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RESUMO

O Indice de Efetividade da Gestio Municipal (IEG-M), instituido em 2014
pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP), consolidou-se como
instrumento de avaliagdo do desempenho da administragao ptiblica municipal.
Este artigo tem por objetivo analisar criticamente a trajetéria do IEG-M e refletir
sobre seus usos atuais, sobretudo diante de sua crescente relevincia nos pare-
ceres prévios emitidos pelo TCESP sobre as contas municipais. Para isso, ado-
ta-se a abordagem de mapeamento e critica, proposta por Roberto Mangabeira
Unger, que permite identificar tanto a légica institucional que sustenta o indice
quanto as possibilidades de seu aprimoramento. O estudo se baseia na andlise
documental do Manual do IEG-M e do Anudrio do IEG-M e em precedentes do
Tribunal, com foco na evolugido de seu papel normativo. Conclui-se que o IEG-M
representa importante avango na organizagdo do controle externo e na indugéo
de boas praticas administrativas, mas seu fortalecimento requer o aperfeicoa-
mento de aspectos como a transparéncia dos dados e a participacido dos entes
avaliados no processo de validagao das respostas.
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ABSTRACT

The Municipal Management Effectiveness Index (IEG-M), established in
2014 by the Sao Paulo State Court of Accounts (TCESP), has become a key
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instrument for assessing the performance of local public administration. The
aim of this article is to critically analyze the trajectory of the IEG-M and reflect on
its current uses, especially considering its growing relevance in the preliminary
opinions issued by TCESP on municipal accounts. To this end, it adopts the
mapping and criticism approach proposed by Roberto Mangabeira Unger, which
makes it possible to identify both the institutional logic that underpins the index
and the possibilities for its improvement. The study is based on a documentary
analysis of the [IEG-M Manual and the IEG-M Yearbook and on Court precedents,
focusing on the evolution of its normative role. It concludes that the IEG-M
represents an important advance in the organization of external control and in
promoting effective administrative practices, but its strengthening requires the
improvement of aspects such as data transparency and the participation of the
entities evaluated in the response validation process.

KEYWORDS: IEG-M; TCESP; Mapping; Criticism.

_%_

INTRODUCAO

A atuacao contemporanea dos Tribunais de Contas tem passado por um
processo de reconfiguragao institucional, no qual se busca superar o modelo
tradicional de controle centrado exclusivamente na legalidade formal para
alcancar uma avaliagdo mais substantiva da gestao publica (Teixeira; Gomes,
2021). Um dos principais marcos dessa transformagio no Brasil é a criagdo
do Indice de Efetividade da Gestio Municipal IEG-M), instituido em 2014 pelo
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP) como instrumento de
afericdo da qualidade das politicas ptblicas implementadas pelos municipios
paulistas. Concebido com o objetivo de induzir boas praticas na administragao
publica, o IEG-M passou, ao longo de uma década, a representar uma das mais
estruturadas experiéncias de avaliagdo sintética da administragdo municipal
no pais.

O IEG-M se baseia em sete dimensodes temadticas — Planejamento
(i-Plan), Gestao Fiscal (i-Fiscal), Educacéo (i-Educ), Sadde (i-Satde), Meio
Ambiente (i-Amb), Protecdo da Cidade (i-Cidade) e Governanga de Tecnologia
da Informacgéo (i-Gov TI) — as quais, em conjunto, oferecem uma visdo
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panoramica da efetividade da gestao municipal. A metodologia de apuragio
do indice combina informagdes extraidas do sistema AUDESP, dados
oficiais e questiondrios respondidos anualmente pelos préprios municipios.
A uniformizagio desses critérios busca ndo apenas permitir a comparacao
horizontal entre os entes, mas também fortalecer a atuagao fiscalizatéria do
TCESP.

Embora o IEG-M represente um avanco institucional relevante, sua
trajetoria também tem suscitado criticas, especialmente a partir da perspectiva
dos entes jurisdicionados. Algumas dessas criticas dizem respeito ao uso do
IEG-M como critério para a emissio de pareceres desfavordveis, a auséncia de
transparéncia quanto as pontuagoes obtidas e, especialmente, a limitacao de
espagos para contraditério e participagdo dos municipios durante o processo
de validagao das respostas. Esse cendrio impde a necessidade de uma anadlise
critica que va além da descrigao técnica do IEG-M, examinando sua estrutura
normativa e seu papel como ferramenta de controle externo.

