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COSTA, N.S. Administracdo Publica e Governangca: Uma andlise da
Universidade Federal da Paraiba a luz da Instru¢cdo Normativa MP/CGU 01/2016.
[Dissertacdo de mestrado]. Universidade Federal da Paraiba; 2019.

RESUMO

A presente pesquisa tem por objetivo analisar o comportamento de uma instituicdo federal
de ensino superior (IFES) — a Universidade Federal da Paraiba (UFPB) em relacdo aos
mecanismos de Governanca Publica, no contexto da administracdo, a luz da Instrucdo
Normativa (IN) Conjunta MP/CGU n° 01/2016 como critério de investigacdo do modelo de
governanca utilizado pela IFES. O referencial tedrico esta fundamentado nos conceitos e
caminhos percorridos pela administragéo publica brasileira em seu processo de construcéo
de identidade e nos conceitos de controle e Governanca Publica, enfatizando seu percurso
pela educacdo superior. Esta pesquisa se insere na abordagem qualitativa de natureza
documental e aplicada. Para coleta de dados foram realizadas entrevistas com gestores
envolvidos no processo de governanca e analisados documentos referentes a tematica a
serem detalhados ao longo da pesquisa. A analise dos dados seguiu as orientacfes da
Andlise de Conteudo formulada por Laurence Bardin (1977). Os resultados sdo
apresentados através do mapeamento do estagio atual na UFPB em termos de governanca
e em quatro categorias de analise emergentes dos proprios dispositivos da IN Conjunta
MP/CGU n° 01/2016. A analise de dados indicou que, de forma geral, UFPB demonstra
certo progresso ao longo processo de instituicio de uma estrutura de governanca publica,
contudo sua sistematica ainda ndo satisfaz os elementos exigidos pela normativa utilizada
como parametro de estudo em suas diversas vertentes, carecendo principalmente de
adequada estruturacdo, normatizacdo, formalizacdo, definicdo de responsabilidades, além
de estimulo da alta administracdo para a incorporacdo de uma cultura de governanca. Ao
final, foram propostas acdes futuras para aprimoramento da Governanca no ambito da
Universidade Federal da Paraiba.
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COSTA, N.S. Public Administration and Governance: Na analysis of Federal
University of Paraiba by the light of MP/CGU Normativa Intruction 01/2016.
[Master Thesis]. Federal University of Paraiba; 2019.

ABSTRACT

The aims of this work is to analyze how a higher education institution (HEI) — Federal
University of Paraiba (UFPB) - behaves on mechanisms of Public Governance by the light of
the managerial public administration model based on Normative Instruction - IN MP / CGU
No. 01/2016 as an investigation criterion of the governance model used by IFES. The
theoretical framework is based on the concepts and paths of the Brazilian public
administration in its process of identity construction and in the concepts of Public
Governance, emphasizing its path through higher education. This research is characterized
as a qualitative approach, collecting data through documentary and bibliographical study and
field research, in the form of a case study. Interviews with managers involved in the
governance process was also conducted to collect data. The analysis of the data have
followed the guidelines of Content Analysis formulated by Laurence Bardin (1977). The
results are presented by mapping the current stage of governance at UFPB and four
categories of analysis emerging from the normative reference devices, IN MP / CGU No.
01/2016, reporting that in general UFPB demonstrates certain progress in the long term of
establishing a public governance structure, but its system still does not atented the elements
required by the normative as parameters of study in its several aspects, mainly lacking a
formal structure, normatization, formalization, rule setting , as well as top management's
encouragement for incorporating a governance culture. At the end, future actions were
presented to improve Governance at the Federal University of Paraiba.

Keywords: Public Governance; Management; Higher Education
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1. INTRODUCAO

E sabido que no setor privado os investidores esperam retornos positivos
sobre seus recursos. Por outro lado, na esfera publica, os cidadaos esperam que o
Estado Ihes confira um retorno positivo em termos de desenvolvimento econémico e
melhoria da qualidade de vida, por vezes também chamado de "lucro social”,
conforme apontado por Melo (2006). Ocorre que o controle exercido sobre os 6rgaos
da administracdo publica - responsaveis por executar as verbas publicas - muitas
vezes atende estritamente ao principio da legalidade, sem observar a eficiéncia e a
eficacia dos processos. Sendo assim, a efetivacdo da Governanca Publica no Brasil,
gue vem ocorrendo ao longo dos ultimos anos, torna-se elemento que agrega valor a
legalidade, através de mecanismos de controle e prevencdo (MELLO, 2006;
LINCZUK, 2012; AVILA, 2016; COUTO, 2018).

Paralelamente ao cenario publico, discussdes sobre governancga entraram em
evidéncia nas Uultimas décadas, sendo tema central de estudos académicos
publicados. Um dos motivos para o crescente interesse sobre o tema € dado,
principalmente, em funcdo das crises de confianca que marcaram eventos recentes
na historia, tais quais as crises financeiras ao final de 1990, além de escéndalos
envolvendo grandes corporacdes e fenbmenos de corrupcdo, os quais geralmente
vém acompanhado por estruturas institucionais ineficientes que contribuem para a
diminuicdo da efetividade dos investimentos, prejudicando a realizacdo de politicas
publicas. Nao obstante, baixos indices de governanca e suas ineficiéncias
subjacentes onera o0s recursos de instituicbes e até mesmo de paises,
desacelerando o crescimento econémico e gerando incertezas quanto a garantia dos

direitos publicos, privados e sociais (DI MICELI, 2008).

Nesse contexto, principios de Governanca Publica passam a ser elementos
de salvaguarda contra gestores imprudentes, medidas descabidas e procedimentos
duvidosos, visando promover a eficacia, a eficiéncia e a efetividade das politicas
publicas, tornando o ambiente institucional mais seguro na Administracdo Publica,
contribuindo para a diminuicdo de assimetria informacional e, consequentemente,

conflitos de interesse entre os cidadaos e a gestao.
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Slomski (2009) discorre que, ao conduzir a maquina publica, € preciso ter
como pressupostos a transparéncia, a equidade, a prestacdo de contas e a
responsabilidade corporativa, principios também defendidos pelo Instituto Brasileiro
de Governanca Corporativa (IBGC). Tais pressupostos devem ser considerados
guando da implantacdo da governanca na gestao publica, sendo papel do gestor
publico conduzir esse processo e afirmar as técnicas mediante as quais o controle
interno e a gestdo de riscos - dimensdes indissociaveis da Governanga Publica -
poderdo melhor atuar. Nesse sentido, foram instituidos instrumentos legais em prol
da Governanca Publica, tais como o Decreto Federal n.° 3.591/2000, que dispbe
sobre o Sistema de Controle Interno aplicado ao Poder Executivo federal, e
identificou a necessidade de uma unidade de controle interno no ambito de seus
orgaos e entidades — ai incluidas as Universidades Federais - de forma a evitar a
descontinuidade e falta de padronizacao dos processos a medida de suas mudancas
democraticas de gestao.

Adicionalmente, a Instrucdo Normativa Conjunta MP/CGU n.° 01 de 2016,
gue dispde sobre controles internos, gestao de riscos e governanca, no ambito do
Poder Executivo federal - objeto de parametro para os fundamentos do presente
trabalho - determinou o fortalecimento da gestdo, aperfeicoamento dos processos e
o alcance dos objetivos organizacionais, por meio de implementacdo de modelos de
governanca. No ambito especifico das instituicbes de ensino superior, também se
verifica legislacdo prépria no intuito de delimitar estruturas de controle e governanca,
a exemplo do Decreto n° 5.773/2006, que trata das funcdes de regulacao,
supervisdo e avaliacdo de instituicbes de educacao superior no sistema federal de
ensino, e mais recentemente, o Decreto n° 9.235/2017, que renova e reafirma
dispositivos do anterior.

Ao analisar o rol de legislacdo vigente e, diante do contexto das instituicbes
publicas federais de ensino superior (IFES), percebe-se a necessidade de modelos
de governanca em niveis distintos, porém complementares, considerando as
peculiaridades das IFES, suas finalidades académicas e sua funcdo na sociedade,
guais sejam: Governanca Publica voltada para aspectos de gestdo administrativa
com fiscalizacdo direta do Tribunal de Contas da Unido e demais 6rgaos de controle
fiscal, e Governanca Educacional sob competéncia do Conselho Nacional de

Educacdo (CNE) e Comissdo Nacional de Avaliagdo da Educacédo Superior
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(CONAES), atraves do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo Superior
(SINAES), com carater formativo e referencial basico para os processos de
regulacdo e de supervisdo da educacdo superior (ALVES, 2012; SANTOS,
GUIMARAES-IOSIF e JESUS, 2014).

Também passou a ser exigida uma adequacdo dos procedimentos de
elaboracdo e andlise do Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI)! dessas
instituicdes, tendo como pressuposto o atendimento ao conjunto de normas vigentes
relacionadas a missdo, objetivos, metas, diretrizes pedagdgicas, atividades
académicas, estrutura organizacional e gestdo administrativo-financeira. Contudo,
apos quase vinte anos de regulamentacdo, se observa que muitas universidades
ainda ndo apresentam uma estrutura solida de controle, governanca e auditoria
interna, responsaveis pelo monitoramento e promog¢do da continuidade dos
processos de aprendizagem organizacional. Nogueira, Garcia & Ramos (2012)
argumentam que as instituicdes de ensino superior brasileiras vivenciam mudangas
e transformacdes que desafiam suas tradicionais estruturas marcadas por lentidao e
burocracia interna, corporativismo e baixo desempenho. Diante desse cenario de
transformacdes, a universidade publica ndo deve mais prescindir de mecanismos de
gestdo que garantam a seriedade na administracdo dos recursos publicos e as

respostas aos anseios da sociedade.

Analisar o modo como instituicdes de ensino superior se comportam diante do
modelo de cunho gerencial a luz da governanca tem sido objeto de estudo de
grande relevancia nos Uultimos dez anos para a gestdo educacional. Dentre os
trabalhos académicos no ambito brasileiro sobre o tema, encontramos a pesquisa de
Linczuk (2012), que discutiu a efetividade da implementacédo da Governanca Publica
nas universidades federais, especificamente voltada para a funcdo das auditorias
internas, sob uma perspectiva de agéncia. Em seu trabalho, a autora buscou
identificar a contribuicAo das unidades de auditoria interna das universidades
federais brasileiras no estabelecimento e consolidacdo da Governanca Publica na
gestdo institucional, detectando que ainda had muito a se estruturar para que a

auditoria transforme-se em meio eficaz de implantacdo da Governanca Publica na

1 O PDI consiste num documento em que se definem a missdo da IES e as estratégias para atingir
suas metas e objetivos para um periodo de 5 anos.
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Administragdo Publica — no ambito das IFES - principalmente porque seu processo

de implementac¢&o requer uma mudanca de postura por parte dos agentes publicos.

Nogueira, Garcia & Ramos (2012) trataram da tematica de Governanca
Corporativa e Responsabilidade Social em uma IES, buscando investigar aspectos
da gestdo que se aproximam dos elementos componentes da governanca
corporativa, assim como suas relagcbes com a responsabilidade social, a partir da
visdo de seus atores. Através de entrevistas semiestruturadas, a pesquisa
identificou, de maneira geral, a necessidade que as instituicdes publicas tém de agir
de forma proativa em relagcdo as demandas sociais, e que uma das formas dessas
instituicdes se sobressairem no contexto da globalizacdo seria através da obtencao
de vantagem competitiva e agregacdo de valor as suas acdes e projetos,
trabalhando de forma conjunta com a sociedade.

Santiago (2015) se prop6s a analisar a adequacdo dos mecanismos de
Governanca utilizados pela gestdo da Universidade Federal do Ceard, avaliando a
gualidade e a eficiéncia dos controles internos administrativos da instituicdo, nas
areas mais demandadas pelo sistema de controle federal, de acordo com as cinco
dimensdes do modelo de governanca proposto pelo COSO I, que é uma ferramenta
gue permite ao administrador revisar e melhorar seu sistema de controle interno e
governanca corporativa, e foi estruturado com base em cinco componentes:
ambiente interno ou de controle, avaliacao de risco, procedimentos ou atividades de
controle, informacdo e comunicacdo e monitoramento (INTOSAI, 2004). Tracando
um paralelo comparativo entre os indices de Governanca, a autora identificou que a
gualidade e a adequacdo dos controles internos ainda sdo insuficientes no que
concerne as dimensdes de controle, conforme os principios de Governanca
abordados no COSO I. A autora conclui que controles internos setoriais daquela
instituicdo ainda precisavam de estruturacdo, normatizacdo e definicdo de
responsabilidades e competéncia setoriais, sugerindo estudos similares em outras

universidades federais.

Couto (2018) analisou os mecanismos de governanca nha Universidade

Federal de Santa Catarina a luz do modelo multilevel governance?. A autora fez

2 Trata-se de uma abordagem de governanca desenvolvida em estudos europeus, que tem como
objeto uma analise do sistema politico supranacional, a partir das formas em que politicas publicas,
particularmente as de desenvolvimento regional, sdo conduzidas (PIATTONI, 2005).
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uso de pesquisa documental e de campo para sua andlise e identificou que a
Universidade objeto do estudo dispunha de alguns mecanismos de governancga,
porém de forma nao institucionalizada, sugerindo uma discussdo de evolucao
limitada e com praticas ainda néo internalizadas. O trabalho identificou ainda que, no
Brasil, estudos sobre a adoc¢do de praticas de governanca nas universidades sao
recentes e pouco significativos, ressaltando a necessidade, na perspectiva
académica, de um esforco para analisar a realidade das universidades publicas
brasileiras a luz dos modelos de governanca, principalmente pelo atual cenario de
mudancas e desafios estruturais demandados por essas instituicoes.

s

No ambito da Universidade Federal da Paraiba, € importante ressaltar o
trabalho de Araujo (2014), que tratou de investigacdo sobre como o controle interno
€ percebido pelos gestores da instituicio e seu nivel de alinhamento as
recomendag0des contidas no framework COSO ERM (Enterprise Risk Management
— Integrated Framework), mais precisamente uma abordagem voltada ao
gerenciamento de riscos, sendo um dos aspectos recomendados para inteirar a
estrutura de controle interno das entidades do setor publico e considerado
base para a boa governanca. O trabalho apresentou uma pesquisa quantitativa-
gualitativa para avaliar o sistema de controle interno da UFPB através de
guestionarios aplicados a uma amostra de 140 servidores em funcdes relacionadas
com a gestdo da instituicdo. Em seus achados, a autora concluiu que o sistema
de controle interno da UFPB a época nao seria aderente a maioria dos pressupostos
do framework utilizado como parametro, e que que os resultados da pesquisa
evidenciaram desequilibrio entre o0os componentes investigados, sugerindo
deficiéncias que impediriam a entidade de atingir seus objetivos, dentre eles, o
de gerar valor as suas partes interessadas (premissa inerente ao gerenciamento

de riscos) o que, por sua vez, compromete o gerenciamento de riscos na instituicao.

A aplicacao efetiva da Governanca Publica pode encorajar o uso eficiente dos
recursos, ampliacdo da transparéncia e responsabilizacdo dos gestores, tornando as
instituicbes publicas mais confiaveis e seus processos padronizados. No entanto,
ainda é nitida a auséncia de mecanismos efetivos de governanca e controle
preconizados por instituicdes publicas que defendem a transparéncia administrativa,

uma vez que tal iniciativa demanda aspectos internos das proprias instituicbes. Ou
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seja, cabe a elas se responsabilizarem pela criacdo de instrumentos que viabilizem o

alcance das boas praticas de Governancga Publica.

As instituicOes de ensino — em especial as de ensino superior - desempenham
uma funcdo essencial na constru¢ao social, merecendo destaque como centros de
geracao e propagacgéo de conhecimentos, tendo o dever de atuar como modelo de
bom gerenciamento publico e exemplo de boa governanca. Segundo Dourado
(2011), o estagio atual das instituicdes publicas de ensino superior tem se
caracterizado pela reestruturacédo e diversidade de regulamentacdes, demandando
cada vez mais uma estreita dependéncia e reorientacdo para o mercado. O autor
coloca que o atual cenario é marcado por mudancas substantivas na performance e
valores institucionais — portanto, boas praticas de governanca apresentam-se como

um paradigma a ser incorporado no sentido de agregar valor as instituicoes.

1.1 JUSTIFICATIVA

As inquietacdes sobre este estudo emergiram no proprio ambiente de trabalho
da pesquisadora — que possui experiéncia nas tematicas de gestdo de riscos e
controle interno proveniente de pos-graduacdo e mestrado académico na area de
Administracdo com énfase em Financas - e que, na posicdo de Servidora Publica
Federal da Universidade Federal da Paraiba, lotada na Pro-Reitoria de
Administracdo no cargo de Administrador, desenvolvendo atividades gerenciais e
administrativas desde 2017, péde verificar e avaliar as dificuldades provenientes do
work-flow envolvendo usuarios dos servicos e gestores, que torna dificil o acesso as
informacdes, geralmente concentradas nas maos de poucos operadores de sistemas
especificos e procedimentos emergentes e mutaveis conforme o sujeito que

desempenha o trabalho.

