I-PLAN EM ALERTA: O QUE O IEG-M
REVELA SOBRE O PLANEJAMENTO
NAS PREFEITURAS PAULISTAS?

ERNESTO GARCIA DE MORAIS

Bacharel em Administracdo de Empresas, Especialista em Didética e Metodologia do Ensino Superior
e em Direito Previdencidrio, Auditor de Controle Externo no TCESP

egmorais@tce.sp.gov.br

JULIANO TOKUNAGA
Bacharel em Direito, Especialista em Gestdo Piblica, Técnico de Controle Externo no TCESP
jtokunaga@tce.sp.gov.br

ROBERTA RAMOS CIABATARI
Bacharel em Direito, Mestra em Gestdo e Politicas Piblicas, Chefe Técnica da Fiscalizacdo
rciabatari@tce.sp.gov.br

RESUMO

Este artigo analisa o Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEG-M),
elaborado pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP), com
énfase na dimensio i-Planejamento (i-Plan). O estudo destina-se a gestores
publicos, pesquisadores e 6rgaos de controle comprometidos com o aprimo-
ramento do planejamento governamental. Parte-se da lacuna existente entre
o uso do indice como instrumento de monitoramento e a baixa apropriacao de
seus dados para qualificar a gestao municipal. Diante desse contexto, a pes-
quisa propode-se a responder: de que modo o IEG-M, especialmente a dimensao
i-Plan, contribui para a efetividade da gestdo e o alinhamento das politicas
publicas a Nova Gestao Publica? A contribuigdo tedrica envolve o didlogo com
autores da administragao publica orientada a resultados; no plano prético,
visa subsidiar o uso estratégico do indice como ferramenta de diagndstico e
melhoria continua. Adota-se abordagem qualitativa, com andlise documental
e revisao bibliografica. Os resultados indicam desempenho historicamente
baixo do i-Plan, revelando fragilidades estruturais no planejamento ptiblico
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local. O artigo estd organizado em cinco secdes: introducéo, referencial teérico,
metodologia, andlise dos resultados e consideragoes finais.

PALAVRAS-CHAVE: IEG-M; Planejamento Piblico; Gestao Municipal,
Politicas Ptblicas.

ABSTRACT

This article analyzes the Municipal Management Effectiveness Index
(IEG-M), developed by the Sao Paulo State Court of Accounts (TCESP), with an
emphasis on the i-Planning (i-Plan) dimension. The study is relevant to public
managers, researchers, and oversight institutions concerned with the quality
of government planning. It addresses the gap between the index’s use as a
monitoring tool and the limited appropriation of its data to enhance municipal
management. The research seeks to answer the following question: How does
the IEG-M, particularly the i-Plan dimension, contribute to management effec-
tiveness and the alignment of public policies with the principles of New Public
Management? The theoretical contribution involves engaging with scholars of
results-oriented public administration, while the practical aim is to support the
strategic use of the index as a tool for diagnosis and continuous improvement.
A qualitative approach is adopted, based on document analysis and literature
review. The findings indicate historically low performance in the i-Plan dimen-
sion, revealing structural weaknesses in local public planning. The article is
organized into five sections: introduction, theoretical framework, methodology,
analysis of results, and final considerations.

KEYWORDS: IEG-M; Public Planning; Municipal Management; Public
Policy.
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INTRODUCAO

A busca por maior efetividade, eficiéncia e transparéncia na gestao
publica tem promovido transformacodes significativas no papel dos érgaos de
controle externo no Brasil. Entre essas mudancas, destaca-se a transi¢ao de
um modelo centrado apenas na legalidade para uma abordagem orientada
por resultados, capaz de avaliar os impactos reais das politicas piblicas na
vida dos cidadaos. Nesse contexto, os Tribunais de Contas, especialmente o
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP), vém desempenhando
um papel estratégico ao incorporar ferramentas modernas de avaliacdo da
gestdo ptblica, como o Indice de Efetividade da Gestao Municipal (IEG-M),
instituido em 2014.

O IEG-M é composto por sete dimensdes: educagio, saide, meio
ambiente, gestio fiscal, planejamento, defesa civil e governanca em tecnolo-
gia da informacdo. A anélise é realizada com base em questiondrios aplicados
anualmente aos municipios paulistas, validados por auditorias e fiscalizagoes
técnicas, cujos resultados classificam as gestdes em faixas de efetividade. A
estrutura técnico-metodoldgica do indice permite ndo apenas aferir a quali-
dade das politicas piblicas, mas também induzir praticas mais eficazes de
governanca e planejamento municipal.

Entre as dimensoes que compoem o indice, o i-Plan se destaca como eixo
estruturante, ao avaliar a coeréncia entre os instrumentos de planejamento
(PPA, LDO, LOA), a definicao de metas e a execucgéo efetiva dos programas
publicos. Apesar da relevancia atribuida ao planejamento na literatura e na
legislagdo brasileira, os dados histéricos indicam que esta dimenséo tem apre-
sentado os desempenhos mais baixos desde a criagdo do indice. Em 2023,
por exemplo, 81% dos municipios foram classificados na faixa mais baixa de
efetividade (faixa C), o que evidencia uma fragilidade estrutural na funcao de
planejamento governamental local (TCESP, 2025a).

Esse quadro é corroborado pelos achados da pesquisa de Silveira (2024),
ao demonstrar que a baixa efetividade no planejamento municipal decorre,
entre outros fatores, da auséncia de diagndsticos prévios, da incipiéncia da
participacao popular, da caréncia de capacitacao dos servidores e da fragilidade
no controle interno. Esses elementos contribuem para a desconexao entre
planejamento e execucao, refletida em alteragdes excessivas no orcamento e
perda de efetividade na gestao.

Ao mesmo tempo, o [IEG-M tem ganhado projecio internacional ao ser

reconhecido pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) como ferramenta
oficial de monitoramento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS)
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no Estado de Sao Paulo. Essa convergéncia fortalece o papel do indice como
instrumento de governancga ptiblica e como apoio a formulacéo de politicas
alinhadas aos compromissos globais da Agenda 2030.

