governo
(estadual e federal) e
também internacional

Analise do
arcabouco
juridico

Anédlise realizada
de forma esparsa

Hierarquia e
consolidacédo do
arcabouco-juridico

Quadro de
normativos:

Facilita e agiliza o
entendimento do
arcabouco juridico por
ser visualmente;
Permite a extrapolacdo
para outros normativos
ambientais;

Torna mais rapida e
efetiva a compreenséo
ja que, em uma Unica
visualizacdo, permite
identificar lacunas,
usurpacoes, conflitos e
sobreposicoes
normativos

Fonte: elaborado pelo Autor

Apobs os resultados da matriz de analise, é necessario fazer algumas consideracgdes.
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Conforme dito na secdo Estudo de Caso dessa pesquisa, 0 Indimapa se originou de uma
deliberacdo do Plenéario do TCU para que fosse construido um instrumento de avaliacdo que
permitisse medir, comunicar e monitorar o nivel de gestdo das unidades de conservagdo. Para
atender a essa demanda, foi preciso desenvolver um método especifico de avaliacdo que fosse
apropriado a realidade do TCU e também a dos 6rgdos de controle estaduais e internacionais
que o utilizariam posteriormente.

Nesse contexto, surgiu a necessidade de um produto customizado que possibilitasse a
confeccdo de um diagndstico isento e independente a respeito do patrim6nio publico
ambiental representado pelas areas protegidas. Esse fato vai ao encontro do que a literatura de
inovacao de servigos afirma, em especial a abordagem integradora, quanto as especificidades
da demanda solicitada. O forte elemento de customizacdo (GALLOUJ, 2002) ¢ identificado
em préticas inovadoras que requerem o desenvolvimento de competéncias especificas e que
dependem das particularidades de cada produto.

Levando em conta o objetivo especifico da presente pesquisa de identificar os
indutores de inovacdo de servigos no Indimapa, pode-se afirmar que a referida ferramenta de
avaliacdo deve ser caracterizada como uma inovacdo ad hoc, uma vez que a inovacdo
adocrética, conforme Gallouj (2007), refere-se: (a) a uma solu¢cdo ou a um conjunto de
solugdes originais de ordem organizacional, juridica, estratégica, social etc., em resposta a um
problema, ou (b) a producdo de novos conhecimentos e de novas competéncias que se tornam
reutilizaveis em outras circunstancias. Por isso, o Indimapa deve ser visto como uma inovacéao
ad hoc, ja que nasceu da construcdo interativa de uma solucdo para um problema particular de
um cliente (demanda do plenario do TCU) e decorreu de decisdes da propria organizacao que
optou, em funcéo da relevancia do tema, realizar uma avaliacdo dessa natureza.

Além disso, com base no esquema de vetores elaborado por Gallouj (2002, 2007), a
implantacdo de um novo modelo de avaliagdo de politica puablica no TCU decorre do
aperfeicoamento das competéncias dos servidores (back-office) envolvidos com os métodos
de prestacdo de servigos, o que impacta no servico entregue pelo mesmo (front-office) ao seu
cliente. Dadas essas caracteristicas, pode-se afirmar que a implantacdo do Indimapa € do tipo
inovagdo de melhoria, que consiste na “alteracdo, para melhor, de alguma das caracteristicas
do produto, sem alterar o sistema como um todo, ou seja, € o0 aumento da qualidade de um dos
vetores e apoia-se nos efeitos da aprendizagem (individual e organizacional) presente em
qualquer atividade de servigo” (GALLOUJ, 2007).

Portanto, a abordagem integradora da inovacdo de servigos se encaixa ao método de
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avaliacdo (Indimapa), j& que caracteriza as especificidades tangiveis e intangiveis da inovacéo
de servigos, sem, no entanto, desconsiderar as ideias schumpterianas. Nesse contexto, ao
considerar o outro objetivo especifico desta pesquisa de verificar se o Indimapa pode ser
classificado como inovagao de produto, inovacdo de comunicagdo, inovagdo organizacional e
inovacdo de processo no ambito do TCU, é preciso mencionar ainda que a aludida ferramenta
de avaliagdo se apresenta como uma inovagdo, conforme definicdo da Organizagdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico.

