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Resumo

O presente trabalho busca identificar as medidas de desempenho existentes na
Consultoria-Geral da Unido (CGU), avaliar sua adequacédo a Teoria dos Indicadores,
seus desafios e perspectivas para o futuro. Apesar dos avancos para efetivar o
planejamento estratégico da CGU, com a utilizacédo de indicadores de desempenho
e da aderéncia destes as propriedades exigidas pela Teoria dos Indicadores, faz-se
necessario que a CGU supere diversos desafios nesse processo, como: a)
alinhamento entre o planejamento estratégico e os indicadores de desempenho
utilizados; b) a resisténcia das unidades em alimentar os sistemas; c) a auséncia de
um banco de dados integro e certificado, que garanta fidelidade da informacéo; e d)
a cultura de baixo significado que o planejamento estratégico e a adocdo de
indicadores de desempenho tém para os servidores da CGU. Apesar dos desafios
identificados, as perspectivas sdo promissoras para o uso sistémico de medidas de
desempenho no ambito da CGU.
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1 INTRODUCAO

A Advocacia-Geral da Unido (AGU) completou, em 2013, vinte anos de sua
criacdo desde a edicdo da Lei Complementar n. 73, de 10 de fevereiro de 1993.
Durante esse tempo, houve grandes avangos na instituicdo, como a organizagao de
suas carreiras, de suas unidades organicas e de sua infraestrutura fisica e
tecnoldgica, como também sua afirmacdo como funcéo essencial a justica, conforme
dispbe a Constituicdo Federal. Uma vez sedimentadas essas primeiras etapas de
sua implantacdo, um dos desafios que se coloca a AGU é o aperfeicoamento da
gestao, de forma a monitorar e aprimorar o desempenho da instituicao.

A AGU divide suas atividades finalisticas entre o0s seguintes 6rgdos. a
Consultoria-Geral da Unido (CGU), a Procuradoria-Geral da Unido (PGU), a
Procuradoria-Geral Federal (PGF), a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) e a Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC).

A Consultoria-Geral da Uniédo € o 6rgao da AGU responsavel pelas atividades
de consultoria e assessoramento juridico da Unido, com presenca em todas as 27
unidades federadas, nos Ministérios e Secretarias da Presidéncia da Republica, o
que corresponde a 61 6rgaos de assessoramento juridico afetos a CGU.

Os desafios inerentes a gestdo de um o6rgéo tdo abrangente, capilarizado e
com atuacdo em setores tdo distintos do governo federal, como é o caso da CGU,
tém ensejado um grande esforco dos gestores da instituicAo para mensurar oS
resultados e gerir o desempenho institucional da entidade, viabilizando o processo
de tomada de decisdo e contribuindo para a melhoria continua dos processos
organizacionais.

Outro fator relevante tem sido a exigéncia dos 6rgdos de controle, como o
Tribunal de Contas da Unido (TCU), quanto a necessidade de melhor especificar os
indicadores de desempenho institucional da entidade, bem como definir os
indicadores de desempenho operacional para acdes de governo relacionadas com a
atividade-fim do 6rgao’.

Sabe-se que indicadores séo instrumentos de gestdo essenciais as atividades
de monitoramento e avaliacdo das organizagcdes assim como de seus projetos,

programas e politicas, pois permitem acompanhar o alcance das metas, identificar
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avangos, melhorar a qualidade, corrigir problemas e indicar necessidades de
mudancgas.

Pode-se dizer que os indicadores possuem, minimamente, duas funcdes
basicas: a primeira: descrever, por meio da geracao de informacdes, o estado real
dos acontecimentos e o seu comportamento; a segunda, de carater valorativo,
consistente em analisar as informagfes presentes com base nas anteriores, de
forma a realizar proposi¢cdes valorativas. Assim, o aprimoramento do desempenho
institucional da CGU exige a identificacdo dos indicadores mais relevantes para o
cumprimento dos objetivos estratégicos da instituicdo, de forma a subsidiar o
processo decisorio e melhor orientar seu planejamento.

Muito se discute, quanto ao uso de indicadores, tanto em instituicdes
privadas, como na Administracdo Publica, sendo este um tema recorrente e
fundamental da administracdo. Todavia, quantas organizacdes realizam uma gestao
suportada por medidas de desempenho, de forma consistente, especialmente na
Administracdo Publica? No presente trabalho, buscar-se-a apresentar a Teoria de
Indicadores?, identificar as medidas de desempenho atualmente existentes nas
atividades de consultoria da CGU e avaliar sua adequacéo, os desafios existentes,
0S aprimoramentos necessarios e as perspectivas para o futuro desse importante

elemento de gestdao administrativa.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 A Consultoria-Geral da Uniao

Para melhor compreensdo acerca dos limites e desafios de gestdo da
Consultoria-Geral da Unido, faz-se necessario esclarecer sua estrutura no ambito da
Advocacia-Geral da Unido. A Advocacia-Geral da Unidao (AGU) é a instituicdo
brasileira responsavel pela representacdo da Unido em sede judicial e extrajudicial,
bem como pelo exercicio das atividades de consultoria e assessoramento juridico do
Poder Executivo Federal. Seu marco constitucional encontra-se previsto no artigo
131 da Constituicdo Federal®, sendo considerada funcdo essencial & justica, ao lado
do Ministério Publico, da Defensoria Publica e do Poder Judiciério.

Apesar de ter sua existéncia expressamente prevista na Constituicdo desde
1988, a Advocacia-Geral da Unido foi criada apenas em 1993 com a edi¢do da Lei
Complementar n. 73, de 10 de fevereiro de 1993. A partir da criacdo da AGU, o
Ministério Publico deixou de fazer a representacao judicial e extrajudicial da Unido.
Esse fato também ocorreu em relagdo ao assessoramento juridico do Poder
Executivo Federal, realizado pela Consultoria-Geral da Republica, 6rgdo extinto e
incorporado & AGU*.