O presente estudo justifica-se, portanto, pela intencdo de contribuir para um
fluxo mais transparente e objetivo, padronizado e de facil controle e
responsabilizacdo, seguindo principios de governanca aplicada a gestdo publica. O
mapeamento da situacdo atual da UFPB poderd contribuir diretamente para o
atendimento aos requisitos de adequagdo a Gestdo de Riscos, Controle Interno e
Governanga, conforme apontado por relatérios de auditoria dos 6rgdos de controle

interno, que tém por objetivo verificar se as universidades e os institutos federais
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possuem mecanismos de gestao de riscos que contribuam para a boa governanca e
gestdo das aquisi¢des, a fim de evitar desperdicio de recursos publicos e mitigar as
hipéteses de erro, fraude e corrupcdo3. A necessidade de implementacédo de boas
praticas de governanca na gestdo publica na UFPB precisa deixar o status de

entendimento comum para tornar-se objetivos palpaveis.

Tendo em vista o0 exposto, este estudo ira focar na aplicabilidade da
Governanca Publica nas IFES, a partir do estudo de caso da UFPB, com énfase em
suas Pro-Reitorias diretamente voltadas para atividades gerenciais, de modo a
tracar panoramas, exercer futuros controles e dimensionar estruturas de
Governanca Publica , conforme recomendacdes da legislacdo em vigor, utilizando-
se como parametro o disposto na Instrugdo Normativa Conjunta MP/CGU n.° 01 de
2016 — considerando sua exigéncia de aplicacdo aos oOrgaos e as entidades do
Poder Executivo federal bem como suas finalidades de fortalecimento da gestéo e
de processos, por meio de criacdo e aprimoramento dos controles internos, da
governanca e sistematizacdo da gestao de riscos.

A escolha da referida norma como norteadora da pesquisa se da pelo seu
carater inovador e pela necessidade de discutir seus resultados aplicados a um caso
concreto, uma vez que ha escassez de estudos com este enfoque — principalmente
por ser uma norma relativamente recente.Ja a escolha da Universidade Federal da
Paraiba se mostra oportuna uma vez que a IFES é uma das maiores do pais em
termos de orcamento, conforme dados do Projeto de Lei Orcamentaria (PLOA) —
Orcamento da Unido Exercicio Financeiro 2018.

Adicionalmente, a necessidade de evidenciar os resultados e os pontos de
dificuldades e/ou melhorias advindas da IN 01/2016 traz relevancia e beneficios a
instituicdo objeto de estudo, podendo ser utilizado como referéncia paralela aos

Relatérios de Gestao e Relatdrios de fiscalizacdo dos 6rgaos de controle.

Diante da exposicdao teodrica e legal dos principios e conceitos de Governanca,
e principalmente aplicada ao setor Publico, utilizando como ambiente de pesquisa a
Universidade Federal da Paraiba, mais precisamente envolvendo suas Pré-Reitorias
diretamente ligadas as areas de financas e administracdo, de modo a evidenciar 0s

procedimentos, formas de controle e indicadores, o presente trabalho se propde a

3 Relatérios de Auditoria do TCU e CGU, tais quais o Relatério n°: 201800636 e o ACORDAO
1223/2018 — PLENARIO indicam a necessidade de adequacdo dos mecanismos de Governanca da
Universidade Federal Paraiba.
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responder o seguinte problema de pesquisa: Como as diretrizes da IN Conjunta
MP/CGU n. 01 de 2016 s&o aplicadas no ambito da UFPB, para a concretizagdo
de seu modelo de Governanca Publica?

1.20BJETIVO GERAL

Analisar como as diretrizes elencadas na IN MP/CGU n° 01 de 2016 sao
aplicadas no &ambito da Universidade Federal da Paraiba (UFPB) no
desenvolvimento de seu modelo de Governanca Publica.

1.2.10bjetivos Especificos

A. Discutir a aplicacdo da Governanga Publica no ambito das IFES, explorando o
rol normativo para sua implementacao;

B. Caracterizar o estagio atual de Governanca Publica na UFPB;

C. Mapear procedimentos do fluxo de trabalho da UFPB envolvidas nos processos
gerenciais e administrativos a luz das diretrizes da IN Conjunta MP/CGU n°
01/2016.

D. Sugerir elementos de Governanca Publica que possam influenciar

positivamente as atividades administrativas.

1.3 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

Este trabalho esta estruturado em cinco capitulos, iniciados pela presente
Introducdo, que apresenta as ideias iniciais desta dissertacdo, as razdes que
levaram a sua realizacdo, o problema da pesquisa e seus objetivos, além da

caracterizacao atual dos estudos relacionados.

O segundo capitulo adentra o referencial teérico, apresentando uma visao geral
dos conceitos de Administracdo Publica, bem como um breve histérico de seu
desenvolvimento, de forma a evidenciar caminhos que levaram a situacdo atual da
estrutura publica brasileira e as formas de controle dos atos administrativos,

introduzindo bases para adentrar o tema principal de Governanca Publica.
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No terceiro capitulo, ainda tratando do referencial teérico, sdo contextualizadas
as origens de governanga, seus conceitos e aplicacdes, formas e ambientes, bem
como modelos utilizados no cenario publico e a exploracao do rol legal de instituicao
de Governanca Publica. A partir de entdo € apresentado suas relagcbes com o
segmento educacional, mais especificamente sua institucionalizacdo junto as
instituicdes federais de educacdo superior. Neste capitulo, sdo descritos o0s
mecanismos da Instru¢do Normativa MP/CGU n° 01/2016, que seréo utilizados como

base de investigacéo, de forma a subsidiar a pesquisa.

O quarto capitulo trata especificamente da conducdo da pesquisa realizada,
seus procedimentos metodolégicos, delimitacdo de sujeito e objeto de pesquisa,
espaco temporal e meios de se alcancar os objetivos propostos no trabalho.

O quinto e ultimo capitulo, trata da caracterizacdo do locus da pesquisa e seu
envolvimento com o tema deste trabalho. E contextualizada a evolucdo da
Universidade Federal da Paraiba como instituicio de educacdo superior e como
complexo ambiente de gestdo, chegando a situacdo atual de sua estrutura
administrativa e sua relacdo com a governanca publica. Ainda nesse capitulo sao
discutidos os achados da pesquisa por meio das categorias de analise abordadas
pelos meios metodologicos, e seu respectivo os confrontamento com o parametro de
investigacdo estabelecido, a Instru¢cdo Normativa MP/CGU n° 01/2016, de forma a
responder o problema de pesquisa e adentrar em sugestdes de contribuicdo para o

sistema de governanca da instituicao.



2. ADMINISTRACAO PUBLICA E CONTROLE

Para iniciar uma discussao acerca de Governanca na esfera publica, é
imperativo que se proponha uma revisdo da evolugcdo de conceitos, modelos e
contextos de Administracdo Publica, seu histérico e formas de controle. Portanto,
neste capitulo sdo estudados conceitos gerais e nocbes sobre a Administracdo
Publica e seu desenvolvimento no Brasil até o estdgio atual, considerando as
mudancas e reformas propostas ao longo do tempo. Na segunda parte, seréo
discutidos conceitos e formas de controle, considerando dispositivos legais e sua
relacdo com a governancga, versando sobre a idealizacdo da Governanca Publica,

apresentando os principais sistemas de controle utilizados para operacionaliza-la.

2.1  ADMINITRACAO PUBLICA: Conceitos e Modelos

A Administracao Publica, de forma ampla, € um sistema complexo, composto
de instituicbes e 6rgaos, normas, recursos humanos, infraestrutura, tecnologia,
cultura, entre outras, encarregado de exercer a autoridade politica e suas demais
funcdes constitucionais, visando o interesse publico. O renomado doutrinador de
Direito Publico, Hely Lopes Meirelles (2009), considera que todo Estado se organiza
administrativamente, estruturando as entidades que irdo desempenhar funcbes em
seu home, ressaltando que a finalidade da Administracdo Publica € a prestacao de
servico publico a sociedade, visando atender ao interesse publico, ndo se

justificando sua presenca sendo para prestar servico a coletividade. Na obra de

Matias-Pereira (2010), conceitua-se Administracdo Publica como

[...] uma atividade concreta e imediata que o Estado realiza para garantir os
interesses coletivos, apoiada em um conjunto de 6Orgdos e de pessoas
juridicas aos quais a lei atribui o exercicio de fungcdo administrativa do
Estado. O seu objetivo principal é o interesse publico (MATIAS-PEREIRA,
2010, p.51).

De acordo com Fulgéncio e Kohama (2010, p.30), a Administracdo Publica
engloba todo o aparelhamento do Estado de forma a "gerir os servigos publicos;
significa ndo so prestar servico, executa-lo, como também, dirigir, governar, exercer
a vontade com objetivo de obter um resultado Gtil". Dessa forma, € por intermédio

da prestacdo de servigos publicos que o interesse publico torna-se concreto e se
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faz representar. Na mesma linha, Fuhrer e Fuhrer (2002, p.52) definem o servi¢o
publico "como a atividade exercida pelo poder publico, direta ou indiretamente,
para realizar o que entende estar de acordo com os seus fins e suas atribui¢cdes".
Portanto, € por meio dos servigos publicos que atua a Administracdo Publica.

Nas observacdes de Matias-Pereira (2010), a Administracdo Publica sofre
influéncias ndo apenas da época e da no¢do de Estado, mas também da relagéo
gue existe entre sociedade e Estado. Nesse sentido, Paludo (2012), caracterizando
a Administracdo Publica como ferramenta de acdo estatal, discorre que ela é
executora das atividades desejadas pelo Estado; € instrumental, na medida em que
€ 0 meio pelo qual o Estado e o governo realizam seus fins e € hierarquizada, pois
ha subordinacdo dos o6rgéos inferiores aos superiores. Outras caracteristicas
elencadas pelo autor € que a Administracéo Publica dispde de faculdade limitada e
especifica, s6 possuindo poder para decidir e comandar sua area de competéncia;
tem responsabilidade técnica, uma vez que ao prestar servicos publicos e praticar
atos administrativos, obedece a normas juridicas e técnicas. Sendo assim,
observa-se que, embora intrinsecamente conectados, governo e Administracao
Plblica ndo se confundem, pois, o governo € um conjunto de entidades que
conduzem politicamente o Estado, ao passo que a Administracdo Publica tem a

funcdo de executar as diretrizes determinadas pelo governo.

A Administracdo Publica, como poder executivo estruturado, tem como
missao coordenar e implementar as politicas publicas (MATIAS-PEREIRA, 2010).
Historicamente, a administracdo publica no Brasil passou por trés modelos
distintos, porém coexistentes a medida de suas préprias vertentes culturais
impostas em sociedade: a administragcdo patrimonialista, a administracdo
burocratica e a administracdo gerencial. Essas modalidades surgiram
sucessivamente, ao longo do tempo, néo significando, porém, que alguma delas
tenha sido definitivamente abandonada ou plenamente substituida por outra,
havendo, por vezes, justaposicdo entre os modelos ou mesmo retorno — o que é
caracteristica inerente de todo e qualquer processo histérico de construcdo de
identidade. (CAMPELO, 2010).

O primeiro desses modelos de administracdes é a Administracdo Publica
Patrimonialista, em que o aparelho estatal funciona como uma extenséo do poder do

governante e os seus funcionarios sdo considerados como membros da nobreza. De
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acordo com Bresser-Pereira e Spink, 2006, esse modelo se distingue por uma
fundamental caracteristica: a permeabilidade entre o publico e o privado. O que
existe € uma apropriacao do que é publico pelo governante que utiliza o bem publico
como se fosse parte de sua propriedade, ou seja, o patriménio do Estado confunde-
se com o patrimdnio do soberano e os cargos sao tidos como prebendas (ocupacgdes
rendosas e de pouco trabalho); esta forma de administracdo publica predominou no
periodo pré-capitalismo, quando o monarca exercia o dominio sobre os bens
publicos e particulares, sem qualquer necessidade de prestar contas a sociedade.
Sendo assim, a corrupgcao e o nepotismo sao inerentes a esse tipo de administracao.

Setti (2011) ressalta que a caracteristica que definia o0 governo nas
sociedades pré-capitalistas e pré-democraticas era a privatizacdo do Estado.
Conforme este autor, Patrimonialismo significa a incapacidade ou relutancia de o
principe distinguir entre o patrimonio publico e seus bens privados, a administragéo
pré-capitalista era assim patrimonialista. Este modelo de administragéo é visto como
0 mais superficial e menos racional de todos, pois é erguido sobre critérios baseados
em privilégios, tradicdo, parentesco e outros bem distantes da meritocracia do
modelo burocratico. Entretanto, tal modelo € considerado a base para as novas

estruturas que seriam criadas ao longo dos séculos.

O segundo modelo — Administracdo Publica Burocratica - surge da evolucao
historico-cronologica dos modelos de administracdo e propde um modelo de
dominacdo racional-legal, marcado pela formalidade e pela legalidade, também
conhecido como burocracia*. Nesse modelo, o interesse publico passou a ser
distinto do interesse do governante, baseando-se numa forma de administrar o
aparelho estatal com criacdo de varios 6rgaos, marcados por profissionalizacao de
seus servidores e estrutura hierarquica funcional rigida e que se enfatizam os
procedimentos formais como pratica dos atos administrativos. Segundo Bresser-
Pereira e Spink (2006), o modelo trata de uma forma de resposta ao modelo
anterior onde a permeabilidade entre o publico e o privado era praticamente

ilimitada. Os autores discutem ainda que;

4 O conceito weberiano de burocracia é resultante da concepgdo weberiana de autoridade legal. Suas
raizes emergem da problemética do poder, sua origem e legitimidade, sua estrutura organizacional e
funcionamento, sua efichcia e destinagdo e, por fim, suas consequéncias. Para maior
aprofundamento, consultar a obra de WEBER, Max. Os Fundamentos da Organizacéo
Burocréatica: uma Construcao do Tipo Ideal. In: CAMPOS, Edmundo (organizacédo e traducg&o).
Sociologia da Burocracia. Rio de Janeiro, Zahar Editores, 1966.
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Com o surgimento do capitalismo e da democracia, estabeleceu-se uma
distingdo clara entre res publica e bens privados. A democracia e a
administracd@o publica burocratica emergiram como as principais instituicdes
gue visavam a proteger o patrimbénio publico contra a privatizagdo do
Estado. Democracia € o instrumento politico que protege os direitos civis
contra a tirania, que assegura os direitos sociais contra a exploracdo e que
afirma os direitos publicos em oposicdo ao rent-seeking. Burocracia € a
instituicdo administrativa que usa, como instrumento para combater o
nepotismo e a corrup¢cdo — dois tragos inerentes a administracdo
patrimonialista -, os principios de um servigo publico profissional e de um
sistema administrativo impessoal, formal e racional. (BRESSER-PREIRA E
SPINK, 2006, p. 26).

Alguns dos principios orientadores do desenvolvimento deste modelo s&o:
profissionalismo, ideia de carreira, hierarquia funcional, impessoalidade, formalismo
e poder racional-legal. Pontos negativos desse modelo, comumente elencados na
literatura, séo a ineficiéncia, a incapacidade de voltar-se para o servi¢o aos cidadaos
vistos como clientes, uma vez que o modelo estava focado na formalidade de seus
proprios procedimentos, o que subsidia 6rgdos baseados em rigidos processos
formais, hierarquia, disciplina e legalidade (BRESSER-PEREIRA, 2009).

O terceiro modelo emergiu de um movimento de consolidacdo de um estado
moderno e mais agil, com a adesao aos paradigmas da Gestdo Gerencial nos atos

de governo. Moreira Neto (1998) contextualiza esse movimento afirmando que

[...] a administracdo gerencial moderna, fortemente influenciada pela
postura pragmatica das megaempresas assim como pela exigéncia de
transparéncia praticada no mundo anglo-saxénico, desloca o foco de
interesse administrativo do Estado para o cidaddo, do mesmo modo que,
antes, a transicdo da administracdo patrimonialista, que caracterizava o
absolutismo, para a administragdo burocrética, ja havia deslocado o foco de
interesse do Monarca para o Estado (MOREIRA NETO, 1998, p.39).