A OCDE (2005) afirma que uma inovacao é a implementacdo de um produto (bem ou
servico) novo ou significativamente melhorado, ou um processo, ou um novo método de
marketing, ou um novo método organizacional nas préaticas de negdcios, na organizacdo do
local de trabalho ou nas relacGes externas. Além disso, o Indimapa atende a outro requisito,
qual seja: para ser considerada como inovacédo, a medida ja deve ter sido implementada, como
foi o exemplo do método utilizado na auditoria de areas protegidas. Ademais a pratica
inovadora deve ser nova para a instituicdo. Assim, a utilizacdo de mapas georreferenciados é
nova no TCU, apesar de ja ser usada em outras instituicdes publicas e privadas.

Quanto ao ultimo objetivo especifico da presente pesquisa que buscava identificar de
que forma a ferramenta de avaliacdo ambiental (Indimapa), caracterizada como uma inovacao
de servicos, melhora o desempenho organizacional do TCU, em especial quanto a
comunicacdo dos resultados, a padronizacdo na avaliagdo e ao monitoramento do objeto
avaliado, faz-se necessario tecer alguns comentarios. O instrumento de avaliacdo,
desenvolvido pelo TCU, vai ao encontro do esforco de modernizacdo da administracao
publica e da melhoria no processo de avaliacdo de politicas publicas, uma vez que busca
estabelecer critérios objetivos de analise por meio da utilizacdo de indicadores. Nesse sentido,
cabe destacar que se tornam ineficientes a avaliacdo e o acompanhamento de politicas
publicas sem que sejam acompanhados dos mecanismos adequados para afericdo dos
resultados alcancados no @mbito do poder publico.

Assim, os indicadores tém a funcdo de estabelecer com maior clareza o que se
pretende alcancar com um determinado programa de governo e 0 que as organizacdes
publicas e os programas devem entregar ou produzir. Espera-se que o0s resultados dos
indicadores reflitam o esforco dos agentes puablicos, além de contemplar os requisitos de
qualidade, e abranger integralmente o processo de trabalho que se busca avaliar e monitorar.

E imprescindivel, portanto, para o aperfeicoamento das acbes governamentais, que o

desempenho e a qualidade dos bens e servi¢os publicos sejam mensuraveis, o que pode ser
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feito por meio da instituicdo de indicadores que permitam a realizacdo de avaliagdes e
monitoramentos das politicas e programas de Governo.

Entretanto, essa ndo foi a realidade encontrada pela auditoria em areas protegidas. O
surgimento do Indimapa se deve também, em parte, a dificuldade de o Controle Externo
medir e acompanhar sistematicamente, ao longo do tempo, o desempenho da politica publica
de conservacdo da biodiversidade (gestdo de unidades de conservagdo), uma vez que néo
haviam sido estabelecidos indicadores nas auditorias anteriores. Esse quadro levava a uma
outra dificuldade, qual seja: como saber se houve evolucdo na politica pablica? Dai a
necessidade de definicdo de critérios objetivos para auxiliar a avaliacdo das Entidades de
Fiscalizacdo Superior (EFS).

Com a criagédo do Indimapa, é importante destacar que as EFS passaram a contar com
um instrumento de avaliacdo, comunicacdo e monitoramento das areas protegidas na América
Latina, o qual estabeleceu uma linha de base cujos resultados poderdo ser medidos e
comparados futuramente quando se realizar uma nova aplicagdo do referido método de
avaliacdo, propiciando uma avaliacdo longitudinal da referida politica publica. Além disso,
permite as EFS verificarem se as recomendacfes foram efetivas e atacaram 0s pontos mais
relevantes.

Nesse cenario, vale dizer que o desempenho do setor publico, ao ser medido e
analisado de forma objetiva, possibilitara democratizar o acesso em todos 0s niveis da
administracao publica e também ao controle da sociedade (SIQUEIRA, 1990). Paralelamente,
do ponto-de-vista institucional, proporcionara ferramentas que permitam gerenciar melhor os
recursos disponiveis, a0 mesmo tempo em que obrigard prestar contas ou informar a
comunidade sobre o uso destes recursos. Além disso, sob a otica do cidaddo e de 6rgaos de
controle, serd possivel exercer um melhor controle e avaliacdo do desempenho do gestor
publico (NETO, 2013).