A AGU estrutura-se nos seguintes orgaos: a Procuradoria-Geral da Unido
(PGU), a Consultoria-Geral da Unido (CGU), a Procuradoria-Geral Federal (PGF), a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e a Procuradoria-Geral do Banco
Central (PGBC).

A Procuradoria-Geral da Unido atua exclusivamente na representacao judicial
da Administracdo Direta da Unido, enquanto a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional atua tanto na representacéo judicial e extrajudicial em matéria tributaria
como na area consultiva, especificamente ao Ministério da Fazenda. Por sua vez, a
PGF exerce a representacao judicial e extrajudicial de 159 autarquias e fundacdes
publicas federais (tais como o INSS, IBAMA, FUNAI, Agéncias Reguladoras e
InstituicGes Federais de Ensino), bem como as respectivas atividades de consultoria
e assessoramento juridicos e, ainda, a apuracdo da liquidez e certeza dos créditos,

de qualquer natureza, das mencionadas entidades, com excecao das atividades de
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contencioso e consultoria referentes ao Banco Central, que sdo de competéncia da
Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC).

A Consultoria-Geral da Unido, por sua vez, compete as atividades de
consultoria e assessoramento juridico dos 6rgdos do Poder Executivo Federal, ou
seja, da Administracdo Direta Federal. Segundo o que preconiza o artigo 10 da Lei
Complementar n® 73, de 10/02/1993, a Consultoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgéo
maximo da atividade consultiva da Advocacia Publica no ambito da Unido, cuja
incumbéncia principal é colaborar com o Advogado-Geral da Unido no
assessoramento juridico ao Presidente da Republica, produzindo pareceres,
informacdes e trabalhos juridicos que Ihes sejam atribuidos pelo chefe da instituicao.

Com a nomeacdo do primeiro Consultor-Geral da Unido, apés a Lei
Complementar n° 73/93, em agosto de 2001, teve inicio 0 processo de estruturacéo
da CGU. Desde entdo, a CGU, por meio das atividades de consultoria e
assessoramento juridico ao Poder Executivo, vem buscando integrar e uniformizar
0s procedimentos comuns as Consultorias Juridicas dos Ministérios, as Assessorias
Juridicas da Presidéncia da Republica e as Consultorias da Unido nos estados.

Essa ampla dimenséo estrutural da AGU e a existéncia de diversas unidades
que realizam a fungédo de assessoramento juridico, também denominada “atividade
consultiva”, exigem permanente acompanhamento e uniformizacdo de entendimento
por parte da CGU nao so para resguardar a legalidade dos atos da Administracéao
Publica Federal como também garantir a seguranca juridica dos gestores e cidadaos
na execuc¢ao das politicas publicas federais.

Destaca-se, nesse contexto, a importancia da analise dos indicadores de
desempenho existentes no ambito da Consultoria-Geral da Unido (CGU),
considerando-se ndo apenas sua importancia estratégica de orientar juridicamente a
Administracdo Publica Federal, como também em razdo de sua ampla capilaridade
nacional e intragovernamental para a melhoria continua dos processos

organizacionais.

2.2 Indicadores de Desempenho

A importancia do uso de indicadores de desempenho em uma unidade

juridica, especialmente de um 6rgdo da Administracdo Publica, esta diretamente
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relacionada a relevancia das ag¢fes do Estado no crescimento econémico e no
desenvolvimento social do pais, além da possibilidade de concretizagdo dos
principios da publicidade e da transparéncia, tdo relevantes numa democracia®.

Segundo Rua (2004), no Brasil, as diferentes instancias de governo tém
buscado modernizar sua gestao, com base nos principios da busca de resultados e
do foco no cidaddo. Para isso, é necessario um servigo publico eficaz, eficiente,
flexivel, transparente, altamente capacitado, profissionalizado e comprometido com
o bem-estar da sociedade. Um elemento fundamental na gestdo com foco em
resultado é o uso de indicadores de desempenho em todo o ciclo de gestdo: do
planejamento a decisao, da implantagdo ao controle.

Para uma analise de indicadores de desempenho, a primeira tarefa € buscar
compreender o significado da expresséao “indicadores”. Afinal, 0 que séo indicadores
e para que servem? Segundo o Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo
(BRASIL, 2010, p. 21),

Do ponto de vista de politicas publicas, os indicadores séo instrumentos que
permitem identificar e medir aspectos relacionados a um determinado
conceito, fendmeno, problema ou resultado de uma intervengdo na
realidade. A principal finalidade de um indicador é traduzir, de forma
mensuravel, determinado aspecto de uma realidade dada (situagdo social)
ou construida (acdo de governo), de maneira a tornar operacional a sua
observacéo e avaliacéo.

Os autores Ferreira, Cassiolato e Gonzalez (2009, p. 24) entendem, por sua

vez, que:

O indicador € uma medida, de ordem quantitativa ou qualitativa, dotada de
significado particular e utilizada para organizar e captar as informacfes
relevantes dos elementos que compdem o objeto da observacdo. E um
recurso metodologico que informa empiricamente sobre a evolugcdo do
aspecto observado.

Ja a Fundacdo Nacional da Qualidade-FNQ (2012, p. 13) possui uma

visdo mais restrita sobre indicadores:

Sua caracteristica principal € a existéncia de férmulas mais complexas para
seu célculo que preconizam, no minimo, uma razéo (conta de dividir) entre
duas informacdes. Se ndo houver uma divisdo entre duas informacdes,
entdo ainda ndo existe indicador genuino, apenas uma informacgao (ou um
"ndamero puro”).
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Apesar dessa definicdo da FNQ ser muito restrita, ela é relevante porque
muitas informacfes isoladas provocam significativa quantidade de enganos e
dificultam interpretacfes. Por essa razédo, ha a importancia em se fazer a distingéo
entre “Dado”, “Informacdo” e “Indicador”’, de forma a evitar equivocos ou
ambiguidades quanto ao seu uso.