Nesse contexto, Silveira (2024) propoe que o TCESP amplie seu papel
pedagdgico e indutor, apoiando os municipios na qualificacdo técnica do plane-
jamento, fortalecendo o uso estratégico do IEG-M e promovendo a convergéncia
entre controle, orientacdo e desenvolvimento institucional.

Diante desse cendrio, o presente estudo parte da seguinte pergunta
de pesquisa: de que modo o IEG-M, em especial a dimenséo i-Planejamento
(i-Plan), contribui para a efetividade da gestao municipal e para o alinhamento
das politicas ptiblicas aos principios da Nova Gestao Piblica e aos ODS?

O objetivo geral do artigo € analisar o potencial do [EG-M como instru-
mento de planejamento e gestio, com foco na dimensio i-Plan, discutindo suas
contribui¢oes prdticas e implicacoes tedricas. Em termos tedricos, busca-se
contribuir com a literatura sobre governanca ptblica orientada a resultados,
ciclo de politicas ptblicas e mensuracao de desempenho. No campo pratico,
pretende-se oferecer subsidios para gestores ptiblicos, Tribunais de Contas e
formuladores de politicas interessados em aprimorar o uso do indice como
ferramenta de apoio a decisio.

A abordagem metodolégica adotada € qualitativa, fundamentada em
analise documental e revisdo bibliografica. Sao utilizadas fontes primdrias e
secunddrias produzidas pelo TCESP, como anudrios, manuais técnicos, erra-
tas metodolégicas e documentos de correlagao entre o IEG-M e os ODS. O
estudo também se apoia em referenciais tedricos cldssicos e contemporaneos
da Administracao Piblica, como Chiavenato (2003), Drucker (Lodi, 1968),
Bardach (2009), Capella (2018) e Rittel e Webber (1973).

Os resultados apontam que, embora o IEG-M represente uma inovagao
institucional relevante e esteja ancorado em uma légica de controle orientada
a efetividade, sua apropriacdo pratica pelos gestores municipais ainda € limi-
tada. O desempenho persistentemente baixo da dimenséo i-Plan revela uma
lacuna entre os preceitos normativos do planejamento e a realidade da gestao
publica local, evidenciando desafios estruturais que impactam diretamente a
capacidade de formular e implementar politicas ptblicas eficazes.

A estrutura do artigo estd organizada em cinco seg¢oes: além desta intro-
dugao, a se¢ao 1 apresenta o referencial tedrico sobre avaliacdo de politicas
publicas e Nova Gestao Ptblica; a se¢ao 2 detalha a metodologia adotada; a
sec¢ao 3 discute os resultados empiricos e conceituais sobre o IEG-M, com foco
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na dimenséo i-PLAN; e a dltima secédo traz as consideragoes finais e recomen-
dacoes para pesquisas futuras e aperfeicoamento da gestdo municipal.

1. REFERENCIAL TEORICO

A gestao publica contemporinea tem passado por transformacoes que
priorizam a eficiéncia, eficdcia e efetividade na aplicacdo dos recursos publi-
cos. Behn (2003) destaca que a busca por resultados concretos impulsiona a
adocédo de instrumentos de avaliacdo e controle que ultrapassam o enfoque
tradicional de conformidade legal, direcionando-se para o impacto social das
politicas ptiblicas. Nesse cendrio, os Tribunais de Contas desempenham papel
estratégico, ndo apenas na fiscalizacdo, mas também como agentes de suporte
técnico e normativo para o aprimoramento da gestao municipal (Goldsmith;
Eggers, 2006; Arantes et al., 2010).

O Indice de Efetividade da Gestido Municipal (IEG-M), instituido pelo
Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo em 2014, representa uma inovagdo
metodoldgica ao agregar multiplas dimensdes da administracio ptblica — como
satide, educacido, meio ambiente, gestao fiscal, planejamento e governanga
de tecnologia da informacdo — em um indice que permite uma avaliacdo mais
ampla e integrada da gestao municipal (Castro; Carvalho, 2017). Estudos recen-
tes ressaltam que o IEG-M supera o enfoque tradicional centrado no controle
da legalidade ao incorporar indicadores de efetividade, alinhando a prestacao
de contas aos resultados sociais esperados (Gussoni et al., 2024).

A dimensao i-Plan, componente fundamental do IEG-M, tem como
objetivo aferir a coeréncia entre o planejamento e a execugdo orgamentdria e
programaética municipal, buscando assegurar que as politicas piiblicas sejam
implementadas conforme os planos estabelecidos, com monitoramento das
metas e dos recursos empregados (TCESP, 2023b). Os relatérios do TCESP
(2025a) indicam que a persistente baixa pontuacao nesta dimensao reflete
desafios estruturais e culturais relacionados a institucionalizagdo do planeja-
mento ptiblico nos municipios paulistas.

As bases tedricas para o planejamento piblico encontram-se nas fungoes

cldssicas da administragao, sistematizadas por Fayol e ampliadas pela gestao
por objetivos proposta por Drucker (Chiavenato, 2003; Lodi, 1968). A gestido
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publica moderna enfatiza a integragdo entre planejamento estratégico, exe-
cugdo e controle, articulando metas claras, diagndsticos precisos e avaliacao
continua para potencializar a efetividade das politicas. No contexto brasileiro,
essa orientagdo € respaldada pela legislacdo vigente, especialmente pela Lei
n° 4.320/1964, pelo Decreto-Lei n°® 200/1967 e pela Constituigdo Federal de
1988, que formalizam os sistemas orgamentdrios e normatizam a formulagdo e
execucdo das politicas publicas (Brasil, 1964; 1967; 1988). Esses dispositivos
instituem modelos como o orgamento-programa e o orcamento por objetivos,
os quais exigem a definicao de programas, agoes e indicadores de desempenho
para assegurar transparéncia e responsabilizacdo (Brasil, 2016).