Para esse fim, este artigo adota como referéncia metodolégica a
abordagem de mapeamento e critica proposta por Roberto Mangabeira Unger
em sua obra O Direito e o Futuro da Democracia. De acordo com o autor,
compreender e avaliar uma instituicao exige um duplo movimento: primeiro, o
mapeamento das estruturas vigentes, com a explicitacio de seus pressupostos
normativos e implicacées praticas; segundo, a critica institucional, voltada
a identificagao de alternativas vidveis a configuracdo atual, a luz de valores
democraticos mais amplos.

O mapeamento, tal como formulado por Unger, exige a reconstrugao
analitica das praticas estabelecidas, das ideias de estrutura que lhes conferem
coesao e das finalidades que as justificam no interior de um determinado projeto
institucional. Seu papel é propiciar a compreensio da situagio institucional
existente como a estrutura complexa e contraditéria que ela realmente é
(Unger, 2004, p. 163). O mapeamento serve ao propdsito da critica, tornando
evidentes os dogmas das instituicdes e a possibilidade de sua revisao (Ibidem,
p. 161). No caso do IEG-M, esse exercicio envolve ndo apenas a exposicao de
sua légica de funcionamento, mas também a elucidagdo dos compromissos
normativos subjacentes — como eficiéncia, transparéncia, indugao de boas
prdticas e padronizacido metodoldgica — que orientam sua implementagao e
seu uso. Trata-se de revelar ndo apenas o que o indice faz, mas com que ideia
de administragdo ptblica ele dialoga e que tipo de relacdo entre o controle e
os entes fiscalizados ele estabelece.

A etapa critica, por sua vez, ndo se reduz a negagio do modelo vigente,

mas busca identificar alternativas a ele. Ela explora a falta de harmonia entre
os ideais sociais, os compromissos programaticos da sociedade e as estruturas
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institucionais mapeadas anteriormente, que constrangem a realizagao de
tais ideais e compromissos (Ibidem, p. 162). Assim, o mapeamento fornece
materiais para a critica, e a critica estabelece a agenda para o mapeamento,
razdo pela qual se pode dizer que ambos constituem uma unidade dialética
(Ibidem, p. 164).

A utilizagdo da proposta ungeriana de mapeamento e critica justifica-se
porque permite reconhecer os méritos do IEG-M sem deixar de reconhecer
que ha aspectos a serem nele aperfeigoados. Ao articular diagndstico e
imaginacédo institucional’, a abordagem aqui adotada busca compreender o
indice como uma construgdo normativa situada, cujas formas atuais podem
ser redesenhadas sem levar a perda de seus méritos técnicos. O objetivo
ultimo, portanto, nao € desprestigiar a ferramenta, mas contribuir para seu
aprimoramento institucional, tendo como horizonte a consolidacdo de um
modelo de fiscalizagcdo mais colaborativo, transparente e responsivo.

1. MAPEAMENTO INSTITUCIONAL DO IEG-M:
ESTRUTURA, FUNDAMENTOS E TRAJETORIA

A criacéo do Indice de Efetividade da Gestdao Municipal (IEG-M), em
2014, pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP), deve ser
compreendida como parte de um processo mais amplo de transformacgao da
atividade de controle externo no Brasil, marcado pelo deslocamento do foco na
legalidade formal para a incorporagéo progressiva de pardmetros de avaliagcdo
de resultados. O IEG-M nasce, nesse contexto, como uma tentativa de conferir
inteligibilidade e densidade analitica a andlise da efetividade da gestao munici-
pal dos 644 municipios fiscalizados pelo TCESP, por meio da consolidacéo de
indicadores temadticos voltados a afericdo da qualidade da gestao piblica local.

A formulacgao inicial do IEG-M contou com a colaboragio de entidades
do terceiro setor, fundagoes e instituicées académicas, o que lhe conferiu,
desde o inicio, um perfil técnico e interdisciplinar. J4 em sua primeira edigao,