Segundo Uchoa (2013), Dado é uma informacédo disponivel, mas ainda nao
organizada ou manipulada; ndo possui foco na gestdo. Pode ser um numero, um
texto, uma imagem, um som, um video ou alguma outra midia, como por exemplo os
dados constantes no SIAFI sobre pagamentos realizados. Ja Informacéo € um dado
que ja passou por um primeiro nivel de organizacdo, de acordo com um interesse
especifico, como em um relatério, por exemplo, das despesas realizadas por cada
setor.

O Indicador, por sua vez, corresponde a uma variavel critica, que precisa ser
controlada, mantida em determinados patamares, como ocorre, por exemplo, nos
seguintes casos: despesa média por servidor e por més, em diarias e passagens.
Todavia, ha que se tomar cuidado, pois se uma variavel nao for critica, entdo, para a
instituicdo, ndo corresponde a um indicador. J& em relacdo a um mesmo dado,
pode-se considera-lo um indicador ou uma simples informacdo, dependendo do
interesse de quem o Vé.

Definido o conceito de indicadores e feitas as distincbes necessarias para
evitar confusdes e ambiguidades quanto ao seu uso, € importante destacar que todo
tipo de monitoramento e avaliacdo baseia-se no exame de indicadores (RUA, 2004,
p. 2). Isso decorre da compreensédo de que o que € medido passa a ser objeto de
atencdo, particularmente quando beneficios estdo ligados as medidas (ECCLES,
1991, p. 131)°. Mas por que medir? Para que uma organizacdo necessita de
indicadores?

A relevancia dos indicadores decorre da constatacdo de que uma organizagao
que mede seu desempenho de forma sistematica pode realizar intervencdes mais
rapidamente, conforme ocorram flutuagcbes de processo, pois 0s gestores podem
avaliar o desempenho de equipes e atividades para tomar decisbes e executar
acoes que irdo melhorar o desempenho da organizacado’.

No ambito da gestdo publica, o principal objetivo dos indicadores é o de
assistir os gestores publicos, pois quanto mais informacdes confidveis e precisas

houver, em tempo adequado, sera possivel tomar decisbes ndo apenas com base
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em intuicdo, na tradicdo ou em opinides pessoais, mas, principalmente, com base
em evidéncias que retratem a realidade.

Dessa forma, constata-se que os indicadores sdo importantes para a gestao,
especialmente, porque permitem conciliar elementos objetivos e subjetivos, com
base em evidéncias empiricas, que viabilizam comparacfes e, consequentemente,
avaliacbes mais consistentes, que criam condi¢des para esclarecer e dar suporte as
decisoes.

Nesse sentido, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (BRASIL,
2012, p. 16-17) tém entendido:

Em suma, indicadores séo informacfes que permitem descrever, classificar,
ordenar, comparar ou quantificar de maneira sistematica aspectos de uma
realidade e que atendam as necessidades dos tomadores de decisdes.

Se um indicador ndo reflete a realidade que se deseja medir ou ndo é
considerado nos diversos estagios da elaboracdo e implementacdo de
politicas, planos e programas, pode-se constatar um desperdicio de tempo
e recursos publicos.

Constata-se que a funcao primordial de um indicador ndo € apenas medir,
mas principalmente ser util e efetivo para o processo de gestédo, sob pena de tornar-
se mais um fator de ineficiéncia decorrente do desperdicio de tempo e dinheiro.
Afinal, qualquer acdo no campo da gestdo somente tem utilidade se servir para
ajudar a organizacao a alcancar os resultados pretendidos®.

Por essa razdo, a elaboracdo de indicadores deve estar focada em uma
estrutura ou sistema capaz de medir o desempenho da instituicdo e néo
simplesmente a escolha aleatdria destes. Para isso, € preciso ter em mente que 0S

indicadores necessitam atender duas fungées béasicas (BRASIL, 2010, p. 23):

a) uma funcédo descritiva, consistente em disponibilizar informacdes
sobre uma determinada realidade empirica, situacdo social ou acéo

publica e;

b) uma funcéo avaliativa, consistente em agregar informacéao de juizo
de valor a situagdo em foco, a fim de avaliar a importancia relativa de
determinado problema ou verificar a adequacdo do desempenho de um

programa’.
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Considerando-se a grande quantidade de medidas disponiveis, é fundamental
que o processo de selecdo de indicadores busque o maior grau possivel de
aderéncia a propriedades consideradas essenciais a uma boa medida de
desempenho, dentre as quais se destacam: utilidade, validade, confiabilidade e

disponibilidade do indicador, bem como algumas propriedades complementares

como a simplicidade, a clareza, a sensibilidade, a economicidade, a
estabilidade, a mensurabilidade e a auditabilidade (BRASIL, 2012, p. 18-20). Tais
propriedades sao relevantes para que os indicadores se tornem viaveis e praticos.

E importante, também, estar ciente de que os indicadores possuem limitagdes
que ndo podem ser desconsideradas para sua correta utilizagdo. Dentre as
principais, destacam-se (BRASIL 2012, p. 25-27):

1. Interferéncia da medicdo na realidade a ser medida, ou seja, a
mera coleta de informacdes que subsidiardo decisdes superiores altera o contexto
no qual as informacdes sédo coletadas, o que repercute nos resultados obtidos, pois
as pessoas que 0s preenchem tém interesses, sofrem e geram pressoes, razao pela
qual ndo podem ser consideradas totalmente isentas. Assim, ao conceber 0s
indicadores, 0s gestores precisam estar cientes de sua necessidade, pertinéncia e
conveniéncia, bem como de sua forma de coleta, para reduzir as distorcbes

possiveis.

2. Necessidade de confianca e parcimbnia das equipes para que o
processo de afericdo seja confiavel, subsidiando as instancias decisérias sem
sobrecarregar aqueles que possuem a fonte primaria de informacao, aproximando-

0s numa relagéo de parcimoénia e confianca.