A definigao clara e estratégica dos problemas a serem enfrentados é
elemento central para o sucesso das politicas ptiblicas. Autores como Bar-
dach (2009) e Dunn (2012) ressaltam que a andlise rigorosa dos problemas
— envolvendo diagndstico, quantificagdo e compreensio da causalidade — €
fundamental para o planejamento eficaz. Modelos teéricos como o de Mdltiplos
Fluxos, de Kingdon (2003), e o de Equilibrio Pontuado, de Baumgartner e
Jones (1993), evidenciam que a incorporagdo dos problemas na agenda publica
resulta de processos complexos que envolvem mdltiplos atores, instituigoes e
redes de interesses. Ademais, muitos problemas ptblicos configuram-se como
wicked problems (Rittel; Webber, 197 3), caracterizados por sua complexidade
e indefinigado, o que exige abordagens adaptativas e iterativas para sua gestao.
Essa compreensiao da complexidade € essencial para que o planejamento
alinhe adequadamente diagndsticos e agdes (Schneider; Ingram, 1993, 1997,
apud Capela, 2018).

A correlacao entre o IEG-M e os Objetivos de Desenvolvimento Sus-
tentdvel (ODS) da Agenda 2030 revela a convergéncia entre instrumentos
de avaliagao da gestdo publica e metas globais para o desenvolvimento sus-
tentdvel. Conforme o TCESP (2025a), nove dos dezessete ODS estao dire-
tamente refletidos nos quesitos do indice, enquanto outros itens abordam
temas correlatos, ampliando o papel do IEG-M como ferramenta estraté-
gica para o planejamento e monitoramento de politicas ptblicas alinhadas
a compromissos internacionais. Essa integracao reforca a importancia do
IEG-M nao apenas como mecanismo de controle externo, mas também como
instrumento de fortalecimento institucional e promocdo do desenvolvimento
social (Amorim, 2021).
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2. METODOLOGIA

Este estudo adota uma abordagem qualitativa e descritiva, com foco
na andlise documental e na revisio da literatura especializada, visando com-
preender o papel do Indice de Efetividade da Gestao Municipal (IEG-M), com
énfase na dimensao i-Plan, como instrumento de apoio ao planejamento e a
efetividade da gestao publica municipal. A opcdo pela abordagem qualitativa
justifica-se pelo interesse em interpretar e contextualizar o funcionamento e
a utilizacdo do IEG-M nas praticas de controle e gestao ptblica, priorizando
a compreensao dos significados e implicacoes institucionais do indice, em
detrimento da mensuragao estatistica de seus efeitos.

A andlise documental contemplou a leitura sistemdtica de fontes pri-
marias e secunddrias produzidas pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo (TCESP) e por pesquisadores da drea. Foram analisados os anudrios
oficiais do [IEG-M — com énfase na edicdo 2014-2023 —, os manuais técnicos de
aplicacgio e apuracao do indice, bem como as erratas metodoldgicas recentes.

A selecao dessas fontes baseou-se na relevancia temadtica e na capacidade
de subsidiar a compreensio do processo de avaliacdo da gestdo municipal a
partir do IEG-M, com destaque para a coeréncia entre planejamento e execu-
¢do. De forma complementar, realizou-se revisio bibliografica de trabalhos
académicos que abordam o uso de indicadores na administracéo publica e a
atuagio dos Tribunais de Contas na inducéo de boas préticas de governanga.
Dentre os autores consultados, destacam-se Amorim (2021), Speeden e Perez
(2020), Araujo et al. (2021), Maeda e Varela (2015), Castro e Carvalho (2017),
além de contribui¢Oes tedricas sobre a Nova Gestdo Piblica, como Behn
(2003), Goldsmith e Eggers (2006) e Arantes et al. (2010).

A interpretacdo dos dados documentais e bibliograficos foi realizada a
partir de categorias analiticas construidas por meio da leitura cruzada das
fontes. As principais categorias emergentes foram: a funcdo estratégica do
IEG-M no controle externo; a estrutura e os critérios da dimenséo i-Plan; os
desafios do alinhamento entre planejamento e execugao; e as contribui¢des do
indice para a efetividade da gestdo puiblica. Embora a pesquisa nao incorpore
procedimentos estatisticos, consideraram-se dados descritivos constantes dos
relatérios e anudrios do TCESP, tais como a evolugéo das faixas de efetividade
dos municipios paulistas ao longo da série histérica do IEG-M. Estes dados
foram utilizados para ilustrar os achados e reforcar a argumentagio tedrica e
critica desenvolvida ao longo do trabalho.
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3. RESULTADOS E DISCUSSAO

3.1 O IEG-M como instrumento de avaliacéo e gestéo

A atuacdo do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP) tem
se transformado por meio da incorporagio de abordagens orientadas a resul-
tados e ao impacto das politicas ptiblicas, ampliando o escopo tradicional da
fiscalizagdo para uma concepgio técnica e abrangente. Alinhada as diretrizes
internacionais de controle externo, como as adotadas pelo Tribunal de Contas
da Alemanha e pelo Tribunal de Contas Europeu, essa mudancga consolida

uma légica de controle baseada nos pilares da economia, eficiéncia, eficdcia
e efetividade (TCESP, 2023b).

A implementacio de sistemas e tecnologias inovadoras, como o Sistema
AUDESP e 0 e-TCESP, associada a integracdo com iniciativas estratégicas — a
exemplo do Programa de Fiscalizacdo Continuada (PROFISCO), do Centro
Integrado de Inteligéncia de Seguranga Piblica (CIISP) e do Férum de Com-
bate & Corrupgéo e Lavagem de Dinheiro no Estado de Sao Paulo (FOCOSP) —,
ampliou as capacidades analiticas e operacionais do TCESP. Essas mudancas
potencializaram a eficiéncia e a abrangéncia da fiscalizacao, além de fortalecer
a orientacdo técnica e o planejamento, consolidando uma concepcao ampliada
de controle das finangas ptblicas (TCESP, 2023b).

Nesse contexto, destaca-se o Indice de Efetividade da Gestdo Municipal
(IEG-M), instituido em 2014 para diagnosticar a eficiéncia e efetividade dos
644 municipios paulistas. Desenvolvido a partir de questiondrios respondidos
pelos préprios gestores municipais e validados pela fiscalizacdo do TCESP, o
indice oferece maior confiabilidade e consisténcia aos dados apurados, con-
figurando-se como uma ferramenta robusta para avaliagido da gestao publica
(Gussoni et al., 2024; Castro; Carvalho, 2017).