Nesse modelo, prioriza-se a eficiéncia da Administracdo, o aumento da
gualidade dos servicos e a reducdo dos custos. Segundo Bresser-Pereira (2009),
algumas caracteristicas basicas definem a Administracdo Publica Gerencial, tais
guais a orientacdo para o cidadao e para a obtencéo de resultados; descentralizacéo
e incentivo a criatividade e a inovacdo; e utilizacdo do contrato de gestdo® como
instrumento de controle dos gestores publicos, buscando-se desenvolver uma

cultura gerencial nas organizacbes e aumentar a governanga do Estado e sua

® Os contratos de gestdo sdo instrumentos utilizados para estabelecer objetivos estratégicos, metas e
prazos a serem cumpridos pelas instituicbes que celebram esse tipo de compromisso e tem como
objetivo disponibilizar indicadores que se permitam avaliar o desempenho dessas instituicbes, na
consecucdo dos compromissos pactuados, de forma a descentralizar as atividades do Estado (DI
PIETRO, 2005).
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capacidade de gerenciar com efetividade e eficiéncia. Ela apoia-se na burocracia,
conservando seus preceitos basicos, como a admissao de pessoal segundo critérios
rigidos, a meritocracia na carreira publica, as avaliacbes de desempenho, o
aperfeicoamento profissional e um sistema de remuneragéo estruturado. A diferenca
reside na maneira como é feito o controle, que passa a concentrar-se nos
resultados. De uma forma geral, os principios norteadores do gerencialissimo
baseiam-se nos seguintes fatores: interesse publico, responsabilidade
(accountability), descentralizac&o, participacéo social (capital social), transparéncia,
honestidade, lideranca e eficiéncia (MOREIRA NETO, 1998; BRESSER-PEREIRA,
2009).

No caso brasileiro, ja emergiam vertentes gerenciais a partir da publicacéo do
Decreto-Lei n® 200/67, que realizou a Reforma Administrativa no Regime Militar,
iniciado em 1964, com o objetivo especifico de descentralizar a administracao
publica, enfatizando a figura da criacdo de entes estatais, como as autarquias,
fundacbes e empresas estatais (empresas publicas e sociedades de economia
mista), descentralizando o poder central e assim enaltecendo a chamada
administracdo indireta. Alguns aspectos desse Decreto-Lei foram incorporados a
Constituicdo de 1988, como é o caso da distingdo entre Administracdo direta e
indireta. A Administracao Direta é regida por incumbéncia constitucional, ao passo
gue a Administracdo Indireta comporta qualquer alteracdo através da legislacéo
infraconstitucional (JUSTEN FILHO, 2005).

Entretanto, somente com a Reforma do Estado, promovida a partir do ano de
1995, inicialmente com a criacdo do Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado (MARE) e com a criacdo de varias agéncias, privatizacoes e, por fim, com a
Emenda Constitucional n® 19/98, chamada de Emenda da Reforma Administrativa,
inicia-se, efetivamente, a adocdo dos paradigmas de gestdo gerencial com o0s

seguintes principios basilares, conforme descrito por Campelo (2010):

a) Enfase na qualidade e produtividade numa reacdo a crise do Estado
burocratico e patrimonialista;

b) Atendimento a ideologia neoliberal, com a defesa da tese do Estado
minimo, e a participacdo efetiva de organizacbes sociais e nao

governamentais, para o desenvolvimento de ac¢des sociais eficazes;
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c) Criacdo da responsabilizacao fiscal, que restou materializada no ano de
2000, atraves da Lei de Responsabilidade Fiscal n°® 101/ 2000, a qual tem
por finalidade fiscalizar a gestao contabil e orcamentéria, langando novos
paradigmas, metas fiscais e responsabilidades objetivas aos gestores
publicos, quanto ao controle econdmico e financeiro nos entes federativos,
e em todas as entidades e organizacdes publicas da administracédo direta
e indireta;

d) Introducdo das Agéncias Reguladoras, como metodologia gerencial de
fiscalizar, disciplinar e gerar o marco regulatério;

e) Valorizacdo técnica e profissional do servidor, promovendo planos de
carreira, com a finalidade de tornar a gestdo gerencial efetiva, com um

corpo de servidores preparados tecnicamente.

Com base nessas premissas, e sem negar, no entanto, os avan¢os advindos
do modelo anterior (burocratico), passa-se a defender que a Administracédo
efetuasse ndo mais um controle estrito de procedimentos, mas também finalisticos,
ou seja, se 0s objetivos almejados com determinada acdo estatal foram ou néo

conquistados. Sobre esse o0 modelo gerencial, Abrucio (1997) observa que:

Nos ultimos anos 0 modelo gerencial ndo tem sido somente utilizado como
mecanismo para reduzir o papel do Estado. O managerialism se acoplou,
dentro de um processo de defesa da modernizacdo do setor publico, a
conceitos como busca continua da qualidade, descentralizacdo e avaliacdo
dos servicos publicos pelos consumidores/cidaddos. Portanto, ha
atualmente mais de um modelo gerencial; ou, melhorando a argumentacao,
no embate de ideias proporcionado pela introducdo do managerialism na
administracdo publica surgiram diversas respostas a crise do modelo
burocratico weberiano, todas defendendo a necessidade de se criar um
novo paradigma organizacional (ABRUCIO, 1997, p.12).

Repise-se que a Administracdo Publica Gerencial prega um Estado ndo mais
prioritariamente produtor de bens e servicos (atuacéo direta na economia), mas sim
regulador da economia e da sociedade (intervencao indireta). A propdésito, prevé o
art. 174 da CF/88 que “Como agente normativo e regulador da atividade econdémica,
o Estado exercer4, na forma da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor

privado. Portanto, modelos emergentes de gestdo publica surgem como
instrumentos necessarios para a formatacdo do Estado brasileiro, visando adequar

estruturalmente a Administracdo Publica em critérios mais competitivos e menos
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onerosos, desvinculando-a de atividades que ndo demandam sua intervencao direta,

enxugando a maquina publica como o objetivo de reduzir custos.

Analisar o processo de evolu¢do da administracdo publica no Brasil constitui-
se em um processo de alta complexidade, haja visto a dinamicidade e organicidade
do fenbmeno analisado que, ao ser isolado de sua totalidade contextual e das
multiplas dimens@es envolvidas, perde sua esséncia. Sendo assim, as formulacdes
politicas realizadas na maquina administrativa brasileira s6 podem ser
compreendidas quando analisadas no amplo eixo de projeto de nacao e,
paralelamente quando investigadas as contradicbes e diregcbes das politicas
publicas. Portanto, para compreender a evolugao dos modelos e como as transicdes
ocorreram, € necessario fazer um relato histérico de como a administracdo publica

evoluiu no pais, conforme descrito a seguir.

2.2  ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL: Um breve contexto
historico e Reformas administrativas

Analisar as bases do Brasil de hoje é retomar estes mais de 500 anos e
perceber que ainda carecemos de uma identidade e de bases para que possamos
proceder e levar a nossa governabilidade e governanca adiante. E definir um rumo
“da coisa publica” para o bem do publico e ndo a interesses especificos de grupos
ou partidos. Vivia-se na tutela de patriarcas e lutamos para que ndo sejam mais
necessarios, para que nossos dirigentes governem para o bem da coletividade. Dito
isso, inicia-se a discussdo pelo processo de colonizacdo portuguesa, no inicio do
século XVI, que foi determinante no desenvolvimento econémico e social do Brasil. A
politica brasileira sempre foi marcada por elementos caracteristicas como
clientelismo, patrimonialismo e autoritarismo (CARVALHO, 1997). Tais elementos
estdo presentes ainda hoje em nossa cultura e, por extenséo, nas relacdes politicas
e, justamente por este fato, ao discutir as politicas publicas brasileiras, torna-se

impreterivel a revisao de tal legado.

Martins (1997) destaca que as praticas e costumes trazidos de Portugal e
assimilados pelas elites dominantes, no Brasil, proporcionaram o0 surgimento de

estruturas oligarquicas de poder baseadas no clientelismo. De acordo com Faoro
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(1977), a consolidacdo do Estado patrimonial portugués e sua légica burocrética

estamental dirigiam a dindmica colonial:

O mercantilismo empirico portugués, herdado pelo Estado brasileiro, fixou-
se num ponto fundamental, inseparavel de seu conteddo doutrinario,
disperso em correntes, faccbes e escolas. Este ponto, claramente
emergente da tradicdo medieval, apurado em especial pela monarquia
lusitana, acentua o papel diretor, interventor e participante do Estado na
atividade econémica. O Estado organiza o comercio, incrementa a inddstria,
assegura a apropriacdo da terra, estabiliza precos, determina salérios, tudo
para o enriguecimento da nac¢do e o proveito do grupo que a dirige. (...) O
Estado, desta forma elevado a uma posicdo prevalente, ganha poder,
internamente contra as instituicbes e classes particularistas, e,
externamente, se estrutura como nagéo em confronto com outras nag(“)es.
(FAORO, 1977, p. 62).

Nessa logica, a ocupacdo do territorio nacional, ditada pela expansao
econbmica e defesa da area, articulou-se subordinadamente aos interesses da
coroa portuguesa e suas demandas por produtos primarios, de forma que a
implantacdo de nucleos urbanos no Brasil orientava-se pelo menor custo de
operacao da Coldnia. De acordo com Costa (1989), os portugueses, ao constatarem
0 extenso territorio voltado para o Atlantico, e de dificil penetracdo do seu interior,
além da néo ocorréncia de metais preciosos nas terras litoraneas, adiaram a
instalacdo de um tipico empreendimento mercantil-colonial, limitando-se a assentar,
até meados do século XVI, pequenos e dispersos entrepostos de escambo e
comercializacdo do pau-brasil. Esta fragil presenca estava longe de configurar uma
verdadeira estratégia geopolitica de ocupacdo e dominio de um territorio. Sendo
assim, os colonizadores resolveram evoluir para bases mais soélidas de ocupacéo,
por meio de empreendedores privados dispostos — estabelecendo dessa forma o
primeiro modelo administrativo — o sistema de capitanias hereditarias, instituido em
1534 por dom Joéo lll. Este sistema vigoraria até 1548, quando a Coroa instalou o

governo-geral, pouco eficaz no povoamento da terra (COSTA, 1989; FREIRE, 1906).

Avancando no campo econdmico, apO0s a transferéncia das cortes
portuguesas para o Brasil e a chamada “abertura dos portos”, seguiram-se 0s
tratados de 1810 e de 1827, que reconheceram condicBes privilegiadas de
importacdo a Inglaterra. Tais tratados, de interesses externos, fomentaram graves
limitacbes a autonomia do governo brasileiro. As dificuldades financeiras da
administracdo permaneceram até que o0 governo pudesse aumentar a arrecadacao

alfandegaria, com o fim do acordo com a Inglaterra, em 1842 (FURTADO, 2007).
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Logo, contando com uma maior autonomia financeira e tributéria, o Estado brasileiro
s6 teve condicbes de colaborar com a iniciativa privada e estabelecer
regulamentacdes para as atividades econdmicas, 0 que iniciou um ciclo de
investimentos privados em atividades de infraestrutura e servigos essenciais, a partir
da aprovacao do Coédigo Comercial do Império, em 1850 (PRADO JR, 1980).

Justamente nesse periodo, com o desenvolvimento e maior protecdo das
atividades industriais do pais adicionadas a proibicdo do trafico internacional de
escravos — através da Lei Eusébio de Queiroz, em 1850 — estimulou-se a entrada de
imigrantes no pais, que trouxeram novas técnicas de producdo de manufaturados e
foi a primeira mao de obra assalariada no Brasil — o que proporcionou um mercado
consumidor indispensavel ao desenvolvimento industrial, bem como for¢ca de
trabalho especializada (FURTADO, 2007). Nesse novo cenario, ocorreu 0
surgimento de diversas elites burguesas que, através de troca de influéncias e
propriedade sobre o capital, manipularam a conducédo das politicas publicas do

Brasil.

De acordo com Prado Jr. (1980), a passagem do Império para a Republica em
1989 foi um novo elemento que muitos ndo perceberam. O processo de
proclamacdo ndo teve a participacdo de populares e as incertezas sobre como
manter os meios de manutencdo da Republica foram constantes. Os varios grupos
gue disputavam o poder tinham interesses diversos e divergiam quanto a concepg¢ao
e organizacao da forma de governar a Republica. Esse periodo também é conhecido
como Republica Velha ou Republica das Oligarquias. A primeira constituicdo
Republicana foi inspirada na Constituicdo dos EUA, consagrando assim a Republica
Federativa Liberal, e o periodo foi marcado pelo nepotismo, com governos ligados
ao setor agrario, que se mantinham no poder de forma alternada: a chamada

“politica do café com leite”.

Apenas na década de 1930, no governo Getulio Vargas, sob o impeto
desenvolvimentista, procurando impulsionar politicas de industrializacdo no Brasil,
buscou-se uma desvinculacdo das estruturas patrimonialistas da administracéao
publica brasileira através da introducdo das noc¢des de burocracia, baseada no
modelo de Marx Weber que estava em pleno vigor nos paises mais desenvolvidos -
com ideias de normas e regulamentos, destacando a impessoalidade, hierarquia,

profissionalizagéo, rotinas administrativas e meritocracia. Assim, a administracéo



31

publica fundamentou-se na burocracia como tentativa de solucionar problemas
administrativos vividos pelo Brasil em momentos diversos da histdria politica. Costa
(2008) define a década de 1930 n&do apenas como a do enfraquecimento das elites
agrarias, mas como a passagem definitiva do Brasil para um momento intenso de
industrializacdo. A chamada ‘Revolugédo de 1930’ representou muito mais do que a
tomada do poder por novos grupos de uma classe politica emergente, com o
enfraquecimento das elites agréarias. Significou, na verdade, a passagem do Brasil
agrario para o Brasil industrial. Nessa linha, em 1938, foi criado, através do Decreto-
lei n° 579, o Departamento Administrativo de Servico Publico (DASP), cuja funcéo
central seria aprofundar-se na reforma administrativa, organizando e racionalizando
0 servico publico no Brasil, promovendo maior integracdo entre os setores da
administracdo (MARTINS, 1997).

Em que pese os eventos da Era Vargas entre 1930 e 1945, e a Republica
Populista entre 1945 até a ditadura militar em 1964, e, dentro desse recorte, 0
desenvolvimentismo do governo Juscelino Kubitschek (1956-1961), representando
um periodo de grande investimento em transporte, producéo de energia e industrias
de base com o intuito de proporcionar o crescimento econémico capitalista brasileiro,
em termos de reforma administrativa do Estado, foco desta analise e retrospectiva
historica, sO ocorreu quase trinta anos mais tarde, durante o advento do regime
militar, com a instituicAio da Comissdo Especial de Estudos da Reforma
Administrativa (COMESTRA), encarregada de formular projetos na busca de
incrementar os servigcos que eram prestados pela administracdo publica brasileira.

Sobre esse projeto, Costa (2008) discorre que

Do trabalho dessa comissdo e das revisfes que se seguiram em ambito
ministerial resultou a edicdo do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de
1967, o mais sistematico e ambicioso empreendimento para a reforma da
administracdo federal. Esse dispositivo legal era uma espécie de lei
organica da administracdo publica, fixando principios, estabelecendo
conceitos, balizando estruturas e determinando providéncias. O Decreto-Lei
n° 200 se apoiava numa doutrina consistente e definia preceitos claros de
organizagdo e funcionamento da maquina administrativa. (COSTA, 2008,
p.12).

A reforma proposta em 1967 buscou a flexibilizagdo do modelo burocrético e
empenhou-se no fomento de um modelo de administracdo que priorizasse o

desenvolvimento. Bresser Pereira (2006) comenta que o processo descentralizagcéo

administrativa, no advento do Decreto Lei n°® 200 de 1967, ocorreu da seguinte
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forma: “Toda a énfase foi dada a descentralizacdo mediante autonomia da
administracao indireta, a partir do pressuposto da rigidez da administracao direta e
da maior eficiéncia da administragdo descentralizada. ” (BRESSER PEREIRA, 2006,
p.72).

De acordo com Dubois (2012), os governos militares implementaram uma
politica desenvolvimentista e modernizadora, o que proporcionou um ciclo de
crescimento inédito no pais, com investimentos focados em infraestrutura e
industrializacdo de base, agroindustria de alimentos, equipamentos e bens duraveis.
Esse cenario gerou um periodo de crescimento conhecido como “milagre”. No
entanto, o ambiente politico centralizador do periodo foi marcado pela auséncia de
democracia, supressado de diretos e perseguicdo politica. A populacdo urbana
superou a populacao rural de forma desordenada, o que acarretou um aumento das
desigualdades sociais e elevacdo dos niveis de pobreza. O autor acrescenta que,
apesar dos avancos econdmicos, 0 “milagre” trouxe incertezas no quadro politico,
inflacdo descontrolada, baixa austeridade fiscal e pouca transparéncia nos
investimentos nacionais e internacionais, perdendo forca principalmente através de

eventos como a crise do petrdleo e o aumento dos juros (DUBOIS, 2012).

Ao final do periodo militar, o pais procurou formas de redemocratizacao,
iniciando-se o processo de abertura politica e transicdo para a democracia, que
culminou na Constituicdo promulgada em 1988 e eleicdo presidencial em 1989. O
periodo foi marcado por instabilidade e recessdo, no qual sequéncias de planos
econdmicos visaram, sem sucesso, 0 controle da inflacdo. A Nova Republica —
denominacdo comumente dada ao governo poés-ditadura - teve como missao a
mudanca do cenario em vigor, com a abertura econdmica e metas de retomada da
confianga no Brasil, colocando a disposicdo um aparelho administrativo mais
eficiente e capaz de solucionar as deficiéncias mais urgentes (DUBOIS, 2012;
CASTRO, 2008). Mediante a consolidacdo da democracia, com a Constituicdo da
Republica de 1988, na tentativa de regularizar a conducédo da maquina publica com
a introducdo de principios e regras racional-burocraticas, e a necessidade de
adaptacdo as mudangas sociais, econdmicas, culturais e ambientais, o Estado
brasileiro adotou um novo modelo de amadurecimento, em que passaria a ser
"garantidor dos contratos entre individuos, mas também respeitador de seu contrato
com os cidadaos" (CAVALCANTI et al., 2005, p.20). Essa fase foi marcada por
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esforcos atendendo as demandas da sociedade quanto a transparéncia e a

prestacdo de contas.