1 Aimaginacéo institucional é a prética de conceber e desenvolver alternativas as estruturas sociais e
juridicas existentes. Ela consiste em usar variacées e solucdes desviantes do direifo estabelecido como
instrumentos para imaginar novas formas de organizacdo social, orientadas por ideais e interesses reco-
nhecidos, e guiadas por uma viséo do potencial humano ainda néo realizado. Diferentemente de abor-
dagens que trafam o direito como um sistema fixo, a imaginacéo institucional mobiliza o préprio direito,
em suas confradicées, ambiguidades e possibilidades latentes, para expandir o horizonte do possivel e
levar & transformacao social. Ver UNGER, R. M. O movimento de estudos criticos do direito: outro tempo,
tarefa maior. Traducéo: Lucas Fucci Amato. Belo Horizonte: letramento, 2017,
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o projeto contou com a participacdo dos 644 municipios jurisdicionados €, ao
longo de suas edigdes posteriores, tornou-se referéncia nacional por meio da
disseminagdo metodoldgica promovida pela Rede Indicon e pelo Instituto Rui
Barbosa. A metodologia foi tdo bem-sucedida que posteriormente serviu de
base para a criacdo do Indice de Efetividade da Gestdo Previdencidria Muni-
cipal IEG-Prev), que se debruga sobre o tratamento dado pelos gestores dos
entes municipais as questoes previdencidrias sob sua responsabilidade. Além
disso, o IEG-M foi reconhecido como pratica inovadora pelo Observatério de
Inovagdes da OCDE e pelo Prémio Innovare, além de ter se tornado a ferra-
menta oficial da ONU de acompanhamento da Agenda 2030 no Estado de Sao
Paulo (TCESP, 2024, p. 3-4).

O indice estrutura-se a partir de sete dimensoes da administracdo munici-
pal — Planejamento (i-Plan), Gestao Fiscal (i-Fiscal), Educacéo (i-Educ), Satide
(i-Satide), Meio Ambiente (i-Amb), Protecao da Cidade (i-Cidade) e Governanga
de Tecnologia da Informacéo (i-Gov TI) — com base em dados extraidos do Sis-
tema AUDESP, dados governamentais e questiondrios aplicados as prefeituras
anualmente (Ibidem, p. 5). Cabe notar que a escolha dessas dreas reflete um
juizo normativo sobre o que deve ser considerado essencial na avaliagao do
desempenho da gestdo municipal. Soma-se a isso o fato de que a atribuicao
de pesos aos indices componentes do IEG-M nao € uniforme, tendo o TCESP
estabelecido a seguinte ponderacéo para cada um dos indices tematicos (Ibi-
dem, p. 15):

- i-Plan: 20%;

« i-Fiscal: 20%;
- i-Educ: 20%;

. i-Satide: 20%;
. i-Amb: 10%;

. i-Cidade: 5%; e
« i-Gov TI: 5%.

Trata-se, portanto, de um indice que nao apenas retrata a administragdo
publica municipal, mas que fixa o que nela deve ser objeto de atencio, planeja-
mento e melhoria, além de quais devem ser as prioridades do gestor municipal.

A arquitetura do IEG-M é orientada por critérios de padronizagdo meto-
dolégica, comparabilidade entre os entes avaliados e replicabilidade técnica.
A nota é determinada em trés etapas: (I) a coleta, em que os questiondrios sao
preenchidos pelos municipios; (II) a validagdo, em que o TCESP, por meio de
seus servidores, realiza auditorias e fiscalizagdes ordenadas para avaliar se
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as respostas correspondem efetivamente a realidade, o que ocorre por amos-
tragem; e (III) a apuragdo, em que ocorre o cdlculo da nota do municipio, que
corresponde a um valor de 0 a 1.000 pontos. A divulgagao posterior dessa
nota, porém, ocorre apenas com base em faixas de resultado, que viao de A a
C, de acordo com os seguintes critérios (Ibidem, p. 235):

* A IEG-M maior ou igual a 90% da nota méxima e ao menos 5 (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 60% e menor que /5% da nota maxima;

o C+:|EG-M maior ou igual a 50% e menor que 60% da nota méxima; e
e C:IEG-M menor que 50% da nota méxima.

A aplicacido dos questionarios obedece a uma légica de perguntas con-
dicionais, em que a resposta a uma questao determina a exibigdo de outras
subsequentes, o que garante coeréncia nas respostas e personalizagio da coleta
conforme o perfil do municipio. Em alguns casos, é oportunizado ao municipio
disponibilizar, além das respostas as questoes, os documentos comprobatérios
de seu teor.

Apés a coleta das respostas dos municipios, elas sdo validadas pelos agen-
tes de fiscalizacdo do Tribunal, que tém a possibilidade de alterar as respostas
oferecidas pelos municipios quando verificarem que seu contetido nao corres-
ponde a realidade da Administragdo Municipal. A inclusdo de novas respostas
pelo agente de fiscalizagdo € por vezes mencionada nos relatérios de fiscalizacao
e nos proprios acérdaos do TCESP, conforme exemplos listados abaixo:

1.2. A fiscalizacao foi realizada pela Unidade Regional de Marilia -
UR/04, que na concluséo do relatério (Evento 100.20) apontou as
seguinfes ocorréncias:

A.2.IEG-M - | - PLANEJAMENTO - [ndice C

- Refificadas informacées prestadas ao IEG-M quando da validacéo; |...)
C.2.IEG-M - | - EDUC - Indice C+

- Retificada informacéo prestada ao IEG-M quando da validacéo; |...)
D.2. IEG-M - | - SAUDE - Indice B

- Retificadas informacdes prestadas ao IEG-M quando da validacao; |...)
ELIEG-M - | - AMB - Indice B {...)