Castro e Carvalho (2017) enfatizam que o IEG-M representa uma evo-
lucéo significativa no monitoramento da gestao ptblica, ao ultrapassar a
légica tradicional centrada no controle da legalidade e incorporar elementos
que avaliam a efetividade das politicas piblicas em miltiplas dimensées, tais
como saude, educacgido, meio ambiente, gestao fiscal, protecdo das cidades,
planejamento e governanca em tecnologia da informagao. Essa amplitude
possibilita uma avaliacdo mais integrada e préoxima das demandas sociais,
fortalecendo a transparéncia, a accountability e o didlogo entre gestores
publicos e sociedade.
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Apesar da adesdo universal ao indice, as avaliagdes anuais indicam que
muitos municipios enfrentam desafios estruturais que comprometem a efeti-
vidade da gestao publica. A predominancia de resultados nas faixas C e C+
evidencia insuficiéncias técnicas dos gestores e dificuldades na implementagdo
das politicas ptblicas. Esse cendrio reforca a necessidade de acées continuas
de capacitacdo, suporte técnico e aprimoramento dos mecanismos de gover-
nanca local, essenciais para promover avangos na qualidade da administracao
publica municipal (Gussoni et al., 2024; Castro; Carvalho, 2017).

O IEG-M configura-se ndo apenas como um indicador de controle, mas
como uma tecnologia de planejamento e fiscalizagdo orientada para resultados.
Sua estrutura técnico-metodolégica subsidia decises, aprimora processos e
assegura o cumprimento das normas fiscais e legais, ampliando a legitimidade
e a eficiéncia da gestdo publica municipal e reafirmando o compromisso do
TCESP com a oferta de servigos alinhados as demandas e direitos da sociedade
(TCESP, 2023b; Castro; Carvalho, 2017).

3.2 Estrutura e dimensoes

O indice é composto por sete dimensoes (i-Plan, i-Fiscal, i-Educ, i-Satde,
i-Amb, i-Cidade e i-Gov TI), cada um com pesos especificos para a composigdo
do resultado final. A pontuacio final classifica os municipios em cinco faixas
de efetividade, de “altamente efetiva” (A) até “baixo nivel de adequagio” (C)
(TCESP, 2025a).

As classificagOes sdo expressas em faixas de notas, conforme os resul-
tados obtidos na avaliacdo das dimensoes auditadas pelo IEG-M/TCESP,
sendo: (I) nota A: altamente efetiva; (II) nota B+: muito efetiva; (III) nota
B: efetiva; (IV) nota C+: em fase de adequacéao; (V) nota C: baixo nivel de
adequacao. De acordo com o TCESP (2023b), as notas obedecerao aos
seguintes critérios:
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Notas Critérios

A IEG-M maior ou igual a Q0% da nota méxima e ao
menos cinco indices componentes com nota A

B+ IEG-M maior ou igual a 75% e menor que Q0%
da nota maxima

B IEG-M maior ou igual a ©0% e menor que 75%
da nota maxima

C+ IEG-M maior ou igual a 50% e menor que 60%

da nota méxima

C IEG-M menor que 50% da nota maxima

Tabela 1 - Critérios para as notas do I[EG-M | Fonte: TCESP, 2023b, p. 244

A definigdo de faixas de efetividade com base em critérios objetivos e
graduados permite ndo apenas comparar o desempenho entre municipios,
mas também monitorar sua evolugdo ao longo do tempo. Essa classificacao
funciona como uma ferramenta de accountability, tornando visivel o grau de
maturidade da gestdo publica em diferentes dimensoes e incentivando a adocao
de préticas mais eficientes. Assim, o IEG-M se consolida como um instrumento
de inducdo a melhoria continua da administracido municipal, promovendo
maior transparéncia, responsabilizacido e foco em resultados.

3.3 Evolucdo dos resultados e impactos praticos

De acordo com o Anuario IEG-M 2014-2023, publicado pelo Tribunal
de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP, 2025a), o Indice de Efetividade
da Gestdo Municipal tem contribuido de forma significativa para a evolucao
das praticas administrativas em diversos eixos da gestdo ptiblica. No inicio da
série histérica, em 2014, cerca de 63% dos municipios paulistas foram classi-
ficados na faixa B, correspondente a uma gestao efetiva. Entretanto, em 2020,
apés mudancas metodolégicas e os impactos de crises fiscais, observou-se um
retrocesso, com 47% dos municipios classificados na faixa C, que representa
baixo nivel de adequacio. A partir de 2023, os dados indicam uma melhora
gradual, com maior adesdo as praticas de planejamento (TCESP, 2025a).

Além de seu uso interno pelas Cortes de Contas, os dados do IEG-M

passaram a ser utilizados por instituicoes internacionais. Destaca-se, nesse
contexto, o reconhecimento do indice pela Organizagio das Nacoes Unidas

266 Cadernos da Escola Paulista de Contas Piblicas / | 2 Sem. 2025



|-PLAN EM ALERTA: O QUE O IEG-M REVELA SOBRE O PLANEJAMENTO NAS PREFEITURAS PAULISTAS?

(ONU) como fonte oficial de monitoramento dos Objetivos de Desenvolvi-
mento Sustentavel (ODS) no estado de Sao Paulo (TCESP, 2025a; 2025b).
Essa utilizacdo amplia a legitimidade e o impacto da ferramenta, reforcando
seu papel na promocgao de politicas publicas orientadas ao desenvolvimento
sustentdvel.

O IEG-M, assim como os ODS, constitui uma ferramenta estratégica
para subsidiar o planejamento da gestdo e a execugdo de politicas publi-
cas mais efetivas. Sua estrutura metodolégica tem potencial transformador,
contribuindo para o desenvolvimento social ao permitir diagndsticos preci-
sos, monitoramento sistematico e direcionamento de agdes administrativas
(Amorim, 2021).

A convergéncia entre o IEG-M e os ODS é expressiva: dos dezessete
objetivos estabelecidos pela Agenda 2030 da ONU, nove estdo diretamente
refletidos em quesitos do indice, e outros 31 itens abordam temas correla-
tos as metas do pacto global (TCESP, 2025a). As respostas fornecidas pelos
municipios aos quesitos do IEG-M impactam diretamente diversas metas dos
ODS, oferecendo subsidios para que os gestores puiblicos ajustem suas acoes
e politicas, de modo a promover avancos rumo ao cumprimento dos compro-
missos internacionais até 2030.