2.2.1 Reformas Administrativas Brasileiras

Para entender o contexto de reformas modernas na administracdo publica
brasileira, é necessario também olhar para o contexto global em que estas reformas
foram se tornando necessarias, visto que mudanc¢as vinham ocorrendo no mundo a
partir de momentos de importantes turbuléncias decorrente de crises de
governabilidade, governanca e credibilidade. As reformas de Estado implementadas
primeiramente na Europa e nos Estados Unidos e, posteriormente na Ameérica
Latina, apesar de guardarem suas singularidades, trouxeram em seus objetivos
pontos comuns em qualquer parte que tenham sido implementadas, no sentindo de
incorporacao de ideais neoliberais. Cruz (1998) observa que apesar de universal e
bastante presente, o tema “Reforma do Estado” ndo é simples, nem tampouco de
facil compreensao, pois este movimento ndo constitui um todo ordenado e sincrénico
de medidas. Em termos de conteudo, as reformas demandadas por cada pais, que
se caracterizaram pelas mais variadas denominacdes como: ajustes estruturais,
reforma neoliberal, liberalizacdo econémica, ficando ainda as opinides sobre tais
reformas polarizadas em termos de consensos positivos e negativos de seus efeitos.
Mesmo que tendo raizes na década de 1970, a Reforma dos Estados Nacionais
ganhou grande importancia a partir das décadas de 1980 e 1990 (PEREIRA, 2008;
CASTRO, 2008).

Jenkins (1998, p.201), ao analisar as reformas administrativas no Reino
Unido, relata que os governos “tem lutado contra a incompeténcia e ineficiéncia
desde que a burocracia governamental existe” e conclui ainda que os obijetivos
“foram mais ou menos os mesmos: melhorar o funcionamento do governo, aumentar
a eficiéncia, reduzir custos, eliminar o empreguismo e corrup¢ao”. De modo geral, a
redefinicdo do papel do Estado na economia e a tentativa de reduzir os gastos
publicos na area social foram as duas saidas mais comuns a crise das dimensfes
econdmica e social do antigo tipo de Estado. Para responder ao esgotamento do

modelo burocratico weberiano, foram introduzidos, em larga escala, padrdes
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gerenciais na administragdo publica, inicialmente e com mais vigor em alguns paises
do mundo anglo-saxao (Gra-Bretanha, Estados Unidos, Australia e Nova Zelandia),
e depois gradualmente, na Europa Continental e Canada (ABRUCIO, 1997).

Nesse sentido, a administragéo do presidente Fernando Henrique Cardoso, a
partir de 1995, procurou enfatizar a reforma administrativa no Estado brasileiro.
Adicionalmente, a crise no setor publico e a necessidade de se fazer um ajuste na
esfera fiscal tornou ainda mais imperativa a busca por uma mudanca de paradigma.

Sobre esse periodo, Nogueira (2011) comenta que:

No Brasil, a ideia de reforma se alastrou de maneira triunfante. [...]
estabeleceu-se com maior clareza uma ideia de modernizacdo
administrativa entendida como renovacgdo dos métodos de gestdo. Em que
pese ter sido limitado pela reiteracdo doutrinaria do modelo da new public
management, o esforgo governamental no terreno da reforma administrativa
possibilitou o estabelecimento de novos pardmetros para a gestdo publica.
(NOGUEIRA, 2011, p. 41-42).

A administracéo publica gerencial emergiu, entdo, como o modelo ideal para o
gerenciamento do Estado reformado pela sua adequacéao ao diagndstico a crise do
Estado realizado pela alianca social liberal e por seu alinhamento em relacédo as
recomendacdes do Consenso de Washington® para os paises latino-americanos
(PAULA, 2005). Partindo do ideal reformista, o governo FHC fomentou diversas
transformacdes, reconfigurando o papel do Estado e aproximando-o do setor
privado, com politicas publicas voltadas para o gerencialismo, como reducdo de
custos e alteragdo dos incentivos internos do funcionamento institucional,
abandonando o perfil de um Estado assistencialista e paternalista (CARDOSO,
1998). O governo criou um ministério especifico para o trato de politicas reformistas -
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), sob a responsabilidade
do entdo ministro Bresser Pereira - encarregado de formular e implementar a

reforma no pais.

Tal reforma aprimorou-se através do Plano Diretor da Reforma e do Aparelho

do Estado (PDRAE) que buscou resgatar autonomia e destacar a capacidade do

6 Consenso de Washington é uma conjugacdo de grandes medidas - que se compde de dez regras
bésicas - formulado em novembro de 1989 por economistas de instituicbes financeiras mundiais,
como o Fundo Monetério Internacional (FMI), o Banco Mundial e o Departamento do Tesouro dos
Estados Unidos, fundamentadas num texto do economista John Williamson, e que se tornou a politica
oficial do FMI, em 1990, quando passou a ser "receitado" para promover o "ajustamento
macroecondmico" dos paises em desenvolvimento que passavam por dificuldades. De acordo com
Bresser-Pereira (2006), ele seria uma espécie de consenso sobre a natureza da crise latino-
americana e sobre as reformas necessarias para supera-la.
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pais em fomentar politicas publicas eficazes. O PDRAE, de maneira geral, focou no
modelo de Administragcdo Publica Gerencial voltada para a eficiéncia e para os
resultados, abordando caracteristicas marcantes do neoliberalismo, além de praticas
e modelos utilizados na administracdo empresarial, enfatizando o conceito de
governanca. De acordo com Bresser-Pereira (2006), o PDRAE representou um
marco de transformacBes e reformas de gestdo publica, seguindo principios
gerenciais orientados para resultados, responsabilizagéo, transparéncia e controle.
Esse processo introduziu a governanga como importante pratica na administracao
publica brasileira. Segundo o PDRAE, o governo brasileiro precisava de governanca,
uma vez que "sua capacidade de implementar politicas publicas estava limitada pela
rigidez e ineficiéncia da maquina administrativa" (COSTA, 2008).

Costa (2008, p.46), ao discutir o modelo conceitual do PDRAE, ressalta que
ele foi construido sobre "trés dimensbes: formas de propriedade, tipos de
administragcdo publica e niveis de atuagcédo do Estado”. Sendo assim, a reforma

aconteceria nos seguintes aspectos:

a) Institucional legal: modificando leis pelas quais se criam ou modificam

instituicdes, implicando, portanto, uma ampla modificacdo do sistema legal;

b) Cultural: que se baseia em mudanca de valores, sepultando de vez, através
de punicdo, o patrimonialismo;

¢c) Co-gestdo: colocando em pratica novas ideias gerenciais, buscando oferecer
a sociedade um servi¢o publico mais barato e de melhor qualidade (COSTA,
2008).

O PDRAE trouxe avancos, principalmente em termos fiscais, como por
exemplo a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000), além da
proposta de governo eletrbnico com resultados praticos na organizacdo de
informacBes, maior participacdo social, inovacdo na area de politicas publicas
principalmente na area social e da disseminacdo da ideia de planejamento
descentralizado e integrado, através do Plano Plurianual (PPA)’, porém, ele néo
conseguiu sustentar uma reforma ampla e continua. Bresser-Pereira e Spink (2006)

discutem que a capacidade da reforma do Estado depende prioritariamente da

7 Plano Plurianual (PPA) é um planejamento de médio prazo, que deve ser realizado por meio de lei.
Através dele sdo identificados as prioridades para o periodo de quatro anos e 0s investimentos de
maior porte.
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capacidade de cobranca social e que a cultura politica brasileira sempre foi mais
autoritaria que democrética, de forma que "o Estado ndo é visto como 6rgéo ao lado
da sociedade, oriundo de um contrato social, mas uma entidade acima da
sociedade" (BRESSER-PEREIRA E SPINK, 2006, p.265), sendo assim a mudanga

cultural/social torna-se imperativa para qualquer reforma politica.

A reforma gerencial foi também adotada e impulsionada pelo Centro Latino
Americano de Administracao para o Desenvolvimento (CLAD), na época composto
por vinte e cinco paises membros, e externada em documento datado de 1998,
intitulado “Uma Nova Gestdo Publica para a América Latina”. Alcunhado —
“‘Declaragdo de Madrid”. Esse documento justifica a reforma gerencial como
pressuposto de transparéncia na administracao publica, capaz de ampliar o controle

social e renovar o papel da democracia representativa (CLAD,1998, p. 17).

Nessa vertente, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995)
busca reforcar a governanca, passando de uma administracao voltada a si mesma e
ao controle interno, para uma administracdo publica gerencial, voltada ao
atendimento do cidaddo e ao controle social. Assim, o0 servico publico passa a ser
orientado ao cidadédo, sendo pautado pela eficiéncia. Bresser-Pereira (2010) destaca
ainda a evolucdo da Nova Administracdo Publica, enfatizando sua corrente de
governanca no fortalecimento de instituicGes estatais, de mercado e terceiro setor,
através do empoderamento da cidadania e da democracia. O autor completa a

discusséao descrevendo que, para a concretizacdo da reforma do Estado

[...] € preciso haver esfor¢o e vontade politica do governo para realizar a
denominada “reforma-méae”, ou seja, a reforma da administragao publica,
que diante de sua envergadura e complexidade precisa ser discutida
intensamente pelo parlamento e pela sociedade civil, visto se tratar de uma
reforma de longo prazo, que interessa a toda a sociedade brasileira.
(BRESSER-PEREIRA, 2010, p.263).

Os debates sobre Governanca Publica ocorrem em paralelo com os debates
da Nova Gestdo Publica. Rhodes (1996) defende que a Nova Gestdo Publica ou
New Public Management (NPM) é a introducdo de métodos de gestdo do setor
privado e estruturas de incentivo, como competicdo de mercado, no setor publico.
Para Bresser-Pereira (2010), a governanca é um processo dindmico, no qual os

agentes publicos (estado, sociedade e governo) se organizam e gerem a vida
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publica. Logo, o conceito de governanca se difunde por fatores como reformas do
setor publico.

Diversos autores, como Rhodes (1996), comentam que o0 debate da
governanca foi impulsionado pelas condi¢cdes criadas pela aplicacdo da filosofia
gerencial de NPM. O quadro a seguir busca ressaltar as semelhancas e diferencas

dos dois movimentos:

Quadro 01 - New Public Management e Governanca - Convergéncias e Contradi¢cdes no Contexto

Brasileiro
PREMISSAS NEW PUBLIC GOVERNANCA PUBLICA
MANAGEMENT
CONTROLE E Sugere a reducdo do | Enfatiza a capacidade de lideranca dos
ACCOUNTABILITY | papel dos politicos; o @ politicos, responsaveis pelo

foco esta na introducao
da l6gica de mercado.

desenvolvimento e gestdo de redes
publico privadas; o foco estda na
participacdo de stakeholders®, e na
l6gica de cliente-cidadao.

CONTROLE DE Foco nos resultados e | Foco nos objetivos e,
RESULTADOS critica ao controle dos | consequentemente, resultados das
insumos. Mecanismos | politicas publicas. Mecanismos como
como contratos de | contratos de gestdo ou acordos de
gestdo e acordos de | resultados sdo incentivados.
resultados séo
incentivados.
PAPEL DO O Estado deve ser capaz | O Estado deve ser capaz de aumentar
ESTADO de cortar gastos, ao | as coalizbes com outros atores,
mesmo tempo em que | definindo prioridades e objetivos. A
responde as expectativas | comunicagdo entre os diversos atores
crescentes e | é estimulada pela ag&o do Estado.
diversificadas da
clientela.
ESTRUTURA Estruturas Estruturas interorganizacionais,
ORGANIZACIONAL | governamentais acompanhadas por modificacbes na

minimas. Diferenca entre
formulacdo e execugéo

estrutura de pessoas, procedimentos,
instrumentos de gestdo, planejamento

de politicas, a partir da
I6gica agente-principal.

e or¢camento e transparéncia.

Fonte: Elaboragdo com base em Peters & Pierre (1998) ; Prats i Catala (2006) apud Pieranti,
Rodrigues e Peci (2007)

O fundamento de mecanismos de governangca pretende uma abordagem

alternativa para a teoria econdmica tradicional - estreitamente relacionada com a

8 Termo em inglés que significa publico estratégico e descreve uma pessoa ou grupo que tem
interesse em uma instituicdo, negdcio ou empresa, podendo ou nédo ter feito um investimento neles.
Também pode significar parte interessada ou interveniente.
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doutrina do liberalismo econd6mico. Diante da insatisfacdo com o resultado das
politicas neoliberais, o novo conceito estaria relacionado a uma corrente social-
democrata por vezes também sendo considerada como um reflexo da corrente da
“terceira via” (PERONI, 2015). O papel do Estado para com as politicas sociais €
alterado, com a responsabilidade pela execucdo das politicas sociais sendo
repassada para a sociedade: para os neoliberais, através da privatizacdo (mercado),

e para a Terceira Via, principalmente através do terceiro setor (sem fins lucrativos).

De acordo com Giddens (2001, p. 36), trata-se de “uma Terceira Via no
sentido de que € uma tentativa de transcender tanto a social democracia do velho
estilo quanto o Neoliberalismo”. Os autores da Terceira Via concordam com 0S
neoliberais acerca da crise do Estado, no entanto, eles apontam, como a estratégia
de superacao, o terceiro setor, caracterizado como o publico ndo-estatal. No Brasil,
o discurso encontra-se entre o neoliberalismo e o velho desenvolvimentismo. Sobre
esse tema, Bresser-Pereira (2010) argumenta que o novo desenvolvimentismo sO
faz sentido se partir de um consenso interno e, dessa forma, se constituir em uma
verdadeira estratégia nacional de desenvolvimento. No entendimento do autor, esse
processo vem dando continuidade a reforma gerencial dos anos 1990 e se aproxima
dos pressupostos da Terceira Via. Bresser-Pereira (2010) sugere ainda que o novo
desenvolvimentismo fomenta a reforma gerencial na busca de um Estado mais

capaz e mais eficiente.

Novos conceitos sdo elencados ao analisar o papel do Estado no atual
contexto histérico. Essa configuracdo é chamada de Governanca Publica e emerge
uma nova forma de administrar, cujas referéncias se manifestam nos conceitos
recentemente utilizados para se referir ao novo papel do Estado como catalisador,
articulador e facilitador do mercado e da sociedade civil. Bresser-Pereira (2010)
aborda o modelo estrutural de Governanca Publica, apontando que esse modelo
envolve organizacdes estatais, publicas ndo-estatais, corporativas e privadas. De
maneira geral, a Governanca Publica trata de novas ligacdes entre atores em trés
diferentes esferas: a do Estado, a do mercado e a sociedade civil. Pieranti;
Rodrigues; Peci (2007) concluem que a governanga, enquanto um novo modelo de
gestdo publica, se traduz em estruturas e processos proprios, que se diferenciam de
concepcdes tradicionais da gestdo publica. Segundo os autores, “A rede de

governanca modifica substancialmente as relagbes de poder entre o Estado e a
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sociedade, tornando-as mais fluidas e deslocando-as, de fato, para o setor privado e
o terceiro setor” (PIERANTI; RODRIGUES; PECI, 2007, p. 13).

2.3 CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Antes de adentrar nos conceitos e modelos de Governanca Publica, é
impreterivel discutir um de seus alicerces, que sdo as formas de controle na
Administracdo Publica. O conceito de controle esta intimamente ligado ao de poder,
podendo-se dizer que controle é funcao inerente ao poder. Ou seja, impor limites,
orientar a utilizacéo e verificar a uso do poder.

O controle na Administragdo Publica seria uma forma de manter o equilibrio
na relacao existente entre Estado e Sociedade, fazendo surgir daquele as funcdes
gue lhe séo proprias, exercidas por meio dos seus 0rgaos, sejam estes ligados ao

Executivo, Legislativo ou Judiciario.

Como uma funcéo classica da administracdo de qualquer entidade, seja ela
de natureza publica ou privada, o controle, como parte do processo de gestao serve
de parametro para a afericdo dos resultados, a partir da anélise entre o que foi
planejado e o executado. Matias-Pereira (2010) destaca a fung¢do controle como
sendo mais abrangente e necessaria ha administracdo publica, tendo em vista o
dever dos entes publicos de prestar contas dos recursos que estdo sob sua
responsabilidade. Neste sentido, o controle pode ser entendido como a faculdade de
vigilancia exercida por um poder, 6rgdo ou autoridade com o intuito de conduzir os

agentes a uma prestacao de contas mais responsavel (MEIRELLES, 2009).