- Refificada informacéo prestada ao IEG-M quando da validacéo
F1.IEG-M - | - CIDADE - Indice C

- Refificada informacéo prestada ao IEG-M quando da validacéo;
G.3.IEG-M - | - GOV - Indice B

- Retificada informacao prestada ao IEG-M quando da validacéo;

No relatério de fiscalizaco (evento 41) foram anotadas as seguintes
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ocorréncias:

IEG-M - Aspectos Relevantes

- o Municipio esfd enquadrado como “Baixo nivel de adequacdo” em
raz&o da nota "C" auferida no IEG-M.

Planejamento das Polfticas Publicas (i-Plan/IEG- M)

- o Municipio mantém-se com nota “C" nos dois dltimos exercicios avaliados,
evidenciando a necessidade de adocao de medidas no sentido de corrigir
impropriedades de aspectos que compdem o IEG-M; o procedimento de
validacdo identificou falta de fidedignidade em informacées prestadas
pela Origem ao IEG-M, que ensejaram retificacses;

O relatério final de inspecéo laborado pela Unidade Regional de Registro
- UR-12 (evento 13.79) consubstancia verificacdio extensiva dos resultados
da gest@o, em si mesma e comparada a indicadores de periodos pretéritos.

B.1 - PLANEJAMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS (i-Plan/IEG-M) {...)

b. Quesitos do IEG-M ajustados pela Fiscalizacdo por ndo comprovacao
durante a validacéo; |...)

B.3. EXECUCAO DAS POLITICAS PUBLICAS DO ENSINO (i-Educ/
IEG-M] (..)

b. Quesito do IEG-M ajustado pela Fiscalizacéo por ndo comprovacao
durante a validacao; |...)

B.6. EXECUCAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE INFRAESTRUTURA (i-
Cidade/IEG-M) {[...)

b. Quesitos do IEG-M ajustados pela Fiscalizacdo por néo comprovacao
durante a validacéo; |...)

B.7. EXECUGCAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE TECNOLOGIA DA
INFORMACAO (-Gov TI/IEG-M|

a. Quesitos do IEG-M ajustados pela Fiscalizacdo por ndo comprovacéao
durante a validacéo;

A robustez do IEG-M como instrumento de controle também se evidencia
nos resultados consolidados. De acordo com o Anudrio do IEG-M de 2025,
que retne os dados dos exercicios compreendidos entre 2014 e 2023, dos 644
municipios fiscalizados pelo TCESP, 343 obtiveram conceito “C”, 223 recebe-
ram conceito “C+” e apenas 78 alcancaram conceito “B”. Nenhum municipio
obteve os conceitos mais elevados — “B+” ou “A” — no exercicio financeiro de
2023 (TCESP, 2025, p. 44). Esses dados demonstram, por um lado, a ampla
margem existente para o aprimoramento da gestdo municipal e, por outro, a
relevancia do IEG-M como ferramenta estratégica de controle externo, nao
apenas para aferir a efetividade da administragao publica, mas também para
induzir mudangas estruturais nas praticas e rotinas do poder local.

Cabe, ainda, apontar para o fato de que a evolucdo do uso institucional

do IEG-M pelo préoprio TCESP revela um movimento gradativo de fortaleci-
mento de seu papel como instrumento de controle. Nos primeiros anos de sua
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implementacdo, o indice era utilizado nos relatérios técnicos como elemento
ilustrativo, compondo o juizo de valor sobre a administragdo municipal, mas
sem impacto determinante na emissdo dos pareceres prévios. Progressiva-
mente, porém, o Tribunal de Contas passou a atribuir maior peso ao desempe-
nho no IEG-M, inclusive como fundamento auténomo para pareceres prévios
desfavoraveis, sobretudo nos casos em que se verifica manutengao sistematica
de baixos niveis de efetividade.

Como anunciado publicamente em eventos institucionais por membros
da Corte, o indice ao longo dos anos veio se consolidando como parametro
substantivo nos pareceres prévios, a semelhancga de critérios mais costumeiros,
como aplicagcdo minima em educagao e saude, equilibrio fiscal e obediéncia
aos limites da Lei de Responsabilidade Fiscal (TCESP, 2023).