Na mesma dire¢do, chama-se a atencdo para o fato de que as avaliacBes também sejam
acessiveis e compreensiveis aos diferentes segmentos da sociedade, o que requer a utilizacdo
de meios alternativos e mais modernos de interacdo com a populacdo, como foi o exemplo da
auditoria em areas protegidas ao utilizar mapas georreferenciados. Desse modo, a
comunicacdo dos resultados da auditoria deve informar a sociedade acerca do desempenho da
administracdo publica, contribuindo, dessa forma, para a responsabilizacdo dos agentes
publicos pelos resultados da a¢&o de governo, mediante controle parlamentar e controle social
(TCU, 2010).
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Portanto, a utilizacdo de indicadores de desempenho para mensurar 0s resultados
obtidos pelos gestores é uma técnica relacionada com o conceito de accountability
(responsabilizagéo). Nesse panorama, a accountability se apresenta como uma alternativa para
a avaliacdo de desempenho do setor publico por meio da prestacdo de contas. 1sso porque
tem-se buscado ir além da mera avaliagdo do desempenho financeiro, avancando em
avaliagdes da eficiéncia da acdo governamental, de modo que tais informagfes sejam Uteis aos
gestores publicos e os orientem a melhorar a qualidade dos servigos publicos e de seus
resultados (PETERS; PIERRE, 2010).

Além disso, ao agrupar diferentes indicadores em uma mesma analise, o Indimapa
contribui para a consolidacdo de um gama de informagdes que estavam dispersas, 0 que
permite a sistematizacdo de dados das unidades de conservagdo por categoria, por tema
(indicador), por regido geografica, e ainda possibilita a comparacgdo entre areas de diferentes
esferas de governo. Adicionalmente, o Indimapa auxilia na selecdo de &reas a serem
vistoriadas, ja que é possivel realizar a classificacdo, hierarquizacdo e priorizacdo das agoes
de controle, otimizando as visitas em campo uma vez que se sabe de antemdo quais sdo as
areas prioritarias.

Cabe salientar que o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade
(ICMBIo0), autarquia responsavel pelas unidades de conservacdo federais, sinalizou a
possibilidade de se apropriar do método criado pelo TCU para utilizar em sua prépria gestéo,
realizando, caso entenda necessario, 0s ajustes, adaptacdes e melhorias pertinentes. Espera-se
que a incorporacao pelo ICMBIo contribua para a melhoria da gestdo do patriménio ambiental
representado pelas areas protegidas (unidades de conservacéo) e para governanca ambiental.

Outra vantagem é que essa ferramenta de avaliacdo permite um panorama regional da
politica publica avaliada. Tém-se dados consolidados da América Latina e para cada pais, e
por area protegida, o que pode ser considerado um beneficio proporcionado pelas auditorias
coordenadas. E preciso informar ainda que os trabalhos conjuntos, a0 mesmo tempo em que
favorecem o intercdmbio de experiéncias, a disseminacao de melhores praticas de auditoria e
o aperfeicoamento de competéncias profissionais dos auditores, oferecem uma compreensdo
mais abrangente, em nivel nacional e regional, da execucdo de politicas publicas
territorialmente distribuidas e cujas atividades de formulacéo, planejamento e implementacéo
estdo substancialmente compartilhadas entre diferentes niveis de governo que integram o0s
paises federados.

Outro ponto que merece ser aprofundado diz respeito & comunicagao dos resultados da
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auditoria. Sabe-se que as auditorias operacionais, voltadas a avaliacdo da eficiéncia,
efetividade e eficacia, possuem caracteristicas proprias que as diferenciam das auditorias
tradicionais. Diferentemente das auditorias de regularidade, que utilizam padrdes
relativamente fixos, “as auditorias operacionais, devido a variedade e complexidade das
questdes tratadas, possuem maior flexibilidade na escolha de temas, objetos de auditoria,
metodos de trabalho e forma de comunicar as conclusdes de auditoria (TCU, 2010, p. 37).