De acordo com Justen Filho (2005, p.732), “o controle € um processo de
reducédo do poder, entendida essa expressao no sentido da imposicao e do interesse
de um sujeito sobre outrem”. No Estado, o controle assume um relevante papel na
gestdo da maquina publica — sendo assim, em todas as atividades administrativas
estdo previstas formas de controle. Meirelles (2009, p.659) discute o controle sob um
aspecto mais organico, discorrendo que o controle, no contexto da Administracao
Publica, é a “[...] faculdade de orientacdo e corregcdo que um Poder, 6rgdo ou
autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”. Outra autora a discorrer
sobre o tema é Maria Sylvia Zanella Di Pietro, asseverando que a finalidade do

controle seria de assegurar que a Administracdo atue em consonancia com o0s



40

principios da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivagéo,

impessoalidade e mérito:

O controle de fiscalizacdo e correcdo que sobre ela (a administracdo
publica) exercem os o6rgdos dos Poderes Judiciarios, Legislativo e
Executivo, com o objetivo de garantia a conformidade de sua atuacdo com
os principios que Ihe sdo impostos pelo ordenamento juridico. (DI PIETRO,
2005, p. 637).

Assim, a finalidade do controle na Administracdo Publica, em um sentido
amplo, é averiguar a aplicacao dos recursos por parte do gestor publico — de forma
gue este o faca de maneira responsavel, eficiente e moral. Contudo, o controle nao
se restringe apenas aos recursos, ele deve se orientar também pela gestao da coisa
publica em seus mais variados aspectos como a avaliacao de resultados no que diz

respeito a eficacia e eficiéncia da gestao financeira, orcamentaria e patrimonial.

Estudos revelam que a preocupacédo com o controle no Brasil teve inicio no
ano de 1922, com a publicacdo do Cdédigo de Contabilidade da Unido, onde foi
estabelecida a atuacdo do controle sob a perspectiva de examinar e validar as
informacfes quanto a legalidade e formalidade, bem como, no sentido de atender
aos 6rgaos de fiscalizacdo externa (SILVA, 2000; CALIXTO; VELAZQUES, 2005). A
premissa que justifica o aperfeicoamento do instituto do controle na administracéo
publica €, portanto, a necessidade de assegurar o atendimento dos interesses
coletivos. Em uma perspectiva historica, ha marcos legais sobre controle na
administracdo publica que merecem destaque, dentre eles: a Lei 4.320/64, o
Decreto-Lei n°® 200/67, a Constituicdo Federal (CF) de 1988 e a Lei Complementar
101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

O artigo 13 do Decreto — Lei n°® 200/67 foi responsavel por fixar o controle com
um dos principios fundamentais que rege as atividades da administracdo federal,
estabelecendo que devesse ser exercido em todos o0s niveis e em todos os 6rgéos.
Ademais, a Lei 4.320/64 foi um dos instrumentos importantes na definicdo de
competéncias para o exercicio do “controle interno” e do “controle externo”,
esclarecendo que o controle interno é aquele exercido no ambito de cada Poder,
sendo este controle exercido por 6rgdo especializado pertencente a mesma esfera

de Poder no qual a entidade auditada esta inserida. J& o controle externo é aquele
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exercido pelo Poder Legislativo, em todas as esferas, em relacdo aos demais
Poderes, a exemplo dos Tribunais de Contas. O mesmo instrumento legal contempla
a importancia do controle interno prévio, concomitante e a posteriori, visando a
efetividade da governanca. Nesse sentido, Gasparini (2006), conceitua o termo e

suas competéncias da seguinte forma:

E a atribuicdo de vigilancia, orientacéo e corre¢do de certo 6rgdo ou agente
publico sobre a atuacdo de outro ou de sua prépria atuacdo, visando
confirma-la ou desfazé-la, conforme seja ou nao legal, conveniente,
oportuna e eficiente. No primeiro caso, tem-se heterocontrole; no segundo,
autocontrole, ou, respectivamente, controle externo e controle interno.
(GASPARINI, 2006, p. 887).

Os dois tipos de controle destacados acima foram devidamente acolhidos
pela Carta Constitucional de 1988: o Controle Interno, realizado pelos proprios
orgaos do Estado, e o Controle Externo, realizado pelo Poder Legislativo, auxiliado
pelas Cortes de Contas. Mesmo que as atividades desempenhadas por esses dois
mecanismos apresentem alguma similaridade, mostra-se necessario e oportuno
registrar suas diferencas, uma vez que séao distintos. O tema é tratado no artigo 49,
como competéncia do Congresso Nacional; no artigo 50, garantindo ao congresso o
poder de convocar, por sua iniciativa e mediante entendimentos, quaisquer titulares
de drgdos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem,
pessoalmente, informacdes sobre assunto previamente determinado, importando
crime de responsabilidade a auséncia sem justificacdo adequada; no artigo 51,
garantindo proceder a tomada de contas, além de uma secdo exclusiva para tratar

de fiscalizac&o nos artigos 70 a 75 do texto constitucional, conforme descrito abaixo:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Pardgrafo Unico. Prestardo contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que,
em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria”. (BRASIL,
1988).

Ao que denominou-se Controle Interno, o art. 74 da Constituigéo é taxativo ao

dispor que os trés poderes devem manté-lo, de forma integrada, com a finalidade de
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avaliar o cumprimento de metas do plano plurianual e a execu¢do dos orcamentos
publicos; comprovar a legalidade e avaliar os resultados, sob o0s aspectos de
eficiéncia e eficacia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial dos 6rgéos e
entidades da administracdo; exercer o controle das operacdes de crédito; e, apoiar 0

controle externo.

Os mecanismos de Controle Interno fazem parte da Administragdo e
subordina-se ao Gestor Publico, tendo por funcdo acompanhar a execucao dos atos
e apontar, em carater sugestivo, preventivo ou corretivamente, as acdes a serem
desempenhadas com vistas ao atendimento da legislacdo pertinente. Além disso, ele
apresenta carater opinativo do Controle Interno e seus instrumentos atuais devem
ser realizados com vistas a efetivagcdo do principio constitucional da eficiéncia.
Destaca-se que, no ambito da Administracdo Publica Federal, além de um Ministério
especifico, denominado Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria
Geral da Unido, a Administracdo Direta e Indireta, desconcentram poderes
fiscalizatorios. Orgdos como as Ouvidorias, Corregedorias, de Controle Interno de
Gestao, reforcam a ideia de controle, pois séo filtros das condutas praticadas pelos
agentes publicos no curso de suas competéncias. Tais filtros sdo demasiadamente
importantes para a Governanca Publica e, em especial, para a gestdo de riscos, e
para o Controle Externo (CASTRO, 2008).

Quanto ao Controle Externo, mencionado no art. 71° da Constituicdo, firme-se
gue € um controle politico de legalidade contabil e financeira e a ele cabe averiguar
probidade dos atos da administracdo; regularidade dos gastos publicos e do
emprego de bens, valores e dinheiros publicos; e, fiel execucdo do orcamento.
Dessa forma, entende-se por controle externo a apreciacdo e fiscalizacdo da
prestacdo de contas da coisa publica. O ente fiscalizador ndo deve pertencer ao
mesmo dominio do ente fiscalizado, pois, caso contrario, ndo sera denominado de

controle externo, e sim controle interno.

A Constituicdo de 1988 coloca o Tribunal de Contas como ente responsavel
pela fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria, regulamentando suas

atribuicBes no art. 96%°. E relevante destacar que a Constituicdo consagra o principio

9 Constituicdo Federal/88, art. 71 versa sobre as atribuicbes e competéncia do controle externo, a
cargo do Congresso Nacional, e exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o.
10 Constituicdo Federal/88, art. 96 trata das atribuicdes privativas dos tribunais.
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da participacdo social no controle do governo, conforme descrito em artigo
especifico - “Art. 74, § 2° Qualquer cidadéo, partido politico, associa¢gdo ou sindicato
€ parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido” (BRASIL, 1988) - garantindo a legitimidade
ativa de qualquer cidaddo denunciar irregularidades ou ilegalidade perante o

Tribunal de Contas.

A partir da Constituicdo de 1988 foram percebidas mudancas no foco do
controle, que passou a priorizar as acdes preventivas, com o afastamento gradativo
da legalidade e da formalidade (SILVA, 2000). Como a ideia de controle vem
evoluindo de acordo com as mudancas do préprio Estado (CASTRO, 2008), esta
evolugao é refletida, ao decorrer do tempo, nas normas e leis instituidas, como é o
caso da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (LC 101/2000), que aborda o controle
como mecanismo gerencial imprescindivel ao equilibrio das contas, associado ao

planejamento e as premissas da transparéncia e responsabilidade.

A partir da interpretacdo constitucional de que o Estado deve caminhar no
sentido da realizacdo dos direitos fundamentais, € possivel analisar um novo
enfoque do controle na Administracdo Publica, que impde ao Estado ndo apenas o
texto normativo, mas também o interesse publico. Diante dessa nova
responsabilidade estatal, faz-se necessario a adocdo de sistemas que deem
condicBes de reinterpretacdo da ideia de controle através da democratizacdo das
atividades do Estado na medida em que o cidadao possa influenciar a formacéo da
decisdo administrativa (BINENBOJM, 2006; BOBBIO; MATEUCCI; PASQUINO,
1999). Nesse sentido, Justen Filho (2005) sugere uma vertente democratica do

controle:

E indispensavel ampliar o instrumental de controle democréatico, indo além
dos institutos do direito de informag&o e do direito de peticdo. E imperioso
instituir autoridades politicas e administrativas independentes que sejam
investidas de garantias contra os ocupantes do poder e que disponham de
competéncia para fiscalizar a conduta de qualquer exercente do poder
estatal. (JUSTEN FILHO, 2005, p.734).

De acordo com Castro (2008), como consequéncia de um olhar democratico
da atividade de controle, tém-se as seguintes situacdes: aplicacdo ampla do
principio publicidades nos atos de controle; estabelecimento de mecanismos para

gue o cidaddo comum possa acionar o Estado; facil acesso aos mecanismos de
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controle. E impreterivel destacar o controle social como forma de controle externo
da Administragdo Publica pelo proprio momento historico e evolugdo do conceito de
democracia, bem como diante do amplo acesso as informagdes publicas, deflagrado
pelo principio da publicidade e transparéncia. O controle social € isento, uma vez
gue ndo busca cargos ou interesses outros sendo o da moralidade administrativa e
eficiente na gestdo da coisa publica. Di Pietro (2005) destaca o controle popular e a
atribuicdo do cidaddao na competéncia de denunciar e fiscalizar irregularidades
perante o Tribunal de Contas no seguinte trecho:

Embora o controle seja atribuicdo estatal, o administrado participa dele a
medida que pode e deve provocar o procedimento de controle, ndo apenas
na defesa de seus interesses individuais, mas também na protecdo do
interesse coletivo. A Constituicdo outorga ao particular determinados
instrumentos de acdo a serem utilizados com essa finalidade. E esse,
provavelmente, o mais eficaz meio de controle da Administragéo Publica: o
controle popular. (DI PIETRO, 2005, p. 636).

Em Bresser-Pereira (1997), sé@o delineadas trés formas de controle:
hierarquico ou administrativo (ocorre dentro das organizagfes), democratico ou
social (é exercido sobre as organizacdes e individuos), e econémico (acontece via
mercado). Dentre esses, o controle social € o mais democratico, coincidindo com a
democracia direta. Por meio dele, a sociedade controla as organiza¢gdes publicas,
guando se organiza para atuar em instituicdes nas quais nao detém formalmente o
poder (controle de baixo para cima), ou quando exerce o controle nos conselhos

diretores de instituicdes publicas ndo estatais (controle de cima para baixo).

Assim, quando se fala em controle social, Moroni (2009) ressalta que:

N&o nos referimos simplesmente a consulta do Estado pela sociedade civil.
E também ndo se trata somente da questdo de acesso a informacédo. O
controle social diz respeito ao direito que o cidadao tem de participar dos
destinos da nacdo. Esse direito humano a participacdo se insere em uma
concepcao politica, que ndo é apenas a da democracia representativa, mas
gue envolve o fato de que a sociedade deve participar da vida publica para
além do j& consolidado direito a representacdo. (MORONI, 2009, p.40).

O controle social compreende: elaboracdo e execucdo orcamentaria dos
recursos arrecadados (ai compreendida também a rendncia de receitas), a
fiscalizacdo e a prestacdo de contas de sua utilizacdo, sob a o6tica ndo apenas da

legalidade ou regularidade formal dos atos, mas, também, da legitimidade,
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economicidade, oportunidade e adequacao ao propdésito de assegurar o alcance do

bem comum e do interesse publico (BREDER, 2006).

A aplicacdo da nocdo democratica no controle da atividade administrativa
resulta no aumento da legitimacdo das atividades da Administracdo Publica, e vao
ao encontro aos principios estabelecidos para a consolidagcdo da Governanca no
setor publico. No préximo capitulo, serdo discutidas as origens e conceitos de
Governanga - termo amplamente utilizado em diversos setores da sociedade - e
posteriormente a discussao trara o viés da Governanca Publica.

Nas palavras de Matias-Pereira (2010, p.124), uma boa governanca publica
"esta apoiada em quatro principios: relacdes éticas, conformidade, em todas as suas
dimensdes, transparéncia e prestacédo responsavel de contas". Esses principios ao
mesmo tempo em que promovem a construcdo da participacdo da sociedade nas
decisdes e formulagdes das politicas publicas, conjugam instrumentos que alinham
as melhores praticas administrativas. Praticas que se voltam a transparéncia, a
prestacdo de contas, ao fortalecimento dos controles internos e externos e a
melhoria do controle social. Entretanto, mudancas conceituais de nada valem se nao
cumprirem sua funcdo. Para que a pratica da transparéncia e da evidenciacdo das
transacbes governamentais satisfaca suas finalidades de informar sobre os
resultados alcancados e de apoiar a tomada de deciséo, faz-se necessario que o
cidadao, compreenda sua mensagem e tenha condices de exercer o controle social

sobre 0 uso dos recursos publicos.
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3. GOVERNANCA: ORIGENS E CONCEITOS

Um dos problemas envolvendo a andlise cientifica é a imprecisdo dos
conceitos — e 0 conceito de governanca parece estar envolvido no uso amplo da
expressdo, sem que sua utilizacdo esteja cercada do cuidado analitico que requer.
Trabalhar com este conceito € ideologicamente e conceitualmente desafiador. A
andlise da governanca requer um olhar histérico sobre as transformacdes

envolvendo Estado e sociedade em diferentes contextos nacionais.

Dito isso, é notavel que discussfes sobre governanca entraram em evidéncia
nas ultimas duas décadas, sendo tema central de diversos estudos publicados. Um
dos motivos para o crescente interesse € dado, principalmente, em funcdo das
crises de confiangca que marcaram eventos recentes na historia, tais quais as crises
financeiras do final de 1990, escandalos envolvendo grandes corporacfes no
comeco dos anos 2000%!, a crise financeira mundial de 2008'? e diversas outras
revelacdes de governos e empresas que prejudicaram os interesses da sociedade.
Todavia, a origem dos debates sobre governanca remete a uma ampla literatura,
embora o termo ndo apareca com muita frequéncia nos estudos anteriores aos anos
1990, estando geralmente associado aos problemas de agéncia (JENSEN;
MECKLING, 1979) e conflitos entre investidores (acionistas, proprietarios,
controladores) e gestores.

A estrutura de propriedade e os conflitos de interesse na alta gestdo das
empresas sempre estiveram no centro das discussdes sobre governanca
corporativa. A obra The Modern Corporation and Private Property, de Berle e Means
(1932), considerado por muitos o0 marco inicial em governanca corporativa, teve
como objetivo analisar empiricamente a composicdo acionaria das grandes
empresas norte-americanas e discutir os inevitaveis conflitos de interesse nas

estruturas de propriedade pulverizadas. Os autores mencionados foram os primeiros

11 Casos como o das empresas como Enron, WorldCom e Tyco ficaram conhecidos como exemplos
emblematicos de fraude e crise de confianca enfrentada pelos EUA ap6s uma série de denuncias de
fraudes contabeis e fiscais. Tais escandalos contribuiram para a aprovacgdo da lei Sarbanes-Oxley
com impactos em companhias de todo o mundo, aumentando as discussdes, e evidenciando a
importancia da Governanca Corporativa nas instituicées (Di MICELLI, 2008).

12 A Crise Financeira de 2008, com origem nos Estados Unidos, atingiu rapidamente os mercados de
todo o mundo, e investidores evadiram-se de paises que ofereciam menor capacidade de protecdo a
seus capitais, ressaltando a importancia de bons niveis de Governanga Corporativa. (BRESSER-
PEREIRA, 2010)
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a discutir os beneficios e custos potenciais da separacdo entre propriedade e

controle ja vigente em algumas grandes corporacgdes.