Esse entendimento foi reforcado pelo Ministério Piblico de Contas do
Estado de Sao Paulo, que emitiu a Orientagao Interpretativa OI-MPC/SP n°
02.17, segundo a qual “é causa suficiente para emissao de parecer desfavoravel
a baixa efetividade dos gastos ptblicos aferida pelo Indice de Efetividade da
Gestdo Municipal (IEG-M)”. A jurisprudéncia do préprio Tribunal tem incor-
porado esse entendimento. Ao apreciar as contas do exercicio de 2019 de um
municipio, o Plendrio asseverou que, “embora o municipio tenha apresentado
satisfatérios resultados orgamentdrio e financeiro, a baixa efetividade das
politicas publicas implementadas na gestdo do Prefeito ora Recorrente nio
autoriza a aprovacio dos presentes demonstrativos”, destacando a atribuicao
de conceito C, a menor faixa de desempenho do indice, como fator determi-
nante para a reprovagao.

De forma ainda mais contundente, em processo referente a um munici-
pio, a Primeira CAmara destacou que o Executivo “reeditou o resultado obtido
no exercicio anterior (concento C)” e que:

[Ols levantamentos realizados pela Fiscalizacdo ao longo do ultimo
quadriénio indicam que a Adminisfracdo negligenciou a adocdo de
providéncias efefivas para superar ao menos parte das inadequacées
evidenciadas pelo indice - circunstancias que conduzem, inevitavelmente, &
desaprovacéo dos demonstrativos analisados, a despeito da observancia,
como visto acima, das principais injuncées fixadas pela Carta Magna, pela
lei do FUNDEB e pela LRF.

De forma andloga, em acérdio ainda mais recente, o Tribunal reforgou
esse entendimento ao assinalar que os baixos conceitos reiterados no IEG-M
— predominantemente C e C+ —, somados a auséncia de agdes eficazes para
a melhoria dos servigos ptblicos, demonstravam a inefetividade da gestao.
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Destacou-se, inclusive, que se tratava do sétimo ano de gestdo do mesmo
prefeito, com trajetéria descendente em dimensdes sensiveis como satde e
governanca de TI, o que evidenciaria que:

Néo basta, pois, que o Municipio tenha atingido os minimos constitucionais
e legais dos principais indicadores para se concluir que houve uma boa
e efetiva gestGo, ¢ preciso, também, garantir a efetividade dos gastos
pUblicos no aspecto operacional e sua adequacdo aos compromissos
assumidos com a sociedade.

Essa trajetdria normativa e funcional permite caracterizar o IEG-M como
um mecanismo nao apenas de auditoria, mas também de organizacao da admi-
nistragdo municipal, direcionando o comportamento de gestores e orientando
as intervencdes do Tribunal de Contas. A partir dessa configuracao, percebe-se
que o indice integra um projeto institucional mais amplo, voltado a deslocar
o foco da fiscalizagdo da mera verificacdo de conformidade para a inducéao
de determinadas condutas por parte do gestor ptiblico. Esse direcionamento,
em si, ndo € problematico, mas reforca a necessidade de atengao redobrada
quanto a legitimidade dos critérios adotados.

Do ponto de vista funcional, portanto, o IEG-M cumpre trés papéis distin-
tos: (I) subsidiar a atividade fiscalizatéria do TCESP, oferecendo parametros
objetivos para auditorias; (II) informar a sociedade civil sobre a efetividade
da administragdo municipal por meio da divulgacao de relatérios sintéticos e
visuais (a exemplo do site infografico e dos anudrios do IEG-M); e (III) auxiliar
os gestores publicos na identificagdo de fragilidades e na elaboracao de estra-
tégias de aprimoramento institucional (TCESP, 2024, p. 6).

Por fim, cabe ressaltar que, embora o IEG-M tenha sido concebido como
instrumento indutor, sua crescente centralidade nas decisdoes do TCESP tem
alterado o modo como os municipios se relacionam com ele. Em vez de fer-
ramenta de apoio a gestao, o indice tende a ser percebido como mecanismo
de punicédo, especialmente diante da auséncia de canais de contestagdo e da
opacidade na atribuigdo das notas. Essa ambivaléncia entre inducéo e sancao
constitui uma das tensoes centrais a serem exploradas na critica institucional
que se segue.
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2. CRITICA INSTITUCIONAL: OPORTUNIDADES
DE AUMENTO DE TRANSPARENCIA E PARTICI-
PACAO

A andlise critica do Indice de Efetividade da Gestido Municipal, conforme
a abordagem metodoldgica proposta por Roberto Mangabeira Unger, requer
distingdo cuidadosa entre os limites reais do indice e os equivocos interpre-
tativos que, por vezes, obscurecem seu papel institucional. Ao longo de mais
de uma década de aplicagdo, o IEG-M consolidou-se como uma das mais
relevantes inovacgoes do controle externo brasileiro, tendo sido replicado por
diversos Tribunais de Contas e reconhecido por organismos internacionais,
como mencionado anteriormente. Essa trajetéria, no entanto, ndo o isenta de
revisoes — sobretudo diante do progressivo peso atribuido a ele nos pareceres
prévios emitidos pelo TCESP.