Em funcdo dessa maior discricionariedade, faz-se necessério buscar meios de
divulgagdo adequados aos diferentes interessados, pois “de nada adianta realizar um excelente
trabalho de planejamento ou de execugdo das auditorias, se o relatério ndo for capaz de
comunicar sua mensagem de forma efetiva” (TCU, 2010, p. 38). Nessa linha, para que os
relatorios sejam Uteis e acessiveis se mostra relevante que essas publicacdes considerem o
ponto de vista dos leitores (ISSAI 3000/5.3, 2004; BRASIL, 2001). Isso porque tais
documentos visam comunicar a todos os players — academia, sociedade civil, formuladores de
politicas, gestores dos trés niveis de governo, outros orgaos de controle e de avaliagdo —
informacGes sobre desempenho no setor publico.

O Manual de Anop do TCU abre a possibilidade para a utilizacdo de novas formas de
comunicagdo quando destaca que “documentos complementares ao relatorio, como sumarios
executivos, notas para a imprensa e apresentacdo de slides, tém publico mais amplo e
obedecem a orientacGes especificas” (TCU, 2010, p. 38). Pelo que foi visto nas auditorias
coordenadas, 0 uso de sumarios executivos é uma pratica bastante disseminada no ambito do
TCU. No entanto, apenas a auditoria em areas protegidas fez uso de outras formas de
divulgacdo, a exemplo da utilizacdo de mapas georreferenciados.

Em funcdo das caracteristicas inovadoras identificadas na fiscalizacdo de unidades de
conservacdo, faz-se necessario que, a partir dos preceitos da gestdo do conhecimento, a
abordagem utilizada nessa auditoria seja documentada e sistematizada como forma de garantir
sua institucionalizacdo no TCU, evitando que a expertise desenvolvida nessa experiéncia
fique restrita a determinado grupo de pessoas ou setor. Assim, entre outros pontos, sera
indicada no proximo capitulo do presente trabalho a institucionalizacdo do Indimapa.

Além disso, a seguir, serdo apresentadas a conclusdo e as recomendacdes propostas,

bem como serda sugerida uma agenda para a realizacdo de futuras pesquisas.
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5 - CONCLUSOES, RECOMENDACOES E AGENDA DE PESQUISA

O objetivo geral do trabalho foi analisar a relacdo entre inovacdo de servigos e
desempenho organizacional no Tribunal de Contas da Unido (TCU) tendo como estudo de
caso a ferramenta de avaliacdo denominada Indimapa. Trata-se de um instrumento criado para
avaliar a politica publica ambiental de é&reas protegidas, o qual utiliza mapas
georreferenciados para demonstrar o nivel de gestao desses territorios protegidos.

Diante desse contexto, o Indimapa foi analisado na presente pesquisa como fenémeno
da inovacdo de servicos, 0 que permitiu estudar a contribuicdo dessa ferramenta para o
desempenho organizacional do TCU, em especial para a comunicacdo dos resultados, a
padronizacdo na avaliacdo e o monitoramento da politica publica avaliada. Além disso,
verificou-se se 0 método desenvolvido poderia ser definido como uma inovacdo no TCU e se
encaixava-se na classificacdo de inovacdo de produto, inovagdo em comunicagdo, inovagéo
organizacional ou inovacdo de processo, conforme definicdes do Manual de Copenhagen
(OCDE, 2005).

Os resultados apontaram que, levando em consideracao o referencial tedrico utilizado
neste trabalho, o Indimapa é uma inovagdo de servicos no ambito do TCU. Isso porque o
modelo apresentado se adapta ao sistema de vetores, criado por Gallouj (2002, 2007) para
demonstrar a inovacdo de melhoria, espécie de inovacdo de servicos que, no caso do
Indimapa, é o tipo que mais se adequa pela sua conceituac¢do: “alteragdo, para melhor, de
alguma das caracteristicas do produto sem alterar o sistema como um todo”, ou seja, € 0
aumento da qualidade de um dos vetores e apoia-se nos efeitos da aprendizagem (individual e
organizacional) presente em qualquer atividade de servico (GALLOUJ, 2007).