Importa destacar que nem todos os quesitos do IEG-M estdo atualmente
correlacionados com metas especificas dos ODS. No entanto, a auséncia de
correlacao direta ndo implica irrelevincia, pois muitos desses quesitos con-
tribuem indiretamente para o alcance dos objetivos, seja pelo fortalecimento
institucional, seja pela observancia de determinagdes legais complementares
(TCESP, 2025a).

Como os quesitos do IEG-M passam por atualizagdes periddicas e os
estudos sobre sua relagdo com os ODS continuam em expansao, é plausivel
que novas correlagdes sejam estabelecidas futuramente. Informacoes deta-
lhadas sobre essa relagdo estao disponiveis no documento técnico publicado
pelo TCESP, com a planilha de correlagdo entre o IEG-M e os ODS (TCESP,
2025a; 2025c¢)

3.4 Planejamento publico: fundamentos e legislacao

A complexidade do planejamento ptiblico no Brasil remonta aos princi-
pios da Administragao Cldssica, especialmente aos ensinamentos de Henry
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Fayol, que sistematizou as fungdes administrativas — planejar, organizar, coman-
dar, coordenar e controlar — (Chiavenato, 2003).

Prever
Organizar

Fungbes > C d
Administrativas omandar

Coordenar
Controlar
Fungdes Funcdes Fungdes Fungdes de Funcdes
técnicas comerciais financeiras seguranca contabeis
Figura 1 = Os principais vultos da Administracéo Cientifica

Fonte: Chiavenato, 2003, p. 54

Com o avango das teorias administrativas, esses conceitos foram ampliados
e atualizados pela Administracdo Moderna, com destaque para a gestao estratégica
orientada por objetivos, conforme desenvolvido por Peter Drucker (Lodi, 1968).

No contexto brasileiro, essa evolugao tedrica encontrou respaldo na
legislacdo a partir da promulgagédo da Lei n® 4.320, de 1964, marco inicial de
uma normatizagao mais sofisticada para os modelos or¢camentérios, incluindo
o orgamento-programa (Brasil, 1964). A partir desse momento, o orcamento
publico passou a ser reconhecido ndo apenas como instrumento de execucao
financeira, mas também de planejamento e controle das politicas ptblicas.
Entretanto, apesar dos avancgos legais e da orientagdo expressa para uma ges-
tao orientada a resultados, observa-se, de forma preocupante, a persisténcia de
praticas tradicionais em muitos 6rgaos publicos, caracterizadas pela simples
alocacao de recursos por fungdes administrativas, sem a definicao clara de
programas, acgoes e indicadores de desempenho.

Este topico visa analisar a discrepancia entre a legislacao vigente e as
prdticas comuns na gestao orgamentdria municipal, destacando os desafios
e as implicacoes dessa defasagem para a efetividade das politicas ptblicas e
para o atendimento as demandas da populacao.

Segundo Chiavenato (2003), Fayol destacou a importincia da estrutura
organizacional e da disciplina na conducgao dos recursos e processos admi-
nistrativos, elementos fundamentais para o planejamento ptiblico. Ja Drucker
(Lodi, 1968) avangou propondo a administragdo por objetivos, método que
enfatiza a defini¢ao clara do negdcio da organizacao e o estabelecimento de
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metas a curto, médio e longo prazos, desdobradas em objetivos especificos
para cada gestor. Esse modelo rompe com a légica burocratica e fragmentada
da administracdo tradicional, exigindo alinhamento entre os niveis estratégico,
tdtico e operacional.

Além da Lei n® 4.320/1964, o Decreto-Lei n® 200/1967 e a Constituigdo
Federal de 1988 consolidaram a normatizacdo do planejamento e da gestao
dos recursos ptiblicos baseados em modelos administrativos modernos. Essa
legislacao prevé sistemas orgamentdrios como o orcamento-programa e o orga-
mento por objetivos, que exigem a formulagio de programas, acoes, metas e
indicadores como condicbes para a alocagao e execugdo dos recursos publicos
(Brasil, 1964; 1967). Essas exigéncias sdo refor¢cadas pelo Manual Técnico de
Orcamento do Governo Federal, da Secretaria de Orcamento Federal — SOF,
atualmente em sua 22 versio (Brasil, 2026).

3.4.1 Definicao e estruturacdo de problemas na formulacéo de
politicas publicas

A definigao de problemas constitui um elemento central no processo
de formulagao de politicas ptiblicas, impactando diretamente todas as etapas
subsequentes, desde a construcao da agenda até a implementacao e avaliagdo
das politicas (Bardach, 2009; Dunn, 2012). A identificacdo e a estruturagao
adequadas dos problemas sdo fundamentais para um planejamento eficaz,
pois envolvem nao apenas a delimitagdo das questoes que demandam atencao
governamental, mas também a construgdo de narrativas que explicam, descre-
vem e recomendam solugoes para os tomadores de decisdo (Kingdon, 2003).

“Assim, a atividade governamental, ou seja, toda a producéo de politicas
publicas, estd relacionada com a definicdo de problemas e essa, por sua vez,
origina-se na percepg¢ao dos atores sobre problemas publicos e nos interesses
em jogo” (Capella, 2018, p. 20).

Um aspecto essencial na definicdo de problemas € a andlise da causa-
lidade, ja que estabelecer relagoes de causa e efeito possibilita atribuir res-
ponsabilidades e desenvolver alternativas para acdo governamental (Stone,
2002, apud Capella, 2018). Modelos tedricos de formacéo da agenda, como o
Modelo de Multiplos Fluxos, proposto por John Kingdon (2003), e o Modelo de
Equilibrio Pontuado, de Frank Baumgartner € Bryan Jones (1993), ampliam
a compreensao do processo de formulagao ao destacar o papel dos atores,
institui¢oes, redes, ideias e interesses na priorizagao dos problemas.
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Esses modelos evidenciam por que certos problemas sdo incorporados
a agenda publica, enquanto outros permanecem negligenciados, ressaltando a
importancia da definicio clara e estratégica dos problemas para o sucesso das
politicas publicas (Capella, 2018).