E justamente com o objetivo de contribuir para o aprimoramento con-
tinuo do instrumento que se apresenta a seguir uma separagio entre criticas
que, embora recorrentes, parecem injustificadas, e outras que se mostram
pertinentes a luz da evolucao recente do uso institucional do indice.

2.1 Das criticas infundadas: limites mal compreendi-
dos do controle externo

Uma das objegdes mais comuns ao IEG-M é a de que ele extrapolaria
a competéncia do Tribunal de Contas ao avaliar politicas ptblicas e critérios
gerenciais da administracdo municipal. Tal objegdo, porém, ndo encontra fun-
damento na Constituigdo de 1988, cujo artigo 70, caput?, atribui ao controle
externo a fiscalizacdo da legalidade, legitimidade e economicidade da aplicagdo
dos recursos ptiblicos. Assim, a andlise quanto a efetividade das agdes gover-
namentais, especialmente nas dreas sociais, nao € alheia a essa fiscalizagio;
ao contrdrio, ele reflete o dever constitucional do TCESP de fiscalizar a legiti-
midade e a economicidade da aplicagdo dos recursos ptiblicos.

A segunda critica injusta frequentemente dirigida ao IEG-M € a de que
o indice seria excessivamente exigente, especialmente para municipios de

2 Art. 70. A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unigo e das
entidades da administracdo direta e indirefa, quanto & legalidade, legitimidade, economicidade, aplica-
cGo das subvencées e renincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
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pequeno porte, que ndo disporiam da estrutura técnica necessdria para alcan-
¢ar conceitos satisfatérios. Esse argumento, embora mais sensivel do que
o anterior, também carece de fundamento mais robusto. Conforme se pode
verificar no Manual do IEG-M, a imensa maioria dos quesitos avaliados nédo
deriva de exigéncias criadas pelo Tribunal ad hoc, mas de obrigagdes legais
vigentes ou de pardmetros jd consolidados nas praticas de fiscalizagdo do
préprio TCESP. O que o indice realiza, nesse ponto, € a sistematizagio e a
centralizagdo de uma malha j4 existente de exigéncias, que antes eram aferidas
de forma difusa, sem método uniforme ou tratamento comparavel.

Portanto, se hé4 criticas a complexidade dos quesitos, essas devem ser
dirigidas a legislacdo e/ou aos entendimentos anteriormente fixados pelo
TCESP, e ndo ao indice que os compila. Em suma, o IEG-M nao deve ser com-
preendido como um instrumento que impoe exigéncias desproporcionais, mas
como uma tentativa de dar coesao, inteligibilidade e utilidade gerencial a um
conjunto de obrigacdes do gestor publico preexistentes. Nesse sentido, o IEG-M
contribui para conferir maior racionalidade, uniformidade e previsibilidade a
atuacao fiscalizatéria do TCESP, aspectos cuja relevancia deve ser destacada.

2.2 Das criticas legitimas: aperfeicoamentos possi-
veis e desejaveis

Se as criticas acima decorrem de leituras equivocadas sobre o papel
institucional do TCESP, h4, por outro lado, aspectos cuja critica é pertinente
e necessdria, especialmente se o objetivo for consolidar o IEG-M como uma
ferramenta de indugao positiva voltada ao planejamento para aprimoramento
da gestao municipal, e ndo como mecanismo de sancéao.