3. Néo se deve subestimar o custo da medi¢do, na medida em que
afetam, consideravelmente, o tempo dos atores envolvidos na concepgéao,
planejamento e implementacdo dos indicadores. Assim, deve-se buscar construir
instrumentos e sistemas de informacéo que sejam amigaveis a todos os envolvidos,
de modo que ndo se tornem um fardo nem induzam o descomprometimento no
fornecimento e utilizagdo das informagdes. A consideragéo desses custos tende a
induzir escolhas mais cuidadosas dos indicadores, conferindo-lhes maiores chances

de sucesso.
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4. A medicdo ndo constitui um fim em si mesma. Qualquer conjunto
de indicadores € uma reducdo da realidade aferida, ndo se podendo desprezar
outras formas de obtencédo de informacdes sobre o desempenho organizacional, tais
como a troca de experiéncias e impressoes interpessoais. Assim, deve-se evitar a

supervalorizacao dos indicadores por parte das instancias decisorias.

5. Imperfeicdo e transitoriedade da medicdo, 0 que exige que 0S
indicadores sejam periodicamente reavaliados de forma critica acerca de sua

pertinéncia. Nao se deve confiar cega e permanentemente nas medidas.

6. Distingcdo entre o indicador e a dimenséo de interesse em analise.
O indicador apenas indica algo, ndo substitui a realidade. Em muitas situacfes, ha
mais preocupacao e atencdo com a variacdo do indicador do que na efetividade

(impacto real) da acdo na realidade institucional.

Assim, € preciso estar atento as limitagdes existentes nos indicadores, de
forma a evitar que os procedimentos terminem por deslocar o foco da execugédo das
acOes de governo para a estruturacdo de processos ideais, com o fim de coletar
informacdes. N&o se deve ignorar o risco de que a utilizacdo de indicadores de
desempenho se dissocie do objetivo precipuo da administracdo de viabilizar a
execucao de politicas publicas e acabe por se tornar uma rotina autocentrada, que
retire energia da Administragcdo Publica e fomente a entropia organizacional.

Nesse sentido, convém estar alerta para alguns mitos que estao presentes
no uso de indicadores de desempenho, dentre os quais se destacam (BRASIL,
2010, p. 19):

a) O primeiro mito esta contido na ideia de que tudo deve ser medido. Isso
nao € verdade. Medir custa tempo e dinheiro, de forma que se deve medir

0 gue é relevante, util e significativo.

b) O segundo mito € o de que a medicdo € um fim em si mesmo. As
medidas ndo devem ser feitas por mera obrigacdo, mas por serem uteis

ao ciclo de gestao das politicas publicas.

c) Outro mito reside na ideia de que a medicdo deve ser absoluta. Nem

todas as medidas atendem as propriedades de validade, confiabilidade,
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simplicidade, especificidade, economicidade, etc. Assim, as vezes é
necessario fazer aproximacgdes a partir de dados ja existentes.

d) O gquarto mito € o da dependéncia tecnologica. Nao é preciso esperar 0
sistema ideal estar pronto para se utilizar indicadores de desempenho.
Tendo sido definida a sistemética de medicdo, o sistema deve ser
desenvolvido, de forma util e funcional, com vistas a agregar valor a

analise.

Como se observa, a construcdo e utilizacdo de indicadores de desempenho
ndo pode corresponder a processos rigidos, padronizados e ideais. A flexibilidade e
adaptacdo destes a atividade fim da entidade deve ser o foco para garantir sua
efetividade.

O sucesso da utilizacdo de indicadores de desempenho ndo esta na utilizacao
de métodos rigidos e especificos, com o objetivo de demonstrar que ndo existem
processos “perfeitos” para garantir resultados “perfeitos”. Observa-se que a
construcdo de indicadores ndo é trivial e ndo tem como ser realizada de forma
satisfatoria sem um processo de pactuacdo dos atores e imersdo na realidade da
entidade.

A partir desse referencial tedrico, buscar-se-a analisar os indicadores de
desempenho existentes na Consultoria-Geral da Unido (CGU), de forma a avaliar
sua adequacdo a Teoria dos Indicadores, como também os desafios existentes, os

aprimoramentos necessarios e suas perspectivas para o futuro.

2.3 Indicadores de Desempenho na Consultoria-Geral da Unido

2.3.1 Breve Retrospectiva

Desde sua criacdo, em fevereiro de 2001, a Consultoria-Geral da Uniao
(CGU) tem buscado monitorar a producéo de seu trabalho juridico, na sede da
unidade, tendo inicialmente criado o Sistema Notapar, cuja caracteristica principal
era cadastrar a producéo juridica realizada naquela unidade, de forma a permitir a
validacdo do quantitativo de manifestacbes produzidas e aquelas pendentes de

aprovacgao.
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A partir de 2007, com a Edicdo da Portaria AGU n. 550, de 06/06/2007"°, a
producdo das unidades de execucdo da Consultoria-Geral da Unido passou a ser
medida por meio de uma lista de atividades que deveriam ser mensuradas em
termos de quantidade para fins de lotacdo de Advogados da Unido nas respectivas
unidades de consultoria.

No segundo semestre de 2008, a Consultoria-Geral da Unido passou a
investir em outra frente de controle de producéo juridica, ampliando o levantamento
de dados de todos os o6rgdos de execucdo, com a instituicdo de formulario de
informagdes de suas unidades de execugdo. Esse sistema denominado CGU-
Gestdo € uma ferramenta por meio da qual todas as unidades da CGU setorizadas
em Brasilia e nos Estados puderam registrar, mensalmente, a sua producédo, por
acesso a formulério eletrdnico na internet, o qual passou a ser obrigatério a partir de
2012.

Com a publicagéo das Portarias AGU n° 1.076, de 31 de julho de 2009 e da
Portaria AGU n° 1.233, de 1 de setembro de 2009*?, a alimentac&o do sistema CGU-
Gestdo passou a figurar como indicador na avaliacdo de desempenho dos
servidores, configurando critério para a percepcao da Gratificacdo de Desempenho
da Atividade de Apoio Técnico Administrativo (GDAA)*® na AGU.