Ainda de acordo com a teoria, a ferramenta desenvolvida se caracteriza também por
ser uma inovacdo ad hoc ja que, conforme Gallouj e Weinstein (1997), ela deriva da
construcdo interativa de uma solucdo para um problema particular de um cliente, como foi o
caso do Indimapa para o TCU. Gallouj (2002) sublinha ainda a forte relacdo entre produtores
e usuarios para o desenvolvimento de produtos especificos, 0 que da um carater ainda mais
relevante para a customizacdo das solucdes, aspecto também presente na construcdo do
Indimapa.

Portanto, de acordo com Sundbo e Gallouj (1998), inovacdo é a mudanca de um
negdcio através da adicdo de um novo elemento ou a nova combinacdo de antigos elementos,
devendo ser um fendmeno que possa ser reproduzido. No caso do Indimapa, ainda ndo se

havia utilizado no TCU, em um Unico instrumento, indicadores que demonstrassem, por meio
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de mapas georreferenciados, os resultados da avaliacdo do tribunal sobre determinada politica
publica, embora ja se fizesse uso de indicadores em trabalhos anteriores. Além disso, a
inovacdo em servico deve ser replicavel e foi possivel verificar que a sistematica utilizada no
Indimapa pode ser estendida para outras auditorias do TCU.

Adicionalmente, concluiu-se que o instrumento pode ser classificado como inovacéao
em comunicacdo e inovagdo de produto, de acordo com as conceituagcbes do Manual de
Copenhagen (OCDE, 2005). Por outro lado, verificou-se, por meio das analises realizadas,
que essa ferramenta ndo pode ser classificada como inovagéo organizacional, tampouco como
inovacdo de processo.

Tao importante quanto ratificar o Indimapa como inovacéo é identificar os beneficios
advindos dele para o desempenho organizacional do TCU. Assim, em relacdo a inovagdo em
comunicacgdo, chegou-se a conclusdo de que a divulgacdo de resultados dos trabalhos do
Tribunal, por meio de elementos visuais ou mapas georreferenciados, aumenta a compreensao
dos leitores a respeito das avaliagdes do TCU, alem de despertar o interesse dos atores
envolvidos.

Nessa linha, em funcédo da facilidade com que a informagéo é transmitida, fomenta-se
a accountability, o que resulta na cobranga por acdes governamentais com vistas a obter
resultados mais positivos para a politica publica de conservacdo da biodiversidade. Outro
beneficio identificado foi o estimulo a transparéncia administrativa do setor publico, uma vez
que, a partir do Indimapa, as informacGes sobre as areas protegidas na América Latina foram
organizadas, sistematizadas e tratadas para facilitar o entendimento do diagnostico realizado.

Além disso, verificou-se que o Indimapa melhora o desempenho do TCU, ao tornar o
monitoramento da Corte de Contas mais efetivo e com parametros objetivos de mensuracéao e
de comparacéo, tendo em vista a utilizacao de indices e indicadores de gestdo, 0 que permitira
um acompanhamento ao longo do tempo sobre a evolu¢do do patriménio puablico ambiental
representado pelas areas protegidas (APS).

Ao criar uma linha de base na avaliacdo da gestdo de APs, é importante que se realize
0 monitoramento periddico e sistematico dessa politica publica, por meio da atualizacdo das
informacBes necessarias para aplicacdo do Indimapa. Assim, ndo sera preciso ir a campo a
todas as areas, por exemplo, ja que havera critérios objetivos que possibilitardo, por meio da
classificacdo e hierarquizacao, definir as areas prioritarias a serem fiscalizadas.

Isso fard com que o custo com a alocacdo de recursos humanos para fiscalizagdo seja

diminuido e também seja reduzido o tempo das auditorias, 0 que abrira espago para atuacao
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em outras frentes e colaborard para o aumento da qualidade da atuacdo dos 6rgdos de
controle. Também sera possivel identificar se as recomendacfes do TCU contribuiram para a
evolucdo da politica publica uma vez que o Indimapa permite a identificacdo dos pontos
fortes e das fragilidades de gestdo das APs, além de fornecer um panorama regional da
politica pablica avaliada na América Latina.