Ademais, a definigdo de problemas transcende um mero exercicio téc-
nico, envolvendo uma dimensao politica significativa (Peters, 2002; 2015, apud
Capella, 2018). A andlise de politicas, portanto, estd intrinsecamente ligada
ao contexto politico, sendo impossivel dissocid-la das dinAmicas de poder e
negociacdo existentes. A busca, selecio e definicdo de problemas, assim como
a fixacdo de objetivos e prioridades, demanda métodos e técnicas rigorosas
para garantir a formulagdo adequada de politicas ptblicas (Bardach, 2009;
Dunn, 2012).

Schneider e Ingram (1993; 1997, apud Capella, 2018) propéem uma
metodologia que enfatiza a construcgio social dos problemas, diferenciando a
resolucdo de problemas — que trata de questoes especificas e concretas — da
estruturagdo de problemas, que lida com questdes amplas, abstratas, subjetivas
e frequentemente instdveis. Essa distin¢do é fundamental para a compreensiao
da complexidade do processo de formulacao de politicas ptiblicas.

Na mesma linha, Eugene Bardach (2009) apresenta oito passos para a
andlise de politicas, comecando pela definicdo do problema. Ele alerta para
armadilhas comuns nesse estdgio, como incorporar a solugio jd na definicao
do problema e aceitar alegagbes causais sem uma investigacdo detalhada da
cadeia causal. A quantificacdo do problema, o diagnéstico das causas e a iden-
tificacao de oportunidades sdo procedimentos essenciais para uma definigio
robusta e eficaz.

Além disso, a natureza dos problemas ptiblicos contemporaneos frequen-
temente se assemelha aos chamados wicked problems (problemas perversos),
que sdo mal definidos, inter-relacionados e baseados em julgamentos subjetivos,
nao possuindo solucdes definitivas (Rittel; Webber, 1973). Esses problemas
sociais desafiam continuamente os analistas, exigindo abordagens continuas,
adaptativas e iterativas para mitigar seus impactos.

Portanto, a definicao de problemas representa uma etapa crucial no
planejamento e no ciclo das politicas publicas. A compreensio dos problemas
como construgoes sociais, a aplicagdo de modelos tedricos de formagao da
agenda e o emprego de métodos rigorosos para a estruturagdo dos problemas
sao elementos essenciais para garantir um planejamento eficaz (Kingdon,
2003; Dunn, 2012; Capela, 2018). Reconhecer a complexidade e a dinAmica
dos problemas ptiblicos, adotando uma abordagem adaptativa, € fundamental

270 Cadernos da Escola Paulista de Contas Ptblicas ’, | 2 Sem. 2025



|-PLAN EM ALERTA: O QUE O IEG-M REVELA SOBRE O PLANEJAMENTO NAS PREFEITURAS PAULISTAS?

para enfrentar os desafios contemporaneos na formulacao de politicas (Rittel;
Webber, 1973; Bardach, 2009; Capella, 2018).

3.5 O i-Plan como dimensado estruturante da efetivi-
dade municipal

A formulacao e a execugio eficazes de politicas puiblicas dependem, entre
outros fatores, da existéncia de instrumentos de planejamento consistentes,
capazes de alinhar metas, acdes e resultados em sintonia com os principios da
gestao puiblica moderna. Em consonéncia com esse entendimento, o Tribunal de
Contas do Estado de Sdo Paulo (TCESP) publicou o Manual de Planejamento
Priblico, com o objetivo de “demonstrar a relevincia do planejamento para a
melhor elaboragao e execucao das politicas puiblicas, almejando, assim, o aten-
dimento aos legitimos anseios da populacao” (TCESP, 2021, p. 5).

A dimensdo i-Plan, integrante do Indice de Efetividade da Gestiio Municipal
(IEG-M), emerge nesse contexto como ferramenta estratégica para aferir a coe-
réncia entre o planejamento e a execucao orgcamentdria e de politicas ptblicas
municipais. Para isso, considera critérios como a participagao popular, a defini-
¢do de metas fisico-financeiras, o diagnéstico de problemas, a compatibilidade
entre as pegas orcamentdrias (Plano Plurianual — PPA —, Lei de Diretrizes Orga-
mentdrias — LDO — e Lei Or¢amentdria Anual — LOA), bem como a existéncia
de uma estrutura formal de controle interno (TCESP, 2023b; 2025a).

Em 2023, o TCESP publicou uma errata que promoveu ajustes pontuais
nas pontuacoes de quesitos especificos do indice, como o item 8.2 referente ao
Anexo de Metas Fiscais, realinhando os pesos e valores atribuidos. Segundo o
Tribunal, essa iniciativa “evidencia a preocupacao constante da instituigdo em
aprimorar a metodologia e assegurar justica e precisio na avaliacao” (TCESP,

2023a).

O i-Plan visa ordenar os municipios paulistas com base na correspon-
déncia entre o planejamento previsto e o efetivamente realizado, considerando
programas, agdes e indicadores. Conforme o manual do IEG-M (TCESP,
2023Db), ele “analisa a consisténcia entre o planejado e o executado a partir
do percentual de compatibilidade entre essas varidveis”, permitindo avaliar o
cumprimento das metas, a coeréncia entre resultados e recursos aplicados e
os impactos nos indicadores dos programas.

Entre os indicadores utilizados para compor o i-Plan, destacam-se: (a)
a coeréncia entre os resultados dos programas e as metas das acgoes; (b) o
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confronto entre os resultados fisicos obtidos e os recursos financeiros utiliza-
dos; (c) o percentual de alteracbes no planejamento original; e (d) a comparacao
entre a taxa de investimento prevista inicialmente e a efetivamente executada
(Amorim, 2021).

O questiondrio do TCESP também contempla quesitos como:

I. Realizagao de audiéncias publicas e sua efetiva incorporacgdo no pro-
cesso de planejamento;

II. Elaboracao de diagnésticos formais fundamentados em planos seto-
riais e programas estaduais e federais;

III. Compatibilizagdo entre PPA, LDO e LOA, incluindo os critérios uti-
lizados para atualizacdo e avaliagdo das metas fiscais;

IV. Implantacéo de sistemas de controle interno e qualificagdo dos res-
ponséveis por sua gestido (TCESP, 2023b).

Os dados sao coletados anualmente por meio de questiondrios on-line
e, em geral, quanto menor a distor¢ao entre o planejado e o realizado, melhor
serd a nota atribuida ao municipio (Speeden; Perez, 2020). Dessa forma, o
i-Plan ndo apenas mensura tecnicamente a qualidade do planejamento, mas
também “orienta os gestores sobre pontos criticos de sua atuacao”, reforgando
a institucionaliza¢do de boas praticas de gestao.