A CGU buscou, concomitantemente a esse processo, desenvolver projeto,
relativo a pesquisa de satisfacdo dos érgdos da Administracdo Direta da Uniédo,
sobre o trabalho desenvolvido pelos Nucleos de Assessoramento Juridico (NAJs),
orgdos de execucdo da CGU nos Estados, por meio da resposta a questionarios
padronizados.

Ainda em 2009, a AGU comecou a implantar sua Gestao Estratégica, voltada
para a obtencdo de resultados alinhados com a elaboracdo de Diretrizes e Mapa
Estratégico que listou os temas e os objetivos a serem alcancados™.

Em marco de 2011, a CGU passou a exigir o cadastramento integral, apos as
respectivas aprovagdes, das manifestages juridicas junto ao Sistema Consultoria
(SISCON), acessivel pela Rede AGU. Tal sistema passou a ser repositorio de
produtividade das respectivas unidades juridicas para todas as solicitacdes relativas
a lotacdo ou ao exercicio provisério de Advogados Publicos™.

Em abril de 2013, foi criado outro Grupo de Trabalho, com finalidade de
propor ao Consultor-Geral da Unido indicadores de desempenho para a atividade

consultiva da CGU, que envolve as atividades dos Orgaos existentes na Sede da
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CGU, nas Consultorias Juridicas dos Ministérios, nas Assessorias Juridicas da
Presidéncia da Republica e nas Consultorias Juridicas da Unido nos Estados, o que
inexistia até 0 momento no ambito da CGU™®.

Ao final dos trabalhos, foi apresentado um Guia de Servicos, com 0s
indicadores de desempenho elaborados pelo GT e aprovados pelo Consultor-Geral
da Unido, com a definicdo de 13 indicadores a serem apurados pelas respectivas
unidades da CGU"".

O principal objetivo do Guia de Servicos foi contribuir para a internalizacdo do
modulo de afericdo de resultados das atividades desenvolvidas pela CGU, por meio
de medidas de desempenho. No ano de 2014, esses indicadores passaram a ser

testados em um projeto-piloto, por um conjunto de 6rgéos consultivos®®.
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3 AVALIACAO DOS INDICADORES

Ao avaliar os 13 indicadores de desempenho institucionais da CGU
elaborados pelo Grupo de Trabalho, pode-se identificar as metas que a CGU busca
acompanhar, os avangcos a alcangar, os problemas a corrigir e as mudancas a
realizar.

Como a elaboracao de indicadores deve estar focada em uma estrutura capaz
de medir o desempenho da instituicdo e ndo simplesmente em escolher indicadores
de forma aleatéria, convém verificar se eles atendem as funcdes descritivas e
avaliativas, de forma a mensurar a importancia relativa de determinado problema.

Ao analisa-los, constata-se que eles atendem a tais funcdes, na medida em
que aportam informacfes sobre os processos analisados pelos 6rgaos juridicos e
também quanto as manifestacdes juridicas produzidas, dando uma dimensao
relativa de determinado problema, além de agregar informacgéo a situacédo em foco, a
fim de verificar a adequacéo do desempenho daquele 6rgéo.

E preciso ainda verificar o grau de aderéncia dos indicadores a propriedades
consideradas essenciais a uma boa medida de desempenho, como utilidade,
validade, confiabilidade e disponibilidade do indicador, além de simplicidade,
clareza, sensibilidade, economicidade e estabilidade, consideradas propriedades
complementares importantes. Nao se deve esquecer também das limitacdes
existentes na utilizacdo de indicadores de desempenho, relacionados aos custos de
sua utilizacdo, sua interferéncia na realidade a ser medida, a necessidade de
confianga nas equipes e a transitoriedade da medicdo, as quais ndo podem ser
desconsideradas.

Convém, assim, avaliar, detalhadamente, a aderéncia dos indicadores
propostos as propriedades previstas na Teoria dos Indicadores, de forma a
identificar suas vantagens e limitagcdes, considerando-se individualmente cada um
dos 13 indicadores propostos pela CGU, a partir de sua descricdo, conforme se
observa a sequir:

1) Indicador de uniformizacgéo juridica: “Promover e ampliar o indice de
uniformizacdo das manifestacdes juridicas consultivas produzidas”
(BRASIL, 2014, p. 05). Esse indicador, apesar de atender a propriedade

de validade, simplicidade e economicidade, possui limitagdo quanto a sua
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2)

3)

4)

5)

confiabilidade, na medida em que parte das fontes de informacdes serem

meramente declaratérias, com baixa auditabilidade.

Indicador de cobertura: “Mensurar o niumero de 6rgaos juridicos a quem
incumbe o 6rgdo consultivo assessorar, no espectro do artigo 131, da
Constituicdo Federal, cotejando com os 6rgdos efetivamente
assessorados” (BRASIL, 2014, p. 08). Constata-se que este indicador
atende as propriedades essenciais de validade, confiabilidade e
simplicidade, na medida em que representa bem a realidade que se
deseja medir, tem origem em fontes confidveis, sendo de facil obtencéo e
conferéncia (Decretos de estruturacdo dos 6rgaos assessorados).

Indicador de prazo: “Medir o indice de atendimento dos prazos
normativos de 15 (quinze) e 30 (trinta) dias para a emissdo da
manifestacéo juridica consultiva nos autos do processo administrativo no
orgao consultivo” (BRASIL, 2014, p. 10). Esse indicador também atende
as propriedades essenciais, pois pode ser facilmente obtido com os dados

constantes nos sistemas da AGU e representa o que se deseja medir.

Indicador de recursos humanos e materiais: “Mensurar a qualidade do
trabalho consultivo associada ao oferecimento de condicbes humanas e
fisicas adequadas para o desenvolvimento de suas atividades técnico-
operacionais. (BRASIL, 2014, p. 13)” Esse indicador atende bem as
propriedades essenciais de validade, confiabilidade e simplicidade, pois
pode ser facilmente obtido nas unidades da AGU e representa bem a

realidade que se deseja medir.