Jensen e Meckling (1979) publicaram um artigo académico intitulado Theory
of the Firm: Managerial Behavoir, Agency Costs and Ownership Struture,
relacionando aos conflitos de interesses entre gestores e proprietarios, dando
origem a Teoria da Firma ou Teoria de Agéncia'?, que explica o conflito existente
entre proprietarios do capital e seus gestores. Segundo os autores, a relacdo de
agéncia ocorre com a delegacdo de autoridade ou poder para um agente eleito,
entretanto, sempre ha razdes de interesse de tal agente para agir em prol de seu
proprio interesse em detrimento dos interesses dos proprietarios. Portando, tais
problemas sempre tendem a persistir, ainda que haja acdes ou mecanismos para

minimiza-los.

O Banco Mundial, em seu documento Governance and Development, de
1992, apresenta uma definicAo geral de governanca como “o exercicio da
autoridade, controle, administracdo, poder de governo”. Mais precisamente “é a
maneira pela qual o poder € exercido na administracdo dos recursos sociais e
econbmicos de um pais visando o desenvolvimento”, implicando ainda “a
capacidade dos governos de planejar, formular e implementar politicas e cumprir
funcbes”. Mais recentemente, O Banco Mundial, em seu Relatério de
Desenvolvimento Mundial 2017: Governanca e a Lei, descreve governanga como
sendo um “processo por meio do qual atores estatais e ndo-estatais interagem para
formular e implementar politicas dentro de um conjunto predefinido de regras formais

e informais que moldam e sao moldadas pelo poder” (WORLD BANK, 1992, p.32).

De acordo com o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC, 2016),
a vertente mais aceita acerca das origens o tema é que ele surgiu para superar o
conflito de agéncia, através da adocédo de medidas como praticas de monitoramento,
controle e ampla divulgacdo de informacfes no sentido de alinhar interesses dos
envolvidos, objetivando, acima de tudo, o sucesso das organizacdes. Segundo o

Cddigo de Melhores Praticas de Governanca Corporativa do IBGC - documento que

13 A Teoria da Agéncia visa a analisar os conflitos e custos resultantes da separacdo entre a
propriedade e o controle de capital, o que origina as assimetrias informacionais, 0s riscos e outros
problemas pertinentes a relacao principal-agente. Ela é a base tedrica que busca analisar as relacdes
entre os participantes de um sistema, onde propriedade e controle sdo designados a pessoas
distintas, 0 que pode resultar em conflitos de interesse entre os individuos (JENSEN E MECKLING,
1976).
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define principios béasicos de governanca aplicaveis ao contexto nacional:
transparéncia, equidade, prestacdo de contas e responsabilidade corporativa -
Governanga Corporativa por ser entendida como

O sistema pelo qual as empresas e demais organizacbes sdo dirigidas,
monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre sécios,
conselho de administracao, diretoria, 6érgdos de fiscalizacdo e controle e
demais partes interessadas (IBGC, 2016).

Ainda segundo o Cdédigo, as boas praticas de governangca convertem
principios bésicos em recomendacBes objetivas, alinhando interesses com a
finalidade de preservar e otimizar o valor da organizacao, facilitando seu acesso a
recursos e contribuindo para sua longevidade, além de proteger as partes
interessadas. O IBGC ressalta que, apesar de o codigo ter sido desenvolvido,
primariamente, com foco em organiza¢des empresariais, ao longo do documento foi
utilizado o termo “organizagbes” a fim de torna-lo o mais abrangente possivel e
adaptavel a outros tipos de organizacdes, como Terceiro Setor, cooperativas,

estatais, fundacdes e 6rgados governamentais, entre outros (IBGC, 2016).

O relatério Cadbury é considerado o primeiro codigo de boas praticas de
Governancas do mundo. Sua elaboracao foi motivada por uma série de escandalos
empresariais no mercado britanico nos anos 1990. Tal relatorio, apesar de se
concentrar em aspectos de governanca relacionados as demonstracdes financeiras,
também inovou em diversos aspectos ao definir concisamente o que seria
Governanca Corporativa, colocando o Conselho de Administracdo das empresas
como responsavel por ela, e elencando principios sélidos como transparéncia,
integridade e prestacao de contas (DI MICELI, 2008).

O quadro abaixo traz uma compilacdo dos principais marcos histéricos que

contribuiram para a evolucéo das melhores praticas de Governanca Corporativa:

Quadro 02 - Marcos historicos da Governanga Corporativa

Marco historico Descrigao

Criada nos Estados Unidos, a organizacao é responsavel
1934 - a US Securities and | por proteger investidores; garantir a justica, a ordem e a
Exchange Comission eficiéncia dos mercados e facilitar a formacao de capital.

Definiu as normas de Governanca no Reino Unido.
1992 — Relat6rio Cadbury Baseia-se em cinco termos de referéncia, focados em dois
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principios: a prestacéo de contas e a transparéncia.

1999 - Normas da  Definiu cinco principios para as boas pratica de
Organization for Economic | Governanca: direitos dos acionistas; tratamento equitativo
Cooperation and | dos acionistas; papel dos terceiros fornecedores de
Development (OECD) recursos; acesso e transparéncia da informacao;

responsabilidade da diretoria e do conselho de
administracéo.

Criada em 2002, apo6s escandalos financeiros corporativos
2002 — Lei Sarbanes-Oxley | nos Estados Unidos. Ela visa garantir a criacdo de
(EUA) mecanismos de auditoria e seguranca confiaveis nas
empresas, incluindo regras para a criacdo de comités
encarregados de supervisionar suas atividades e
operacdes, de modo a mitigar riscos aos negocios, evitar
a ocorréncia de fraudes ou assegurar que haja meios de
identifica-las quando ocorrem, garantindo a transparéncia
na gestdo das empresas. As principais normas
estabelecidas pela lei Sarbanes Oxley sdo: Compliance ou
conformidade legal; Accountability ou prestacdo
responsavel de contas; Disclosure ou mais transparéncia;
Fairness ou senso se justica.

2004 - Enterprise risk | Documento considerado referéncia no tema gestdo de
management - integrated @ riscos. Trata-se de uma ferramenta que permite ao
framework (COSO) administrador revisar e melhorar seu sistema de controle

interno e governanca corporativa, e foi estruturado com
base em cinco componentes: ambiente interno ou de
controle, avaliacao de risco, procedimentos ou atividades
de controle, informacéo e comunicacdo e monitoramento

Fonte: Adaptado com base em Andrade; Rossetti, 2014.

Ao que pese a origem do tema estar relacionado as empresas privadas — sob
a nomenclatura de Governanca Corporativa — ele também pode ser intuitivamente
associado ao ambito publico, uma vez que, assim como no setor privado, em que
investidores esperam retornos positivos sobre seus recursos, na esfera publica os
cidaddos esperam que o Estado |hes confira um retorno em termos de
desenvolvimento econémico e melhoria da qualidade de vida. Os proprietarios do
capital sdo representados pelos cidadaos (contribuintes diretos para a manutencgao
do Estado) e os agentes eleitos sdo 0s representantes do povo — que tendem a agir
em seu de seus préprios interesses em detrimento dos interesses dos cidadaos.
Portanto, sdo necessarios estruturas e modelos de Governanca para garantir o
cumprimento dos interesses sociais e coletivos. Andrade e Rossetti (2014) fazem
um paralelo entre governanga corporativa — mais ligado ao viés privado - e a
Governanga Publica. Segundo os autores, os conflitos de agéncia também estdo

presentes na administracdo publica, entre os eleitores e os agentes publicos, ou



50

seja, entre o principal e 0 agente cujos interesses costumam divergir seja por

pretensdes de poder ou de beneficios.

Slomski (2009), ao discutir pontos sobre a Governancga Publica, ressalta que
ela contribui para o processo de construgdo social por meio do oferecimento de
beneficios efetivos que melhoram a concepcdo das instituicbes do setor publico.
Diante disso, o autor conclui que a governanca no setor publico pode ser entendida
como um sistema de gerenciamento que visa assegurar que Orgdos da
administracdo publica sejam gerenciados de forma mais eficiente e efetiva,
cumprindo seu papel social. Nesse contexto, Secchi (2009) define que o termo

governanca aplicado ao setor publico

[...] Denota pluralismo, no sentido que diferentes atores tém, ou deveriam
ter, o direito de influenciar a construcdo das politicas publicas. Essa
definicdo implicitamente traduz-se numa mudanca do papel do Estado
(menos hierarquico e menos monopolista) na solugdo de problemas
publicos. A Governanca Publica também significa um resgate da politica
dentro da administragdo publica, diminuindo a importancia de critérios
técnicos nos processos de decisdo e um reforco de mecanismos
participativos de deliberacdo na esfera publica. (SECCHI, 2009, p. 52)

Governanca Publica seria, entdo, o sistema que determina o equilibrio de
poder entre os envolvidos - cidadaos, representantes eleitos (governantes), alta
administracdo, gestores e colaboradores - com vistas a permitir que o bem comum
prevaleca sobre os interesses de pessoas ou grupos (MATIAS-PEREIRA, 2010).
Refere-se, portanto, aos mecanismos de avaliacdo, direcdo e monitoramento; e as
interacbes entre estruturas, processos e tradicbes, as quais determinam como
cidadaos e outras partes interessadas sdo ouvidos, como as decisfes sdo tomadas
e como o poder e as responsabilidades sdo exercidos. Preocupa-se, por
conseguinte, com a capacidade dos sistemas politicos e administrativos de agir

efetiva e decisivamente para resolver problemas publicos (PETERS, 2012).

Para Matias-Pereira (2010), a governanca corporativa aplicada ao setor
publico é o poder ou capacidade de maximizar a probabilidade de que o
comportamento e acfGes dos altos administradores sejam dirigidos para o
atendimento dos interesses dos cidaddos e da sociedade, na forma de servicos
publicos adequados, e nao pelos seus proprios interesses. O autor destaca ainda
principios norteadores da governancga publica, tais quais: equidade; transparéncia e

divulgacéo; prestacéo de contas; responsabilidade corporativa.
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Sendo assim, a governanga € importante porque esta diretamente ligada as
grandes questdes de governo democratico, atuando contra problemas de
representacdo, burocracia, fraudes e em prol da legitimidade democréatica das
instituicoes.

Autores diversos tratam do tema em uma esfera mais ampla, em que o termo
governanca se opde ao termo governo. Meneguzzo (1995, apud COUTO, 2018, p.
33) enfatiza que governo refere-se ao exercicio do poder de decisdo derivado de um
sistema institucional formal, enquanto o conceito de governanca refere-se ao
exercicio de poderes formais e / ou informais com o objetivo de criar consenso em
torno das escolhas institucionais e caracteriza-se pela centralidade da interagéo
entre os atores presentes em varios niveis do contexto sociopolitico. No mesmo
viés, Mayntz (1999), ao delimitar o debate em torno de estudos politicos, define

governanca como: “ um novo estilo de governo, separado do modelo de
controle hierarquico e caracterizado por um elevado grau de cooperacdo e
interaccdo entre atores estatais e ndo estatais em redes de tomada de deciséo

misto publico / privado” (MAYNTZ, 1999, p. 3).
Ainda no viés politico, Santos (1997, p. 341) discute que governanca

Refere-se ao modus operandi das politicas governamentais — que inclui,
dentre outras, questdes ligadas ao formato politico institucional do processo
decisorio, a definicdo do mix apropriado de financiamento de politicas e ao
alcance geral dos programas.

Como bem salienta Santos (1997), o conceito de governanca nao se
restringe, contudo, aos aspectos gerenciais e administrativos do Estado, tampouco
ao funcionamento eficaz do aparelho de Estado. Dessa forma, a governanca refere-
se a “padrdes de articulagao e cooperacao entre atores sociais e politicos e arranjos
institucionais que coordenam e regulam transacdes dentro e através das fronteiras
do sistema econdmico”, incluindo-se ai “ndo apenas os mecanismos tradicionais de
agregacao e articulacdo de interesses, tais como os partidos politicos e grupos de
pressao, como também redes sociais informais (de fornecedores, familias, gerentes),
hierarquias e associagdes de diversos tipos” (Santos, 1997, p. 342). Ou seja,
enquanto a governabilidade tem uma dimens&o essencialmente estatal, vinculada ao
sistema politico-institucional, a governanca opera num plano mais amplo,

englobando a sociedade como um todo.
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Em outras palavras, a governanca € distinguida do termo governo por ser
um modo de cooperacdo entre atores publicos e privados que nao se baseia,
principalmente sobre o exercicio da hierarquia institucional. Rosenau define o termo

‘governanga” como:

[...Jum fendmeno mais amplo do que o governo. Elainclui instituicdes
governamentais, mas também os mecanismos informais e organizacdes
ndo governamentais, através do qual os individuos se orientam em suas
areas de acdo, satisfazem as suas necessidades e alcangcam seus
objetivos [...] (ROSENAU; CZEMPIEL, 1992, p. 4).

O conceito oficial de governanca elencado pela ONU, através de sua
Comissdo sobre Governanca Global, em 1992, é que “[...] trata-se de um processo
continuo pelo qual é possivel acomodar interesses conflitantes e realizar acoes
coorperativas [...] ,diz respeito ndo soO a instituicoes e regimes formais autorizados a
impor obediéncia, mas a acordos informais que atendam aos interesses das
pessoas e instituicdes (BRASIL, 1996).

De acordo com Peters (2013), o significado fundamental de governanca é
dirigir a economia e a sociedade visando objetivos coletivos. Em termos globais, a
governanca aponta para acdes de transparéncia e responsabilidade gerencial.
Nesse mesmo sentido, o Banco Mundial também definiu o conceito de governanca
como “a maneira pela qual o poder é exercido na administracdo dos recursos
econdmicos e sociais do pais, com vistas ao desenvolvimento” (BM, 2017). De
maneira geral, a entidade estabeleceu quatro dimensdes para uma politica de boa
governanca: administracdo do setor publico, quadro legal, participacdo e
accountability, informacdo e transparéncia. Dentre os diversos significados
existentes para o conceito, haja visto a amplitude do tema, conceitos como
transparéncia, a justica e a responsabilidade fazem parte dos preceitos de
governanca, seja em quaisquer de suas dimensbes e sdo metas a serem

alcancadas pelas instituicdes e até mesmo paises que almejam confiabilidade.

3.1 GOVERNANCA PUBLICA: O Contexto Brasileiro

Tendéncias a gestdo publica baseiam-se na possibilidade avaliar o
desempenho do aparelho do Estado. Slomski (2009) corrobora com tal tendéncia ao

discutir que quando incentivos a eficiéncia séo criados ha também a necessidade de
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avaliar seus resultados através de critérios orientadores de decisfes de politica
publica. De acordo com Peters & Pierre (1998), a governanca é uma contrapartida a
concepcao tradicional da administracdo publica. Seus principais focos de analise sédo
os limites da acao do governo, bem como as relagbes estabelecidas entre governo e
setor privado.

O Banco Mundial e o Institute of Internal Auditors (IIA), ao analisarem os
requisitos para a melhoria da governanca em entidades publicas, sugerem que, para
melhor atender aos interesses da sociedade, € importante garantir o comportamento
ético, integro, responsavel, comprometido e transparente da lideranca; controlar a
corrupgao; implementar efetivamente um codigo de conduta e de valores éticos;
observar e garantir a aderéncia das organizacbes as regulamentacdes, codigos,
normas e padrdes; garantir a transparéncia e a efetividade das comunicacgdes;
balancear interesses e envolver efetivamente o0s stakeholders, quais sejam

cidadaos, usuarios de servigos, acionistas, iniciativa privada (TCU, 2016).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) - 6rgao de controle externo do governo
federal, responsavel por acompanhar a execucdo orcamentéria e financeira do pais
e contribuir com o aperfeicoamento da Administracéo Publica, julgando as contas de
administradores publicos e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos federais - define Governanca no setor publico como um conjunto de
mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a
prestacdo de servicos de interesse da sociedade (TCU, 2018). O 6rgdo tomou a
iniciativa de liderar, juntamente com a Organizacdo para Coorperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), um estudo para identificar préaticas de
governanca publica adotadas em diversos paises, com a finalidade de desenvolver
um referencial basico de governanca publica para servir de modelo a realidade
brasileira, baseando-se nas diretrizes do Banco Mundial. Tal Referencial Basico de
Governanca define principios basicos a serem aplicados, conforme listado no quadro

abaixo:



54

Quadro 03 - Principios de Governanca Publica, segundo o TCU

PRINCIPIO DEFINICAO

Principio juridico fundamental e critério informativo do controle
externo da administracdo publica que amplia a incidéncia do
controle para além da aplicagcdo isolada do critério da
Legitimidade legalidade. N&o basta verificar se a lei foi cumprida, mas se o
interesse publico, o bem comum, foi alcangado. Admite o
ceticismo profissional de que nem sempre o que é legal é
legitimo;

Promover a equidade é garantir as condi¢cdes para que todos
tenham acesso ao exercicio de seus direitos civis - liberdade de
expressdo, de acesso a informacdo, de associacdo, de voto,
igualdade entre géneros -, politicos e sociais - saude, educacao,
moradia, seguranca;

Equidade

Diz respeito ao zelo que os agentes de governanca devem ter
pela sustentabilidade das organizacdes, visando sua
longevidade, incorporando consideracbes de ordem social e
ambiental na definicdo dos negécios e operacoes;

Responsabilidade

E fazer o que é preciso ser feito com qualidade adequada ao
menor custo possivel. Ndo se trata de reducdo de custo de
qualquer maneira, mas de buscar a melhor relagdo entre
qualidade do servico e qualidade do gasto;

Eficiéncia

Trata-se do dever dos servidores publicos de demonstrar
Probidade probida_lde, zelo, economia e o_b_servéncia as regras e aos
procedimentos do 6rgdo ao utilizar, arrecadar, gerenciar e
administrar bens e valores publicos. Refere-se a obrigacédo que
tém os servidores de demonstrar serem dignos de confiancga;

Caracteriza-se pela possibilidade de acesso a todas as
informacgbes relativas a organizacdo publica, sendo um dos

Transparéncia - . .
P requisitos de controle do Estado pela sociedade civil;

Obrigagdo que tém as pessoas ou entidades as quais se
tenham confiado recursos, de assumir as responsabilidades de
ordem fiscal, gerencial e programatica que Ihes foram
Accountability conferidas, e de informar a quem Ihes delegou essas
responsabilidades. Espera-se que o0s agentes de governanca
prestem contas de sua atuacdo de forma voluntaria, assumindo
integralmente as consequéncias de seus atos e omissoes.