A andlise da série histdrica apresentada no Anudrio IEG-M (TCESP,
2025a) mostra que a dimensao i-Plan tem desempenho consistentemente inferior
as demais dimensoes do indice. Em 2023, obteve a menor média geral — 0,32
pontos — sendo destacada pelo TCESP como o principal ponto critico da gestdo
publica municipal. De acordo com o Anudrio:

O resultado do planejomento nos municipios merece uma atencéo especial.
Houve uma queda considerével na média do i-Plan de 2016 para 2017,
alterando a faixa de resultado de C+ — Em fase de adequacao — para a faixa
C - Buaixo nivel de adequacao. Apesar de uma pequena recuperacéo no
exercicio de 2019, o patamar médio dos municipios paulistas confinua abaixo
do adequado, chegando ao pior resultado apurado em 2022 - média de
0,28 pontos e de 552 municipios na menor classificacdo do IEG-M. Para
2023, houve uma pequena melhoria com 524 jurisdicionados na faixa C.
Esta distribuicao representa 81% dos municipios e reflete o pouco inferesse da
administracdo puiblica nesta efapa da gestao, contrariando o método PDCA,
reconhecido mundialmente como uma ferramenta de melhoria continua
composta por: Planejamento, Execucdo, Verificacdo e Atuacdo.” (TCESP

2025q, p. 97).
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IEG-M/TCESP
2014: Faixa Resultado: B - Efetiva - Nota: 0,71
PsS0  g46 048 0,49 2015: Faixa Resultado: B — Efetiva - Nota: 0,65
2016: Faixa Resultado: B — Efetiva - Nota: 0,64
2017: Faixa Resultado: C+ — Em fase de adequag@o - Nota: 0,56
2018: Faixa Resultado: C+ — Em fase de adequagdo - Nota: 0,58
2019: Faixa Resultado: C+ — Em fase de adequago - Nota: 0,54
2020 2021 2022 2023 2020: Faixa Resultado: C+ — Em fase de adequagao - Nota: 0,50
2021: Faixa Resultado: C— Baixo nivel de adequagdo - Nota: 0,46
2022: Faixa Resultado: C— Baixo nivel de adequagdo - Nota: 0,48
2023: Faixa Resultado: C— Baixo nivel de adequag3o - Nota: 0,49

i-Plan/TCESP

2014: Faixa Resultado: C+ - Em fase de adequag3o - Nota: 0,58
2015: Faixa Resultado: C+ - Em fase de adequag@o - Nota: 0,52
0,29 0,28 0,32 2016: Faixa Resultado: C+ - Em fase de adequag@o - Nota: 0,54
I 2017: Faixa Resultado: C — Baixo nivel de adequag3o - Nota: 0,36

0,40

2018: Faixa Resultado: C— Baixo nivel de adequagdo - Nota: 0,39
2019: Faixa Resultado: C— Baixo nivel de adequagdo - Nota: 0,48
2020 2021 2022 2023 2020: Faixa Resultado: C - Baixo nivel de adequag3o - Nota: 0,40
2021: Faixa Resultado: C— Baixo nivel de adequagdo - Nota: 0,29
2022: Faixa Resultado: C— Baixo nivel de adequagdo - Nota: 0,28
2023: Faixa Resultado: C— Baixo nivel de adequag3o - Nota: 0,32

Tabela 2 - Evolugdo I-EGM e i-Plan | Fonte: TCESP, 20254, p. 37.

Municipios por Faixa de Resultado do IEG-M

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

—um/\ =m@uwBi B Ct+ wm@uu(

Grdfico 1 — Municipios por Faixa de Resultados do IEG-M | Fonte: TCESP, 2025q, p. 46

A trajetdria da pontuacgao do i-Plan demonstra instabilidade e baixa ins-
titucionalizagdo da cultura de planejamento técnico. Desde 2014, o indice ja
apresentava médias baixas (faixa C+), com queda acentuada a partir de 2017
(de 0,54 para 0,36), e novo recuo até 2022. Em 2023, embora tenha havido leve
melhora, mais de 80% dos municipios ainda estavam na faixa C, evidenciando
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falhas estruturais nos processos de planejamento e a ndo observancia dos
principios do ciclo PDCA.

A andlise desenvolvida na pesquisa de Silveira (2024) reforga a necessi-
dade de requalificar o planejamento como eixo estruturante da gestao publica
municipal. A persistente baixa pontuagao dos municipios paulistas na dimen-
sao i-Plan do IEG-M evidencia um desalinhamento entre os preceitos legais
e as praticas orcamentdrias locais, refletindo a fragilidade do planejamento
publico (Silveira, 2024).

Essa fragilidade repercute negativamente em outras dimensoes do IEG-
M, como educagao (i-Educ, 0,55), satide (i-Sadde, 0,60) e gestao fiscal (i-Fiscal,
0,57), indicando que a auséncia de planejamento adequado compromete a
efetividade das demais politicas ptblicas. Como observa o TCESP (2025a),
os periodos de pior desempenho global coincidem com os anos de pior pon-
tuagao no i-Plan, sugerindo forte correlagio entre planejamento deficitario e
desempenho institucional.

A baixa pontuagao do i-Plan deve ser compreendida como um sintoma
de falhas mais amplas na governanca municipal. A auséncia de diagnédsticos
robustos, a desarticulagdo entre os instrumentos de planejamento e a baixa
participacao social comprometem a alocagao de recursos e o monitoramento
das agoes. Isso prejudica ndo apenas a efetividade da gestao, mas também o
alinhamento com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (Agenda 2030)
e os principios da Nova Gestao Ptblica.

O Indice de Efetividade da Gestio Municipal, ao incorporar a avaliacio
do planejamento, pode ser mais do que uma ferramenta de controle: pode se
consolidar como um dispositivo de aprendizagem institucional (Silveira, 2024).
Para tanto, requer a atuacao ativa e articulada do controle externo, por meio
de uma abordagem pedagdgica, propositiva e indutora (Silveira, 2024).