Indicador de registro financeiro da atuagdo consultiva: “Introduzir a
cultura do apontamento, na base de dados respectiva, do valor
econdmico e/ou financeiro registrado nos processo em que se promove a
autuacdo consultiva” (BRASIL, 2014, p. 16). O mencionado indicador,
apesar de valido, é de questionavel confiabilidade, pois é dificil estimar e
obter, de forma segura, o valor financeiro que podera repercutir sobre
uma manifestacdo juridica, excecdo feita aos processos relacionados a

licitagbes e contratos.
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6)

7)

8)

9)

Indicador de conformidade: “Mensurar o nivel de atendimento da forma
de elaboracdo das manifestacBes juridicas previstas nas normas e
orientacdes juridicas da instituicdo” (BRASIL, 2014, p. 18). Esse indicador
também atende bem as propriedades essenciais de validade,
confiabilidade e simplicidade, pois pode ser facilmente obtido e auditado
pelos dados existentes nos sistemas da AGU, além de representar a

realidade que se deseja medir.

Indicador de complexidade: “Medir o indice de producdo das
manifestacbes juridicas exaradas pela area consultiva ponderada pelo
grau de complexidade de cada modalidade" (BRASIL, 2014, p. 20). Neste
indicador, apesar de estarem presentes as propriedades essenciais de
simplicidade e economicidade dos indicadores, € um indicador de relativa
validade e confiabilidade, pois h& casos de processos simples emitidos na
forma de pareceres, o que compromete parcialmente a credibilidade e

significancia do indicador.

Indicador de instrucdo de processo: “Reduzir a emisséo de cotas, eis
que correspondem a manifestacées juridicas sem andlise conclusiva"
(BRASIL, 2014, p. 24). Esse indicador, apesar de facil obtencdo, nao
garante que os outros tipos de manifestacdo juridica, como Notas e
Pareceres, sejam conclusivos, o0 que compromete a validade e
credibilidade do indicador na medida em que ndo representa bem a

realidade que se deseja medir ou modificar.

Indicador de ciclo de aprovacao: “Mensurar o indice de aprovacao
interna das manifestacdes juridicas emitidas sob o0s aspectos das
adequacdes no contexto analisado nos autos com a orientacdo fixada
pela AGU e se a tese firmada na manifestacéo é plausivel e em harmonia
com o interesse publico" (BRASIL, 2014, p. 27). O presente indicador
apresenta as mesmas limitacbes do indicador anterior, pois a
plausibilidade da manifestacao juridica e sua harmonia com o interesse
publico ndo representam bem o que se pretende alcancar,

comprometendo a credibilidade do indicador.
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10) Indicador de quantidade: “Mensurar o indice absoluto de manifestacdes
juridicas exaradas pelo 6rgdo consultivo em um determinado tempo"
(BRASIL, 2014, p. 29). Esse indicador também atende bem as
propriedades essenciais de validade, confiabilidade e simplicidade, pois
pode ser facilmente obtido nos sistemas da AGU e representa bem a
realidade que se deseja medir.

11) Indicador de efetivacdo do procedimento consultivo: “Medir o indice
de materializacdo das pretensdes dos Orgados assessorados, apos a
atuacao consultiva” (BRASIL, 2014, p. 31). Esse indicador, apesar de
vadlido e confiavel, possui limitacdes quanto a simplicidade e

economicidade na obtencédo da informacéo.

12) Indicador de atuagdo conjunta consultiva e contenciosa: “Medir o
namero de agbes conjuntas desenvolvidas entre o consultivo e o
contencioso da AGU" (BRASIL, 2014, p. 34). Esse € um indicador que

atende as propriedades essenciais da Teoria dos Indicadores.

13) Indicador de controle interno e externo: “Mensurar o indice de
procedimentos, especialmente licitacbes, que sdo submetidas a
guestionamentos dos 6rgaos de controle interno e externo em relacédo ao
total de procedimentos expedidos” (BRASIL, 2014, p. 37). Esse também é
um indicador que atende as propriedades essenciais da Teoria dos
Indicadores apesar do relativo custo de obtencédo dos dados.

Em resumo, a andlise dos indicadores propostos quanto as propriedades
relacionadas a Teoria dos Indicadores pode ser apresentada conforme quadro a

sequir.
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Quadro 1 — Aderéncia dos indicadores de desempenho da CGU as principais

propriedades da Teoria dos Indicadores

Validade | Confiabilidade | Simplicidade | Economicidade | Total
Indicador 1 2 1 2 2 7
Indicador 2 2 2 2 2 8
Indicador 3 2 2 2 2 8
Indicador 4 2 2 2 2 8
Indicador 5 2 1 1 2 6
Indicador 6 2 2 2 2 8
Indicador 7 1 1 2 2 6
Indicador 8 1 1 2 2 6
Indicador 9 1 1 2 2 6
Indicador 10 2 2 2 2 8
Indicador 11 2 2 1 1 6
Indicador 12 2 2 2 2 8
Indicador 13 2 2 2 1 7
Legenda: 0 ndo atende Pontuac&o minima 5
atende parcialmente Pontuagdo maxima 8
atende totalmente

Observa-se, em relagdo a analise quantitativa exposta na tabela, uma alta
aderéncia dos indicadores de desempenho propostos as propriedades necessarias
aos indicadores previstos na Teoria dos Indicadores. O maior problema, contudo,
reside na baixa conformidade dos indicadores atuais as metas previstas para a
CGU. Ao se analisar o alinhamento entre indicadores de desempenho formulados
pela CGU com seu préprio planejamento estratégico, a correlagdo existente entre
eles é baixa, como se observa do Mapa Estratégico da CGU®. O mesmo ocorre ao
se comparar os indicadores de desempenho da CGU com as metas previstas para o
ano de 2014%.