Fonte: Referencial Basico de TCU (BRASIL, 2014)

Mais recentemente, em 2018, o TCU langou o “Guia da Politica de
Governanga Publica”, resultado de discussdes entre 6rgdos da esfera federal, sendo
uma ferramenta de orientagdo da politica de governanca da administracdo publica

by

federal cujo principal objetivo é dar seguranca e estabilidade a interpretacdo do
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Decreto n° 9.203, de 2017, que dispde sobre a politica de governanca da

administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional.

E importante ressaltar que as orientacbes do TCU, em geral, destacam a
necessidade de criagdo de um ambiente institucional mais favoravel a
implementacdo dos interesses da sociedade, com base nos conceitos e principios
de governanca, sendo assim, o objetivo do TCU com seu guia € que as instituicdes
publicas federais, por meio de suas proprias ac¢des, construam um modelo mais
adequado de governanca publica — o que aproxima a politica de uma estratégia de
governanca. N&o se trata de um modelo taxativo ou prescritivo. Essas ag¢des fazem
parte de um modelo de governanca — que pode, ou nao, ser o mais adequado para o
objetivo proposto. Portanto, a ideia de aprimorar a governanca nada mais € do que a
ideia de aprimorar a instituicdo, de prepara-la para melhor atender ao interesse
publico, de criar um ambiente institucional capaz de gerar e entregar resultados, de
ter, por fim, um modelo de governanca mais adequado para o contexto. (BRASIL,
2018).

De acordo com Linczuk (2012), o processo da governanca publica € mais do
gue uma mudanca que visa modernizacdo da burocracia existente; "ela € um
conceito essencialmente democratico”, em que a pressao da sociedade é bem-vinda
como um fator de impulsdo para mudanca (LINCZUK (2012) apud MATIAS-
PEREIRA (2010) p.141). Portanto, para que a Governanca Publica se torne efetiva,
€ necessaria uma democracia participativa, na qual o Estado forneca instrumentos
para que haja um controle efetivo da administracao publica pela sociedade civil, de
forma que o problema da agéncia seja minimizado. Segundo o Banco Mundial, a

Governanca Publica

Pressupfe a existéncia de um Estado de Direito; de uma sociedade civil
participativa; de uma burocracia imbuida de ética profissional; de politicas
planejadas de forma previsivel, aberta e transparente; e de um braco
executivo que se responsabilize por suas agbes” (BANCO MUNDIAL, 2007).

De acordo com o TCU (BRASIL, 2018), um dos problemas que a politica de
governanca busca enfrentar é a falta de coordenacédo e coeréncia entre os diversos
modelos de governanga existentes no ambito da administragédo publica federal. Isso
ocorre principalmente porque os 6rgaos e entidades tém caracteristicas, objetivos e
niveis de maturidade institucional distintos. Dessa forma, ndo caberia uma solucéo

Unica, a partir de um modelo genérico e universal. Por isso, foi privilegiada a
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construcdo de patamares minimos de boa governanca e a criagdo de um arranjo
institucional flexivel que permitisse adequacdes e particularizagbes. Sendo assim, é

inviavel estabelecer um modelo definitivo de governanca.

A politica de governanga, embora orientada por principios e diretrizes
predefinidos, direciona a atuacdo estatal para a construcdo permanente de boas
praticas. Com isso, reconhece-se a natureza dinamica da governanca e privilegia-se
a adaptabilidade dos modelos adotados as mudancas de contexto. O TCU assume
que “ boas praticas de governanga nao sao receitas universais e atemporais,
devendo ser constantemente reexaminadas, ainda que ja tenham se provado
exitosas.” (BRASIL, 2018, p.23). O objetivo € que as instituicbes publicas federais,
por meio de suas acdes, construam um modelo mais adequado de Governanca

Publica — o que aproxima a politica de uma estratégia de governanca.

Especificamente no que se refere ao setor publico brasileiro, a aprovagcao da
atual Constituicdo demonstra a evolucédo do pais em muitos aspectos. Diversas leis
e decretos foram publicados de modo a institucionalizar estruturas de governanca. A
prépria Constituicdo Federal de 1988 apresenta vieses democraticos e pressupostos
de governanca - o cidaddo tem poder para escolher seus representantes e que o
poder ndo esta concentrado no governo, mas emana do povo. A Constituicdo trata
diretamente de direitos e garantias fundamentais dos cidadaos; organizacéo politica
e administrativa do Estado e os Poderes com definicdo de responsabilidades, além
da instituicdo de sistema de “freios e contrapesos” como forma de contencédo de

arbitrariedades entre os poderes e instituiu estruturas de controle interno e externo.

Além disso, outros instrumentos surgiram para fortalecer a Governanca
Publica no pais, entre eles o Codigo de Etica Profissional do Servidor Pablico Civil
do Poder Executivo Federal (Decreto n° 1.171, de 22 de junho de 1994) e a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000), que tém
por objeto aspectos éticos e morais e o comportamento da lideranca; o Programa
Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacdo (GesPublica), instituido em 2005 e
revisado em 2009 e em 2013, cujos treze fundamentos norteiam-se pelos principios
constitucionais da administragdo publica e pelos fundamentos da exceléncia
gerencial contemporanea; a Lei n° 12.813, de 16 de maio de 2013, que dispde sobre
o conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo

Federal; e os instrumentos de transparéncia, como a Lei de Acesso a Informacao
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(Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011), que asseguram o direito fundamental
de acesso a informagcdo e facilitam o monitoramento e o controle de atos

administrativos e da conduta de agentes publicos.

O quadro a seguir faz uma compilagdo de outras normas correlatas que
regulamentam a Governanca Publica e seus procedimentos adjacentes no ambito

federal.

Quadro 4: Normas correlatas de apoio a governanga publica

Normas Correlatas

Decreto n.® 3.591/2000 | Instrumento legal que normatizou o controle interno no Poder
Executivo Federal;

Cria a Comissao Interministerial de Governanca Corporativa e
de Administracdo de Participacfes Societarias da Uniao —
CGPAR, com a finalidade de tratar de matérias relacionadas
com a governanca corporativa nas empresas estatais federais e
da administracdo de participacfes societarias da Unido;

Decreto n.° 6.021/2007

Decreto n.° 6.062/2009 | Institui o Programa de Fortalecimento da Capacidade
Institucional para Gestdo em Regulacdo — PRO-REG, com a
finalidade de contribuir para a melhoria do sistema regulatorio,
mecanismos de prestacdo de contas e de participacdo e
monitoramento por parte da sociedade civil e da qualidade da
regulacdo de mercados;

Institui o Plano de Acdo Nacional sobre Governo Aberto,
destinado a promover acbes e medidas que visem ao
incremento da transparéncia e do acesso a informacédo publica,
a melhoria na prestacao de servicos publicos e ao fortalecimento
da integridade publica;

Decreto de 15 de
setembro de 2011

Decreto n.°7.689/2012 | Estabelece, no ambito do Poder Executivo federal, limites e
instancias de governanga para a contratagdo de bens e servicos
e para a realizacao de gastos com diarias e passagens.

Institui a Politica Nacional de Participagéo Social (PNPS) e o
Sistema Nacional de Participagdo Social (SNPS) com o objetivo
de fortalecer e articular os mecanismos e as instancias
democraticas de dialogo e a atuagdo conjunta entre a
administracdo publica federal e a sociedade civil;

Decreto n.° 8.243/2014

Institui o Programa Bem Mais Simples Brasil e cria o Conselho
Deliberativo e o Comité Gestor do Programa, com a finalidade
de simplificar e agilizar a prestagéo dos servigos publicos e de
melhorar o0 ambiente de negdcios e a eficiéncia da gestédo
publica;

Decreto n.° 8.414/2015

Decreto n.© 8.638/2016 | Institui a Politica de Governancga Digital no a&mbito dos 6rgéos e
das entidades da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional;

Institui a Plataforma de Cidadania Digital e dispde sobre a oferta




58

dos servicos publicos digitais, no ambito dos 6rgdos e das
entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional;

Decreto n.° 8.936/2016

Cria o Conselho Nacional para a Desburocratizagdo — Brasil
Eficiente, com o0 objetivo propiciar o0 desenvolvimento
sustentavel, para promover a simplificacdo administrativa, a
modernizacdo da gestdo publica e a melhoria da prestacdo de
servicos publicos as empresas, aos cidadaos e a sociedade civil;

Decreto de 7 de marcgo
de 2017

Dispde sobre a politica de governanca da administracao publica
Decreto n° 9.203, de fegleral direta, autérq‘l‘.lica_e fundacional, tra_ltando a Go_vernan(;a

2017 Pubhqa ~como um  “conjunto de’ mecanismos de _Ildgran(;a,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas
e a prestagao de servigos de interesse da sociedade”. (BRASIL,
2017).

Fonte: Autoria prépria (2019).

Um marco na instrumentalizacdo da Governanca Publica no Brasil é a
publicacdo da Instrucdo Normativa Conjunta MP/CGU n°01/2016, que se aplica a
todos os o6rgaos e entidades do Poder Executivo federal, considerando-se a

administracao direta e indireta.

3.2 A INSTRUCAO NORMATIVA CONJUNTA MP/CGU Ne° 01 DE 2016

A Instrucdo Normativa Conjunta MP/CGU n°01/2016 tem como finalidades
fortalecer a gestdo, aperfeicoar 0s processos e 0 alcance dos objetivos
organizacionais. De fato, o escopo da norma é tratar de medidas para a
sistematizacdo de praticas relacionadas a governanca e, para tal, faz uso de
mecanismos imprescindiveis, quais sejam: Gestdo de Riscos, Controle Interno e
Transparéncia. A sessdo que trata dos conceitos utilizados na referida norma é
clara ao dispor que governanca seria a combinacdo de processos e estruturas
implantadas pela alta administracdo, para informar, dirigir, administrar e monitorar as
atividades da organizacdo, com o intuito de alcancar os seus objetivos (BRASIL,
2016). Sendo assim, a construcdo de um modelo de governanca envolve a
instituicdo de gestdo de risco e controles internos de gestdo, alinhados a

transparéncia das ac¢des implementadas.

De acordo com a IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016, o dirigente maximo da

organizacdo € o principal responsavel pelo estabelecimento da estratégia da

organizacgao e da estrutura de gerenciamento de riscos, incluindo o estabelecimento,
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a manutencdo, o monitoramento e o aperfeicoamento dos controles internos da
gestdo. Ainda segundo o art. 12 da referida norma, a responsabilidade por
estabelecer, manter, monitorar e aperfeicoar os controles internos da gestdo é da
alta administracdo da organizacdo, cabendo também aos demais funcionérios e
servidores a responsabilidade pela operacionalizacdo dos controles internos da
gestédo e pela identificacdo e comunicacao de deficiéncias as instancias superiores.
Portanto, é dever de todos os agentes internos a Unidade a responsabilidade pela
efetividade da implementacé&o da governanca (BRASIL, 2016)

O art. 23 da IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016 determina que os 0rgdos e as
entidades do Poder Executivo federal devem instituir o Comité de Governanca,
Riscos e Controles. O paragrafo primeiro do referido artigo diz que o Comité devera
ser composto pelo dirigente maximo e pelos dirigentes das unidades a ele
diretamente subordinadas e sera apoiado pelo respectivo Assessor Especial de
Controle Interno (BRASIL, 2016).

De acordo com a norma, 0os controles internos de gestdo se constituem na
primeira linha de defesa das organizacdes publicas, e tem o objetivo de propiciar o
alcance de seus objetivos através da mitigacdo de riscos que possam impactar nas
atividades finalisticas das instituicbes. Esses controles devem se basear no
gerenciamento de riscos e integrar o processo de gestdo, aplicam-se a todos os
niveis do 6rgdo ou da entidade publica, devendo ser implantados através de uma
série de acdes continuas que permeiam as atividades da organizacdo, com clara

definicdo dos responsaveis pelos diversos controles internos da gestao.

A ilustracdo abaixo sintetiza a estrutura da IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016:
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Figura 01 - Estrutura IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016

* Principios
Controles Internos EENe I EaTE
da Gestao + Estrutura
* Responsabilidades
* Principios
. : +  Objetivos
mm Gestao de Riscos [pmraprm

« Politica de Gestédo de Riscos
» Responsabilidades

n2 01/2016

Governanca «  Principios

IN Conjunta MP/CGU

Fonte: Escola de Administragdo Fazendaria, ESAF (2016).

As atividades do controle interno de gestdo sdo essencialmente materiais e
formais. Segundo a IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016, tais atividades se traduzem
em:

Politicas, procedimentos, técnicas e ferramentas, implementadas pela
gestdo para diminuir os riscos e assegurar o alcance de objetivos
organizacionais e de politicas publicas. Essas atividades podem ser
preventivas (reduzem a ocorréncia de eventos de risco) ou detectivas
(possibilitam a identificacdo da ocorréncia dos eventos de risco),
implementadas de forma manual ou automatizada. (BRASIL, 2016, p. 2).

A gestdo de riscos, segunda vertente estrutural da referida norma, tem o
objetivo de “assegurar que os responsaveis pela tomada de decisdo, em todos 0s
niveis do 6rgdo ou entidade, tenham acesso tempestivo a informacdes suficientes
guanto aos riscos aos quais esta exposta a organizacaol...]” (BRASIL, 2016, p.4). A
politica de gestdo de riscos deve estar integrada ao planejamento estratégico do
orgao ou entidade, devendo ser continuamente revista de forma a manter todos os
riscos devidamente mapeados, considerando seus impactos e meios de prevencao.
A norma determina que cada risco mapeado e avaliado deve estar associado a um
agente responsavel formalmente identificado, e recomenda a utlizacdo de
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ferramentas de gestéo para a identificagcdo e acompanhamento dos riscos. A gestao
de riscos € o ferramental basico para a implantacdo da governanca na esfera publica
proposta na IN 01/2016. Trata-se de uma abordagem que potencializa o alcance de
resultados em qualquer organizacao, de forma a mitigar riscos por meio de controles
apropriados (AZEVEDO, 2017).

O modelo de governancga, orientacdo da IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016,
engloba riscos e controles internos na forma de um Comité de Governanga, Riscos e
Controles, objetivando o estabelecimento de um ambiente de controle e gestéo de
riscos que respeite os valores, interesses e expectativas da organizacdo e dos
agentes que a compdem e, também, o de todas as partes interessadas, tendo o
cidadao e a sociedade como principais vetores (BRASIL, 2016). A norma determina
conceitos chave para o modelo de governanca a ser adotado pelos ¢rgdos e
entidades, adotando as seguintes definicdes, que serao utilizadas como parametros

para a realizacédo do estudo proposto por este trabalho, a saber:

Quadro 05 - Conceitos adotados pelo IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016

CONCEITO DEFINICAO

Conjunto de procedimentos adotados pelas organizacdes
publicas e pelos individuos que as integram que evidenciam sua
responsabilidade por decisdes tomadas e a¢des implementadas,
incluindo a salvaguarda de recursos publicos, a imparcialidade e
0 desempenho das organizacgoes;

Accountability

Conjunto de regras, procedimentos, diretrizes, protocolos,
rotinas de sistemas informatizados, conferéncias e tramites de
documentos e informagdes, entre outros, operacionalizados de
forma integrada pela dire¢ao;

Controles internos da
gestao

Atividade independente e objetiva de avaliacdo e de consultoria,
desenhada para adicionar valor e melhorar as operacdes de
uma organizacdo. Ela auxilia a organizacdo a realizar seus
objetivos, a partir da aplicagdo de uma abordagem sistematica e
disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos processos de
gerenciamento de riscos, de controles internos, de integridade e
de governanga. S&o responsaveis por proceder a avaliagdo da
operacionalizagéo dos controles internos da gestdo. Compete as
auditorias internas oferecer avaliacbes e assessoramento as
organizagdes publicas, destinadas ao aprimoramento dos
controles internos, de forma que controles mais eficientes e
eficazes mitiguem os principais riscos de que os 6rgaos e
entidades ndo alcancem seus objetivos;

Auditoria interna

Processo para identificar, avaliar, administrar e controlar
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Gerenciamento de potenciais eventos ou situacdes, para fornecer razoavel certeza
riscos gquanto ao alcance dos objetivos da organizacao;

Compreende essencialmente os mecanismos de lideranga,
Governanca no setor estratégia e controlg postos em pratica para avallar, dlre0|9nar e
pablico monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a conducédo de
politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da

sociedade;

Politica de gestdo de | Declaragdo das intengbes e diretrizes gerais de uma
riscos organizagao relacionadas a gestao de riscos;

Fonte: BRASIL, 2016 — IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016.