A construcdo dessa capacidade de planejamento robusta, baseada em
evidéncias e alinhada aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, exige
investimento na formacéo de quadros técnicos, incentivo a participagao social
e maior integragao entre os 6rgdos de controle e os gestores municipais (Sil-
veira, 2024). O fortalecimento do i-Plan €, portanto, um caminho necessério
para tornar as politicas ptblicas mais eficazes, transparentes e voltadas as
reais demandas da populacéo (Silveira, 2024).

Portanto, fortalecer o i-Plan € fundamental para elevar a qualidade do pla-
nejamento governamental, promover coeréncia entre metas e acdes e ampliar
a capacidade de resposta do setor ptiblico frente a problemas complexos. A
exemplo dos wicked problems descritos por Rittel e Webber (197 3), os desafios
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da gestdo publica exigem abordagens iterativas e integradas, iniciadas por um
planejamento bem estruturado. Nesse sentido, o i-Plan, ao articular teoria,
metodologia e prdtica administrativa, consolida-se como dimenséo estruturante
da efetividade municipal.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo analisou o Indice de Efetividade da Gestiao Municipal (IEG-M),
com énfase na dimensao i-Plan, enquanto instrumento de avaliacao, planeja-
mento e inducdo de boas préticas na gestao ptiblica municipal paulista. A partir
de uma abordagem qualitativa, amparada em andlise documental e revisao
bibliografica, buscou-se compreender o potencial do indice como ferramenta
estratégica ndo apenas para o controle externo, mas também para a melhoria
continua das politicas ptiblicas e o fortalecimento da capacidade institucional
dos entes locais.

Os achados evidenciam que o IEG-M representa um avanco significativo
no modelo de controle exercido pelos Tribunais de Contas, superando uma
légica meramente legalista e incorporando dimensdes analiticas voltadas a
efetividade, a eficiéncia e ao alinhamento com os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel (ODS). Sua estrutura multidimensional permite uma avaliagao
sistémica da administracdo municipal, estimulando maior transparéncia, res-
ponsabilizacao e foco em resultados.

Contudo, os dados histéricos analisados revelam que a dimensao i-Plan
permanece como um dos principais gargalos da gestdo ptiblica municipal. O
desempenho persistentemente inferior dessa dimensao, especialmente no
periodo entre 2017 e 2023, evidencia a baixa institucionalizacdo do plane-
jamento como fungao estratégica nos municipios paulistas. Essa fragilidade
compromete a coeréncia entre as pecgas orgcamentdrias, a capacidade de exe-
cucao das politicas ptiblicas e, em tltima instancia, a efetividade da gestao.

A baixa aderéncia ao ciclo PDCA, a auséncia de diagndsticos robustos,
a fragilidade nos mecanismos de controle interno e a limitada participacao
social sdo aspectos recorrentes entre os municipios mal avaliados. Tais elemen-
tos revelam a necessidade urgente de investimentos em capacitacio técnica,
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modernizagao dos instrumentos de gestao e valorizagio do planejamento como
eixo central da administracdo ptblica contemporinea.

Do ponto de vista tedrico, este estudo reforga a importancia de andlises
que integrem os campos da avaliacdo de politicas publicas, da Nova Gestao
Publica e do controle externo orientado a resultados. A incorporagao das con-
tribuigoées de Bardach (2009), Dunn (2012), Capella (2018) e Rittel e Webber
(1973) permite situar o i-Plan como componente central da formulacéo e da
execucao de politicas publicas eficazes, sobretudo diante da complexidade dos
problemas publicos contemporaneos, que exigem abordagens adaptativas e
iterativas.

O planejamento da aplicacao dos recursos ptiblicos no Brasil € uma drea
complexa, cujas origens remontam aos principios da Administragio Cldssica,
especialmente aos ensinamentos de Henry Fayol, que sistematizou as fungdes
administrativas — planejar, organizar, comandar, coordenar e controlar — (Chia-
venato, 2003). Com o avango das teorias administrativas, esses conceitos foram
ampliados e atualizados pela Administracio Moderna, com destaque para a
gestdo estratégica orientada por objetivos, conforme desenvolvido por Peter
Drucker (Lodi, 1968).

Em termos praticos, os resultados apontam que o uso qualificado do
IEG-M pode contribuir para aprimorar o planejamento ptblico local, desde
que os dados produzidos sejam efetivamente apropriados pelos gestores e
transformados em estratégias de gestdo. Para tanto, é fundamental que os
municipios avancem na institucionalizacdo de processos técnicos de planeja-
mento, integrando diagndstico, metas e monitoramento em todas as fases do
ciclo orcamentdrio.

Como limitagdes do estudo, destaca-se a auséncia de andlise empirica
aprofundada sobre os fatores internos 4 administracdo municipal que influen-
ciam diretamente os resultados do i-Plan. Além disso, o trabalho concentrou-se
no estado de Sdo Paulo, o que restringe a generalizacdo dos achados para
outras unidades da federagéo.

Para pesquisas futuras, sugere-se a realizagdo de estudos comparativos
entre municipios com alto e baixo desempenho no i-Plan, bem como investiga-
¢oes que explorem a relacdo entre a qualidade do planejamento e os indicado-
res de resultados nas dreas de educagio, satide e assisténcia social. Também
se recomenda aprofundar a andlise da correlacio entre os quesitos do IEG-M
e os ODS, com vistas a orientar politicas ptiblicas mais integradas e alinhadas
aos compromissos da Agenda 2030.

276 Cadernos da Escola Paulista de Contas Ptblicas ’, | 2 Sem. 2025



|-PLAN EM ALERTA: O QUE O IEG-M REVELA SOBRE O PLANEJAMENTO NAS PREFEITURAS PAULISTAS?

Conclui-se que o fortalecimento da dimenséao i-Plan constitui ndo ape-
nas uma exigéncia técnica, mas uma condicdo essencial para consolidar a
governanca publica democrética, responsiva e orientada a resultados, capaz
de transformar planos em politicas publicas efetivas e sustentdveis.
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