Nesse sentido, concluiu-se que a implantacdo de modelos inovadores, a exemplo do
Indimapa, segue uma vertente na administracdo publica que busca a eficiéncia e eficacia dos
processos organizacionais e um incremento na comunicagdo dos resultados do setor publico.
Com efeito, no contexto do TCU, espera-se que a adocdo e a replicacdo de préaticas inovadoras
sejam acompanhadas de acgdes visando o fortalecimento da imagem da instituicdo e o
aperfeicoamento de suas atividades.

Quanto as limitacGes do presente trabalho, pode-se mencionar a auséncia de critérios
objetivos que permitissem a comparacdo do desempenho institucional antes e apds a
implementacdo do Indimapa, o que impediu identificar quantitativamente a melhora no
desempenho do TCU.

E preciso destacar ainda que, em funcdo das caracteristicas de um Curso de Mestrado
Profissional em Administracdo, o estudo ora realizado deve buscar apontar tambem
recomendacdes de interesse a instituicdo a qual o pesquisador esta vinculado. Desse modo, a
seguir sdo apresentadas sugestdes ao TCU para que avalie a oportunidade e conveniéncia de
adotar medidas no sentido de: a) expandir o modelo Indimapa para outras areas, por meio de
testes piloto; b) sistematizar e documentar o processo de auditoria coordenada em areas
protegidas; c) aprimorar os mecanismos de divulgacdo dos resultados das avaliacdes
realizadas pelo TCU; d) institucionalizar o uso de ferramentas georreferenciadas para as
atividades de controle externo, em especial, para as auditorias; €) estimular a incorporacéo,
pelo setor responsavel por metodologias no TCU, da sistematica adotada durante o processo
de auditoria coordenada em areas protegidas.

Ja em relacdo a agenda de pesquisa para futuros trabalhos, sugere-se que a ferramenta
desenvolvida pelo TCU (Indimapa) seja cotejada com outros modelos de avaliacdo existentes
em outros 6rgdos de controle brasileiros ou de outros paises, permitindo a realizacdo de
estudos comparados internacionais.

Também se propde que seja feito estudo longitudinal no &mbito do TCU para avaliar o
impacto da segunda rodada de aplicagdo do Indimapa, de forma a verificar a contribuicdo da

ferramenta para o alcance da missdo do tribunal ja que um dos objetivos institucionais
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definidos no Mapa Estratégico do TCU para o periodo de 2015-2021 é contribuir com o
aperfeicoamento da administra¢do publica.

Nessa linha, o Indimapa busca, portanto, aprimorar a governanga e a gestdo em
organizacOes e politicas publicas, além de fomentar a transparéncia na administragdo publica.
Isso porque ele permitiu a realizacdo de um diagndstico sistémico na area ambiental, ademais
de estimular o monitoramento e a avaliacdo do desempenho pela administracéo publica.

Afora isso, a ferramenta favoreceu o relacionamento institucional, na medida em que
se intensificou o intercdmbio nacional e internacional para compartilhamento de melhores
praticas de auditoria entre diferentes outros 6rgdos de controle, o que também culminou com
0 aperfeicoamento da comunicacdo do TCU com as diversas partes interessadas.

Tudo isso foi possivel levando em conta o bindmio Gestdo e Inovacgdo, por meio do
aprimoramento da gestdo do conhecimento e o uso da Tl como instrumento de inovacao para
0 controle. Assim, espera-se que, a partir da identificacdo e analise das caracteristicas do
Indimapa, o presente trabalho contribua para os estudos em inovacdo de servicos no setor
publico e, consequentemente, para 0 aprimoramento do desempenho organizacional do TCU.

Portanto, o Indimapa vai ao encontro da moderna atribuicdo incumbida aos 6rgaos de
controle que, por meio de mecanismos inovadores, devem atuar de forma a contribuir com o
aperfeicoamento da administragdo publica e, principalmente, com a melhoria da qualidade dos

servicos prestados a sociedade.
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ROTEIRO DE ENTREVISTA
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BRIEFING

Prezado(a) colega,

Sou aluno do mestrado em Administragdo Publica pela Universidade de Brasilia — UnB e gostaria de contar com sua colaboragdo na pesquisa que estou
desenvolvendo.