E sabido que o maior desafio de se conceber indicadores de desempenho é
conseguir traduzir em bases quantitativas o que é abstrato: os objetivos estratégicos
da organizacdo. Assim, € fundamental que as dimensdes de interesse, que serdo
objeto de monitoramento e avaliagdo, estejam contempladas no planejamento

estratégico para que o0s consequentes indicadores de desempenho reflitam,
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efetivamente, o andamento e os resultados da estratégia (objetivos e metas)
estabelecida para a CGU. Esse, porém, ndo € o Unico desafio relevante a ser
superado.

Destaca-se, também, a resisténcia das unidades em alimentar os sistemas de
indicadores de forma sistemética. Isso ocorre por diversas razées como o0 tempo
despendido, auséncia de convicgdo quanto a utilidade do sistema no aprimoramento
das rotinas da unidade e a expectativa de que os dados fornecidos seréo utilizados
para aumentar o controle sobre as equipes.

Ha, ainda, um problema cultural relacionado ao baixo significado que o
planejamento estratégico e a ado¢do de indicadores de desempenho tém para os
servidores e advogados em exercicio nos diversos orgaos de execucdo da CGU,
que, em grande medida, relaciona-se a ideia de que esse € um esfor¢co que nao
trard beneficios palpaveis para a rotina de trabalho da unidade. Ha uma percepc¢éao
de que se gasta um tempo consideravel de trabalho na operacédo e alimentacéo dos
sistemas de gestdo em detrimento do tempo necessario para a realizacdo das
atividades finalisticas da unidade.

Merece ainda destaque a auséncia de um banco de dados integro e
certificado, que garanta fidelidade da informacé&o. A falta de integridade do banco de
dados acaba comprometendo a credibilidade dos indicadores, pois ndo se pode
assegurar a imutabilidade dos dados.

Para superacdo desses desafios, alguns aprimoramentos sd0 necessarios.
Assim, quanto a resisténcia das unidades e dos advogados em alimentar os
sistemas de gestdo, seja em razdo do tempo gasto, seja em razdo da baixa
expectativa quanto a sua utilidade no aprimoramento das rotinas da unidade,
constata-se a necessidade de se fazer um trabalho de conscientizacdo das equipes
quanto a relevancia, a utilidade e a credibilidade do Planejamento Estratégico da
CGU e da propria AGU, bem como quanto a importancia da adocao de Indicadores
de Desempenho para o aprimoramento das rotinas da unidade, a racionalizacao do
trabalho realizado, sinalizando os beneficios dele decorrentes, de forma a reforcar o
compromisso das equipes com 0s objetivos e as metas estabelecidos.

Quanto a falta de alinhamento entre os indicadores de desempenho da CGU
e as metas previstas para o ano de 2014, recomenda-se a sele¢do de medidas que
expressem o novo planejamento estratégico em curso na CGU?! e as metas nele

estabelecidas.



20

Mauro César Santiago Chaves

N&o obstante os atuais desafios, as perspectivas quanto ao futuro do uso dos
indicadores no ambito da CGU é grande, considerados os esforcos da AGU nessa
direcdo. Nesse sentido, recentemente a AGU implantou um sistema de processo
digital, que, dentre outras finalidades, permitira unificar a base de dados das
atividades da consultoria e assessoramento juridico da AGU.

O Sistema AGU de Inteligéncia Juridica — SAPIENS é um sistema de
processo administrativo eletrénico, de gestdo arquivistica de documentos (SIGAD),
que possui recursos de apoio a producdo de conteudo juridico e de controle de
prazos e fluxos administrativos, com foco na integracdo com o0s sistemas
informatizados do Poder Judiciario e do Poder Executivo?’. Segundo artigo publicado

no portal da Advocacia-Geral da Unido?;

O Sapiens € uma ferramenta de controle de fluxo de trabalho voltada a
organizacdo da AGU. Permite que seja mensurada de maneira apurada a
guantidade de trabalho e o prazo médio de realizacdo nas 27 unidades da
Federacdo. Na area judicial, contribui com a uniformizacdo das
manifestacdes juridicas, facilita a consulta e pesquisa da base documental
das &reas do consultivo e do contencioso.

O sistema incorpora ferramentas de apoio a producdo de texto, com
sugestbes de conteldo juridico, modelos de peticbes e de tramitacdo de
processos (fluxo de trabalho).

Observa-se, assim, que essa nova ferramenta de gestdo permitira a
constituicdo, no ambito de toda a AGU, de um banco de dados abrangente,
consistente e confiavel, que permitira a obtencdo de dados com agilidade e
credibilidade, possibilitando o aprimoramento dos indicadores de desempenho
existentes, por meio do estabelecimento e monitoramento de metas, identificagédo de
avancos, melhoria da qualidade, correcdo de problemas e identificacdo de
necessidades de mudancas.

Com isso, 0 processo de elaboracéo de indicadores de desempenho e suas
eventuais adequacdes serdo muito aprimorados na medida em que se facilita o
atendimento de suas duas fun¢fes basicas: a) descrever, por meio da geragcédo de
informacgdes, o estado real dos acontecimentos e o seu comportamento; b) analisar
as informacdes presentes com base nas anteriores, de forma a realizar proposi¢des

valorativas.
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Ademais, o projeto-piloto® que estd sendo conduzido para testar os
indicadores de desempenho elaborados pela CGU sera de grande importancia para
avaliar a efetividade dos indicadores propostos. Assim, em que pese ainda néo estar
em efetivo funcionamento, a utilizacdo de indicadores de desempenho, no ambito de

todas as unidades da CGU, é muito promissora.
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4 CONCLUSAO

Ao longo deste trabalho buscou-se apresentar o desenvolvimento e a adocao
de indicadores de desempenho no ambito da Consultoria-Geral da Unido, sua
adequacao a Teoria dos Indicadores, os desafios existentes e as perspectivas de
futuro dessa importante ferramenta de gestéo.