A primeira dessas criticas refere-se a falta de transparéncia na divulga-
¢ao dos resultados numéricos alcancados pelos entes municipais. Ainda que
o Tribunal publique os conceitos finais atribuidos aos municipios por faixas de
resultado (C, C+, B, B+, A) e as respostas dos quesitos que compoem o [IEG-M
(as quais podem ter sido alteradas pela fiscalizacdo), bem como divulgue os
critérios de pontuacdo em seu manual técnico, a nota numérica propriamente
dita — ou seja, a pontuacido de 0 a 1.000 pontos obtida pelo Municipio antes
de sua conversdo em conceito — ndo € tornada publica. A justificativa parece
ser evitar o uso promocional ou distorcido dos dados por agentes politicos. No
entanto, isso nao pode se sobrepor ao direito a informacao e ao imperativo de
fortalecimento das capacidades institucionais dos municipios. O eventual uso
politico de dados € uma possibilidade inerente 4 dinAmica democrética, que
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ndo justifica a restrigdo ao acesso a informagdes que poderiam ser emprega-
das por gestores comprometidos com a melhoria da administracdo municipal.
Assim, em vez de se orientar pelo temor do uso indevido de tais informagoes,
o TCESP deveria pautar sua atuagao pela confianca no uso qualificado das
informacdes por parte dos agentes politicos, promovendo, assim, um ambiente
de maior aprendizado institucional.

Ao suprimir esse nivel de informacéo, o indice limita a possibilidade de
que o gestor identifique com precisao as vulnerabilidades de sua administra-
¢ao, o que reduz sua capacidade de planejamento. Além disso, enfraquece-se o
potencial do IEG-M como instrumento de controle social, pois a sociedade civil
e os 6rgaos locais de fiscalizacao (como as cAmaras municipais) perdem acesso
a um dado estratégico que poderia subsidiar diagndsticos e o planejamento
estratégico voltado para o futuro da Administracdo Municipal. A transparéncia,
aqui, nao deve ser sacrificada por receios de mau uso politico, mas aperfeigoada
mediante contextualizagdo e qualificacdo técnica dos dados disponibilizados.

A segunda critica diz respeito a auséncia de contraditério no processo de
validagio das respostas prestadas pelos municipios ao questionario do IEG-M.
Como ja mencionado, os auditores externos podem revisar e alterar respostas
que se verifiquem incoerentes com a realidade da Administracdo Publica, desde
que registrem a fundamentacao. As alteragoes registradas podem tanto benefi-
ciar o Municipio, quando o auditor identificar uma situacao fatica melhor do que
aquela anotada pelo respondente, quanto piorar sua nota, se a pratica revelar
um cendrio desabonador e incompativel com aquele informado pelo gestor.

Por se tratar de etapa de coleta e verificagido de dados para a instrucao
futura de processo de exame de contas anuais, ndo ha nessa fase a possibi-
lidade de o Municipio apresentar impugnacoes técnicas, caso discorde da
alteragao promovida pelo agente de fiscalizagao. Tal etapa é tratada como
mero procedimento administrativo instrutério, sobre o qual ndo incidem as
garantias de direito de defesa e de contraditdrio, tal qual ocorre nos procedi-
mentos investigativos existentes em outras esferas.

Esse procedimento fragiliza a legitimidade, a transparéncia e a funcéo
pedagégica do indice. Se o objetivo do IEG-M € induzir boas praticas na admi-
nistracdo puiblica municipal, os entes avaliados precisariam ter a oportunidade
de esclarecer suas respostas em fungio das modificacbes realizadas, seus
critérios e consequéncias para a nota final, para que se conclua se a altera-
¢do promovida deve ou ndo prevalecer. E evidente que equivocos podem ser
cometidos por aqueles que validam as respostas e tal procedimento poderia
resultar no aprimoramento da prépria gestao publica.
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Assim, uma reflexdo a se realizar € se seria o caso de o modelo possi-
bilitar uma espécie de contraditério, ainda que simplificado, por meio, por
exemplo, da apresentacao de recurso ou de pedido de reconsideracio sobre
eventuais alteragdes no preenchimento do questiondrio, tendo em vista que
seu resultado poderd, inclusive, levar a4 emissdo de parecer prévio desfavora-
vel pelo TCESP. Desse modo, o indice se fortaleceria como instrumento de
aprendizado institucional, ao invés de ser percebido como ferramenta punitiva
de resultado pouco transparente.

Ressalte-se que o TCESP e o MPC tém frequentemente apontado para
a possibilidade de reprovacio de contas com base na nota atribuida aos entes
fiscalizados no IEG-M, o que demonstra tratar-se de matéria de alta relevancia.
Dever-se-ia, portanto, permitir que o municipio conheca e se manifeste sobre
as alteracoes realizadas pela fiscalizagao, em um processo de construgdo con-
junta entre ente fiscalizado e fiscalizador, no qual a interagdo possa, quando
cabivel, resultar na revisdo da modificacio efetuada e, por consequéncia, na
reavaliacdo da nota atribuida ao ente ptblico.