E muito simples. Basta responder o roteiro de entrevista, cujo objetivo ¢ levantar informacdes sobre “Inovagio nos Processos de Trabalho das Auditorias do
TCU”.

O tempo estimado para aplicacao do roteiro de entrevista € de, no maximo, 60 minutos.
Destaco que ndo existe resposta certa ou errada e que sua avaliacdo deve refletir, com honestidade, 0 que vocé pensa sobre cada pergunta.
Informo, por Gltimo, que os entrevistados ndo serdo identificados.

Agradeco desde ja a sua participacéo.

Carlos Eduardo Lustosa da Costa
Auditor Federal de Controle Externo
SecexAmbiental
carloslustosa@tcu.gov.br
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Data da entrevista: Horario:
Local:
Tempo no TCU?
() até 3anos ( )3a6anos ( ) 6al0anos
( )10al5anos ( ) 15a20anos () Mais de 20 anos

Ao responder as proximas perguntas, leve em conta sua experiéncia profissional no TCU e também o seu conhecimento sobre a auditoria coordenada em &reas
protegidas — unidades de conservagéo.

Considere os produtos elaborados nessa auditoria, em especial, o Indimapa (método de avaliagdo da gestdo de areas protegidas que utiliza mapas
georreferenciados).

Vamos comecar?
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Na sua opinidao, a inovagcao é uma caracteristica importante para o Controle Externo?
1
Como a inovagao pode contribuir para a melhoria das auditorias do TCU?
9 A utilizacdo de mapas georreferenciados em auditorias do TCU é frequente?

Quais sdo as vantagens do georreferenciamento?
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A utilizacdo de mapas georreferenciados ou instrumentos de georreferenciamento facilita o monitoramento pelo TCU?

4 | Acomunicacéo dos resultados da auditoria por meio de mapas € mais acessivel para a sociedade? Por qué?
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O Indimapa contribui para a padronizacgéo dos resultados de trabalhos coordenados?

O fato de ter indices e indicadores contribui para a consolidacéo dos resultados?

6 | Quais séo as principais caracteristicas do Grafico de Radar/Aranha?




" Universidade de Brasilia— UnB
-‘ Faculdade de Economia, Administracdo e Contabilidade — FACE
Programa de Pds-Graduagdo em Administracdo — PPGA
Mestrado Profissional em Administragédo — MPA 110

7 | Quais sdo as principais caracteristicas do Quadro de Normativos? Ja tinha vista um produto como esse?

8 | Ametodologia utilizada na auditoria em areas protegidas (Indimapa) pode ser aplicada em outras auditorias TCU? Como?
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INOVACAO - DEFINICOES

9 | Inovagdo: implementacdo de uma mudanca significativa na forma como a organizacdo opera ou nos produtos que fornece.
O Indimapa (Avaliacdo da Implementacdo e da Gestdo de Areas Protegidas) é uma inovacdo no TCU?
()Sim
( )NAO
10 Inovacdo de produto: introducdo de um servico ou bem que é novo ou significativamente melhorado em comparagdo com os servicos existentes ou
bens da organizacgao.
O Indimapa é uma inovacdo de produto no TCU?
()Sim
( )NAO
1 Inovagdo em comunicagdo: implementagdao de um novo método de promogdo da organizagao ou dos seus servicos e produtos, ou novos métodos
para influenciar o comportamento dos individuos ou outros.
O Indimapa é uma inovacdo em comunicacdo no TCU?
()sIm
( ) NAO
12 Inovacdo organizacional: implementacdao de um novo método para a organizacdo ou gestdo do trabalho que difere significativamente dos métodos

existentes na organizacao.

O Indimapa é uma inovagao organizacional no TCU?
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()SIM
( )NAO

13

Inovacdo de processo: implementacdo de um método para a producdo e fornecimento de bens e servicos que é novo ou significativamente
melhorado em comparagdo com os processos existentes na organizagao.

O Indimapa é uma inovacgéo de processo no TCU?
()SIm
( )NAO

Gostaria de fazer algum comentario?

Muito obrigado.