A partir de uma breve contextualizacdo da Consultoria-Geral da Uniéo,
enquanto um dos 6rgdos centrais da Advocacia-Geral da Unido, responsavel pelas
atividades de consultoria e assessoramento juridico da Unido, foi apresentado um
breve resumo da Teoria dos Indicadores de desempenho e como tem-se
desenvolvido o processo de adocgao desses indicadores no ambito da CGU.

Observa-se que, desde o ano de 2001, a Consultoria-Geral da Unido tem
buscado monitorar a producdo de seu trabalho juridico na sede da unidade, porém,
apenas a partir do ano de 2008, a Consultoria-Geral da Unido comecou a levantar os
dados de seus 6rgaos de execucdo, com a instituicdo de formulario de informacdes,
denominado CGU-Gestao.

Em marco de 2011, a CGU passou a exigir o cadastramento integral, apos as
respectivas aprovacdes das manifestacdes juridicas junto ao Sistema Consultoria
(SISCON) acessivel pela Rede AGU, que passou a ser repositorio de produtividade
das respectivas unidades juridicas para todas as solicitacfes relativas a lotacdo ou
ao exercicio provisorio de Advogados Publicos, sendo que em abril de 2013 foi
criado outro Grupo de Trabalho com a finalidade de propor ao Consultor-Geral da
Unido indicadores de desempenho para a atividade consultiva da CGU.

Os 13 indicadores de desempenho apresentados pelo Grupo de Trabalho e
acolhidos pela CGU foram elaborados para atender o marco conceitual, as funcdes
e as propriedades da Teoria dos Indicadores, considerando-se suas limitagdes, de
forma a ndo caracterizar-se como um processo rigido e idealista, mas flexivel e
adaptado as atividades fins da CGU.

Concomitante a isso, a AGU esta implantando um sistema de processo digital,
que, dentre outras finalidades, permitira unificar a base de dados das atividades da
consultoria e assessoramento juridico da AGU, o Sistema AGU de Inteligéncia
Juridica — SAPIENS.
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Constata-se, assim, que, nos ultimos anos, a CGU tem feito um grande
esforco para ndo sé efetivar seu planejamento estratégico, considerando sua
enorme dimensao, sua capilaridade no territdrio nacional, o volume de processos
analisados, em busca de uma integracdo cada vez maior.

Esse trabalho, contudo, ainda possui desafios a serem superados, que vao
desde o alinhamento dos indicadores de desempenho da CGU ao seu Planejamento
Estratégico, quanto a superacao da resisténcia das unidades e de seus servidores
em alimentar e incorporar o sistema de indicadores, com a criagdo de um banco de
dados universal, integro e com credibilidade.

Assim, apesar dos atuais desafios, as perspectivas para a adocao de um
sistema de indicadores de desempenho cada vez mais consistente com a Teoria dos
Indicadores séo promissoras e estdo em pleno andamento com diversas acdes
sendo conduzidas nessa direcdo. Como exemplo, pode-se citar ndo s6 o projeto-
piloto que estd sendo conduzido para atestar os indicadores de desempenho
elaborados pela CGU, como a adoc¢édo do sistema de processo digital "SAPIENS",
qgue, dentre outras finalidades, permitird unificar a base de dados das atividades da
consultoria e assessoramento juridico da AGU, viabilizando a obtencdo de dados
com agilidade e credibilidade.

Essa unificacdo da base de dados, ndo s6é da CGU, mas de toda a AGU,
permitira aprimorar os indicadores de desempenho existentes, pois viabilizard o
acesso aos dados em tempo real, permitindo o estabelecimento e monitoramento de
indicadores e metas, agil e integradamente, por meio da identificacdo dos avancos e
eventuais retrocessos e viabilizagdo da correcdo de problemas e da melhoria da

qualidade dos trabalhos.
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! Ver Acérdao TCU n. 5444, proferido pela 22 Camara do Tribunal de Contas da Unido, proferida

em 21-09-2010, itens 1.9.1 e 1.9.2, que ensejou a abertura do processo n° 00400.015897/2010-43,
no ambito da Consultoria-Geral da Uniao.

2 A Teoria de Indicadores trata principalmente de conceitos, propriedades, taxonomias, mitos e
limitacdes dos indicadores.

3 Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo que, diretamente ou através de 6rgao
vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei
complementar que dispuser sobre sua organizagdo e funcionamento, as atividades de consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo.

4

Ver artigos 53, 56 e 63 da Lei Complementar 73/93.
° “Na visdo da OCDE (2008), por exemplo, dado que os resultados do setor publico
caracterizam-se, dentre outros, pela qualidade dos bens e servicos entregues a sociedade por
intermédio de ag8es alocativas, pela regulagdo do mercado e pelo seu préprio desempenho, capazes
de assegurar a convergéncia dos meios na direcdo dos objetivos a alcancar, a m& escolha ou
mudanca dos parametros de medi¢do pode aumentar ou diminuir significantemente o PIB de um pais,
conforme constatou uma recente pesquisa inglesa.

Além disso, principios importantes como performance, transparéncia e accountability, viabilizados
pelas medidas de desempenho, sdo essenciais para a consolidagdo de um Estado moderno, pois
proporcionam elementos que respaldam as decis6es e podem impulsionar uma profunda reforma nos
governos na dire¢cdo de uma maior efetividade das suas a¢des.

Nesse contexto, considerando que o Estado é responsavel por um grande ndmero de operacdes e
projetos, é preciso quantificar ou qualificar os parametros que permitam as equipes gerenciais,
dirigentes, politicos e cidadaos conhecer, opinar e decidir acerca dos multiplos e complexos arranjos
governamentais, o que faz dos indicadores de desempenho instrumentos fundamentais para a gestao
publica decididamente voltada para resultados.” (BRASIL, 2010, p. 15).

6 “What gets measured gets attention, particularly when rewards are tied to the measures.
Grafting new measures onto an old accounting-driven performance system or making slight
adjustments in existing incentives accomplishes little. Enhance competitiveness depends on starting
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