Se 0 IEG-M se restringisse a um instrumento auxiliar de auditoria,
a auséncia de contraditério prévio talvez ndo ensejasse maiores preocupacoes.
No entanto, considerando a crescente centralidade do indice nos pareceres
prévios, parece relevante que os entes fiscalizados tenham a possibilidade de
manifestar discordiancia quanto as alteragdes promovidas pelos agentes de
fiscalizagao e de requerer a reconsideracdo dessas modificagoes antes de os
dados integrarem os processos de contas. Isso se justifica ndo apenas pela
possibilidade de divergéncias interpretativas legitimas, mas também pelo risco
de erros materiais, que precisam ser corrigidos.

De todo o modo, cumpre reconhecer que a emissao de parecer prévio
desfavordvel baseado apenas nos resultados do IEG-M ainda nao é entendi-
mento consolidado no Tribunal de Contas e, ainda assim, esse resultado sé é
obtido apds o devido processo legal. Em outras palavras, todos os elementos
coletados durante as inspeg¢des dos auditores externos sio sintetizados em
relatérios de instrugao, documentados e submetidos a andlise, em instrumento
processual, pelos 6rgaos técnicos da Corte de Contas, com oportunidade de
ampla defesa, parecer do Ministério Piblico de Contas e, ao final, decisdo do
6rgio colegiado, com a possibilidade de recurso ao Tribunal Pleno. Em seguida,
o parecer ainda passara ao crivo do Poder Legislativo, que, em julgamento
politico, podera aceitd-lo ou rejeitd-lo. Ou seja, a informacgéo coletada e even-
tualmente alterada pelo auditor externo nao servird para reprovagao de contas
de imediato, de forma automadtica, precisamente porque o direito de defesa
deve ser assegurado em todo e qualquer processo que tramite nessa instituigao.
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CONSIDERACOES FINAIS

A experiéncia do Indice de Efetividade da Gestao Municipal (IEG-M),
ao completar uma década de existéncia, representa uma das mais relevantes
inovagoes promovidas por um Tribunal de Contas brasileiro no campo da ava-
liacao da gestao publica. O esforgo do Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo em estruturar um modelo que integra diferentes dimensoes tematicas
da administracdo municipal e que sistematiza dados antes dispersos deve ser
reconhecido como uma iniciativa técnica sofisticada.

Ao longo deste artigo, buscou-se aplicar a abordagem de mapeamento e
critica, conforme delineada por Roberto Mangabeira Unger, a fim de compreen-
der nao apenas o funcionamento do IEG-M, mas também os compromissos
normativos que o estruturam e as possibilidades de transformacéao institucional
que dele decorrem. O mapeamento evidenciou um instrumento que vai além
da mensuracio: o indice opera como um modelo de organizacdo do campo
administrativo local, define parAmetros de conduta dos gestores, induz com-
portamentos e, mais recentemente, serve de base para emissdo dos pareceres
prévios sobre as contas municipais.

A critica, por sua vez, permitiu distinguir objecoes injustificadas, fun-
dadas em leituras restritivas da competéncia do controle externo, de criticas
pertinentes, que revelam desafios concretos na operacionalizagio do indice.
Se, por um lado, € incorreto afirmar que o TCESP extrapola sua competéncia
ao avaliar politicas ptblicas — pois essa € justamente uma de suas funcoes
constitucionais —, por outro, é legitimo questionar a falta de transparéncia na
divulgagdo das notas numéricas e a auséncia de contraditério no processo de
validacao das respostas pelos agentes de fiscalizacéao.

O fortalecimento do papel do IEG-M nos pareceres prévios sobre as
contas municipais — a ponto de embasar manifestagoes desfavordveis mesmo
quando atendidos os requisitos legais minimos — refor¢a a necessidade de seu
aperfeicoamento institucional. O que estd em jogo ndo € apenas a acuracia
técnica do indice, mas a legitimidade de seu uso no 4mbito do controle externo
para emissao de pareceres prévios sobre as contas municipais. Nesse sentido,
seria fundamental fortalecer o contraditério, a transparéncia e a contextuali-
zacao dos critérios avaliativos no Ambito do IEG-M.

A critica aqui desenvolvida ndo busca deslegitimar o IEG-M, mas contri-
buir para seu aperfeicoamento. O verdadeiro mérito de um instrumento dessa
natureza nio reside na sofisticacio técnica de sua metodologia, mas em sua
capacidade de se renovar frente a criticas legitimas, mantendo-se fiel aos princi-
pios que o sustentam: a promocgdo da transparéncia, o fortalecimento da gestao
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publica municipal, a valorizagdo da cultura de planejamento e a qualificagdo
do controle social. Esse € o desafio que se impoe para os préoximos dez anos.
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