A Instrucdo Normativa MP/CGU N° 01/2016 determina que os 06rgaos e
entidades do Poder Executivo Federal deverdo instituir em até 12 meses contados
de sua publicacéo, a Politica de Gestdo de Riscos, especificando ao mesmo 0s
principios e objetivos organizacionais, as diretrizes, competéncias e
responsabilidades. Tal politica servira de base para a modelagem de uma estrutura

de governanca nas organizacoes.

De maneira geral, a governanca no setor publico compreende essencialmente
0S mecanismos de lideranca, estratégia e controle colocados em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo com vistas a conducdo de
politicas publicas e a prestacdo de servi¢os de interesse da sociedade. Para tal, ela
se utiliza de ferramentas de controle que auxiliem no processo de tomada de
decisdes, sendo a gestdo de riscos um instrumento que pode subsidiar as
organizacOes para estabelecer estratégias, evitando ameacas e aproveitando as
oportunidades derivadas do contexto social, politico e econdmico em que se insere
(AVILA, 2016).

De acordo com Ramos (2015), no momento da implantacdo de uma politica
de governanca o maior desafio dentro das organizacbes consiste em conseguir
integrar, adequadamente o processo nos sistemas de gestéo de riscos e de controle
interno. O autor argumenta que a vertente de governanca mais apropriada na
atualidade €, de fato, o processo de gestdo de riscos, uma vez que que ele permite
tratar com eficiéncia as incertezas, quer seja pelo aproveitamento das
oportunidades, quer seja pela reducdo da probabilidade e/ou impacto de eventos
negativos, a fim de melhorar a capacidade de gerar valor, de fornecer uma base

sélida e segura para tomada de decisdo, além de aumentar a probabilidade de
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atingir os objetivos da organizagdo. O autor dispde ainda que o fator critico de
sucesso da implementacdo de um processo eficaz e eficiente de gestao de riscos é
a definicho e a adocdo simultdnea de principios de governanca claros e
transparentes, além do desenho de regras de controles internos de gestao,
consolidados em forma de politica (RAMOS, 2015).

Conforme orientado pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestéo, existem diferentes ferramentas que possibilitam avaliar processos, areas ou
atividades e inseri-los dentro de uma escala de criticidade ou de priorizagdo na
implementac&o da gestao de riscos e no modelo de governanca. Cabe ressaltar que,
em um primeiro estdgio de implementacdo, a depender da seguranca e da
experiéncia da equipe responsavel por sua conducdo, cabera ao gestor publico a
escolha de uma metodologia. Sendo assim, a IN 01/2016 nao busca definir a
implementacéo da gestdo de riscos em uma unica metodologia nem em um unico
sistema. As organizacdes, especialmente em funcédo do contexto de restricao fiscal,
sdo incentivadas a avancarem em seu processo de gestdo de riscos através de

adaptacao as suas proprias realidades.

Para auxiliar nesse processo, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestdo desenvolveu manuais basicos e orientacbes com base na norma ABNT
NBR ISO/IEC 31010 — “Gestéo de riscos - Técnicas para 0 processo de avaliacdo de
riscos” - sobre a selecdo e a aplicacdo de técnicas sistematicas para o processo de
gerenciamento de riscos. Porém, a adocdo do manual é um ato discricionario na
gestdo, sendo possivel que o gestor publico utilize metodologia diversa da citada.
H&, por exemplo, modelos de avaliacdo de riscos que utilizam outras perspectivas. O
importante é que as escolhas das perspectivas sejam adequadas ao contexto da

organizacao e aos eventos a qual essa organizacdo esta sujeita.

Apesar do avanco que tais estruturas significam para a melhoria da
capacidade de governanca e gestao do Estado brasileiro, cabe reconhecer que para
atender as demandas sociais é fundamental fortalecer ainda mais os mecanismos
de governanca como forma de reduzir o distanciamento entre Estado e sociedade. A
sociedade deve exercer seu papel de principal interessada nos resultados do Estado
e demandar dele novas estruturas de governanca que possibilitem a ela o
desempenho de fungbes de avaliacdo, direcionamento e monitoramento de agdes.

Por isso, espera-se da lideranca governamental um comportamento mais ético,
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profissional e focado no alcance de resultados que estejam alinhados com as
expectativas da sociedade (COUTO, 2018). As estruturas de controles
governamentais se multiplicaram, almejando o objetivo de reduzir a corrupcgao.
Entretanto, a execucdo sem o devido planejamento coordenado entre os setores
ainda gera areas de superposicao e burocratiza¢do da gestao publica. Tendo como
foco a prevencao, a légica de atestar a inocéncia preponderou sobre a punicdo dos
desvios. Assim, o0 gestor publico tem se tornado adverso a ac¢des diretivas e efetivas.
Dubois (2012), descreve bem o cenario brasileiro no seguinte trecho:

Defrontadas com indicios de desvios, as ferramentas de controle
governamentais brasileiras atuam, por exemplo, na suspencéo de obras ou
na interrupgdo dos servigos, enquanto as melhores praticas internacionais
adotam medidas para garantir a conclusdo de projetos e eventual punicao
aos interessados — evitando que a sociedade seja lesada através de obras
inacabadas e com desperdicio de dinheiro publico. (DUBOIS, 2012, p. 16).

Um dos problemas gerados pela inobservancia de boas praticas de
governanca — e, talvez, o principal deles — € o da perda de confianca que a
sociedade deposita nas instituicbes. Essa confianca é o elemento fundamental da
legitimidade da atuacdo publica. Para o Banco Mundial, essa legitimidade deriva de
trés fontes: i) a constante entrega de resultados previamente pactuados; ii) a
percepcao de que as politicas e as leis foram desenvolvidas e implementadas de
forma justa e imparcial; e iii) a autoridade gerada pelo compartiihamento de um
conjunto de valores e costumes entre os individuos e o governante (BANCO
MUNDIAL, 2017). Assim, uma atuacao publica deslegitimada tende a gerar politicas
e regras com um custo maior de implementacdo, ja que a adesao voluntaria fica
comprometida. Isso afeta a confianca do cidaddo na instituicdo e alimenta o ciclo

vicioso de desconfianca reciproca, que fomenta a burocracia e a desconformidade.

Portanto, um dos principais papeis da politica de governanca é garantir que a
atuacdo publica seja tida como legitima pelo cidaddo, de forma a fortalecer o
cumprimento voluntario de regras sociais e a reduzir a necessidade de controles
mais rigidos e burocraticos. Uma sociedade saudavel passa pela ideia de um Estado
cujas instituicbes entregam os resultados previamente pactuados a partir de um
processo que mitiga as assimetrias de poder e permite a construcdo coletiva de
objetivos e prioridades. Note-se, no entanto, que a politica de governanca nao

instaura esse paradigma na gestdo publica brasileira em definitivo, nem supera
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todas as caracteristicas da administracdo que podem ser atribuidas a outros
modelos tedricos. A coexisténcia de paradigmas € propria da complexidade
institucional. Seu papel é o de inaugurar uma forma mais consistente de coordenar a
atuacéo publica, mantendo a flexibilidade necesséria para corre¢cdes de rumos e de
prioridades. (BRASIL, 2018).

3.3 GOVERNANCA PUBLICA E SEUS CAMINHOS PELA EDUCACAO
SUPERIOR

No eixo de politicas publicas e gestdo da educacado, o foco de discussdes
sempre foi centrado em problemas e desafios considerando o quadro da
globalizacdo, da desregulamentacdo estatal e no papel da educacdo perante a
sociedade. Azevedo (2017) comenta que, no Brasil, a questdo educacional emerge
como um tema socialmente problematizado em funcéo da prépria estruturacado do
Estado-Nacdao, articulando-se a singularidade do processo que forjou a emancipacao

politica brasileira. Acerca dessa discusséao, Soares et al (2008) asseveram que

O sistema de educacdo, historicamente, esteve ligado ao projeto de
desenvolvimento e modernizacdo do Estado-nacdo. Com a expansdo do
capitalismo global, a autonomia e a soberania dos Estados-nacdo em definir
seus objetivos econdmicos nacionais entram em crise. [...]. No que se refere
a educacdo e as instituicdes académicas, tais efeitos podem ser percebidos
a medida que a sociedade contemporanea se transforma numa sociedade
de conhecimento e, portanto, de aprendizagem, movida pela forca do
capitalismo global. (SOARES et al, 2008, p. 193).

As universidades publicas, por sua propria esséncia, desempenham uma
funcdo essencial na construcdo social, merecendo destaque como centros de
geracdo de conhecimentos e tendo o dever de atuar como modelo de bom
gerenciamento publico e exemplo de boa governanca. Nesse contexto, elas séo
entendidas como organizacbes complexas, por manterem multiplas e simultaneas
relacées com o ambiente interno e o externo e envolverem diferentes e conflitantes
pontos de vista. Adicionalmente, as universidades, por vezes, tém seus objetivos
institucionais estabelecidos de forma vaga e intangivel, o que dificulta a definicdo de
metas operacionais que consigam responder satisfatoriamente as demandas que lhe
sdo impostas (ANDRADE, 2006; ASIF; SEARCY, 2014; PAIVA et al., 2014).

A instituicdo universitaria vem sofrendo influéncias externas e internas na

dindmica de sua gestdo. Entender como se organizam e se comportam estes
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espacos deliberativos considerando as caracteristicas bésicas de suas estruturas
gerenciais torna-se impreterivel para qualquer analise ou diagndstico institucional.
Segundo Trigueiro (1999), a estrutura organizacional das IFES compreende trés
caracteristicas basicas que se interligam, sendo elas a formalizacdo, a centralizacéo
e a complexidade: A formalizagdo, em que pese sua realidade dinamica e
contraditéria da universidade publica, refere-se as normas, regulamentos e regras
gue orientam o andamento da instituicio em suas dimensdes administrativas,
pedagdgicas, econbmica, politica e cultural. A centralizacdo diz respeito ao modo
como o poder estd internamento distribuido — sobre essa caracteristica Trigueiro
(1999) assume que o poder é distribuido de forma ambigua pois certas atividades
sdo muito centralizadas na administracdo superior, a0 passo que outras atividades
séo totalmente dispersas e desconcentradas, o que leva a disparidades, conflitos de
orientacdo em processos decisorios e problemas de comunicagao interna. Ja a
complexidade refere-se a diferenciagéo horizontal com a subdiviséo de tarefas e a
diferenciacao vertical referente a estratificacao hierarquica da instituicdo e dispersao
espacial — inerente a propria estrutura de campus.

Um grande exemplo da influéncia externa na estruturacdo administrativa da
universidade brasileira esta consubstanciada na Lei n° 5.540/1968 ' que, embora ja
revogada, orienta e orientou significativamente a estrutura de gestdo das IFES
brasileira, e cuja elaboracdo teve embasamento nos acordo MEC-Usaid e o Plano
Atcon e Relatorio da Comissdo Meira Mattos — ambos documentos adotados pelo
governo no periodo pds-1964, sendo o primeiro referente ao estudo realizado pelo
consultor americano Rudolph Atcon, preconizando a implantacdo de nova estrutura
universitaria baseada no modelo empresarial com principios de eficiéncia e
rendimentos, e o segundo criado pelo governo com o objetivo de emitir pareceres
sobre reinvindicacfes de atividades estudantis, propondo medidas no sentido de
reforma (FAVERO, 1991). Nesse sentido, a estruturacdo universitaria evidencia a
existéncia de separacédo entre os espacos encarregados da formulacdo de politicas
— reitoria e conselhos universitarios — e 0os 6rgdos aos quais € atribuida a execucao

de tais politicas. Segundo Favero (1991), a universidade esta organizada conforme

14 Lei n° 5540/1968 fixou normas de organizacdo e funcionamento do ensino superior e sua
articulacado com a escola média, e deu outras providéncias. Foi revogada pela Lei n°® 9.394, de 1996 —
gue estabeleceu as diretrizes e bases da educacao nacional (Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
LBD).
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modelo de uma empresa capitalista comum, estabelecendo os que decidem e o0s

que executam.

No Brasil, os conceitos e praticas de governangca adentram aos poucos no
ambiente educacional e ganharam destaque a partir da Constituicdo Federal (Brasil,
1988), da Reforma do Estado e da Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢do Nacional
(Brasil, 1996). Assim, as universidades tém sido submetidas a vérios desafios,
centrados, especialmente, no atendimento da exigéncia por mais transparéncia na
gestdo; na manutencdo da qualidade de ensino e da pesquisa; na ampliagdo da
oferta de vagas, sem destinacao proporcional de estrutura académica e de pessoal.
Dourado (2011) discute que o estagio atual das instituicbes publicas de ensino
superior tem se caracterizado pela reestruturacdo e diversidade de
regulamentacdes, demandando cada vez mais uma estreita dependéncia e

reorientacdo para o mercado.

O atual cenario € marcado por mudancas substantivas na performance e
valores institucionais. Outros autores corroboram para a discussao assumindo que a
crescente escassez dos recursos orcamentarios destinados as universidades
publicas torna cada vez mais evidente a necessidade de tornar os processos de
controle descentralizados, transparentes, flexiveis e de corresponsabilizacéo,
melhorando o desempenho das atividades primarias de ensino, pesquisa e extensao
(PIRES; ROSA; SILVA, 2010).

A adocao de mecanismos de governanca auxilia a instituicdo seja publica ou
privada, a perseguir sistematicamente a consecuc¢ao dos objetivos organizacionais,
desde que os “diversos atores se organizam, interagem e procedem para obter boa
governanca” (BRASIL, 2014, p. 27). Santos (2014) enfatiza que a universidade deve
exercer o seu papel frente as transformacdes que estdo ocorrendo em nivel nacional
e mundial. Para tanto, ela deve estar em sintonia com a sociedade para entender a
sua realidade e dela receber subsidios para suas acdes, funcionando como “um farol
gue deve estar voltado para fora, iluminando o entorno. Mas também deve deixar
que a luz da sociedade a ilumine por dentro” (SANTOS, 2014, p.19). E nesse
equilibrio que repousa a base de uma relagcdo entre ambas as realidades:

Sociedade/Universidade.

A universidade publica ndo pode mais prescindir de mecanismos de gestao

gue garantam ndo sO a manutencdo das atividades, mas também a seriedade na
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administracdo dos recursos publicos e as respostas aos anseios da sociedade.
Desse modo, tais instituicdes necessitam de permanente monitoramento no sentido
de formular e implementar estratégias que Ihes garantam condi¢cdes de sustentar
seu desenvolvimento. Para isso, conhecimento, competitividade, agilidade,
informacdo, transparéncia e qualidade surgem como fatores estratégicos. Portanto,
a governanca pode ser uma alternativa para monitorar uma instituicdo de ensino
superior, fiscalizando as acdes dos gestores em relacdo ao cumprimento da
legislacdo vigente, ao bom uso dos recursos publicos, a preocupac¢éo de observar as
necessidades da comunidade e de prestar contas para essa sociedade
(NOGUEIRA, GARCIA & RAMOS, 2012).

De acordo com Rabelo (2008), o processo de reforma do sistema
educacional, iniciado em conjunto com o0s preceitos da New Public Management,
incluiu reformas na governanca que abrangem modificacbes em politicas de
avaliagdo de desempenho na tentativa de incrementar e fortalecer um sistema de
gerenciamento das instituicdes publicas de ensino. O autor defende a necessidade
de controle sobre os recursos aplicados na gestdo publica e que fomentam um
complexo de resultados que servem como modelo de governanca. Nesse mesmo
contexto, a partir da configuracéo das politicas reformistas empreendidas, mudancas
substantivas nas concepc¢fes e nos papeis sociais das universidades podem ser
constatadas conforme apontam autores como Ferreira e Oliveira (2010) acerca da
universidade ‘“relevante” que passa a ser aquela que pode ser dutil, flexivel,
empreendedora e inovadora e que, além disso, forma para o mercado de trabalho,
assegurando, em tese, maior empregabilidade. Os autores relacionam a
universidade ao campo econdmico, uma vez que esta é responsavel por
desenvolver pesquisas que produzirdo valor econémico, ou seja, dardo retorno em

termos do investimento realizado.

Ainda no sentido de geracdo de valor, Becker (2009) assevera que 0S
gestores de instituicdes de ensino devem ser cobrados por seus resultados - da
mesma forma que gestores de organizagBes privadas - havendo necessidade de
responsabilizacdo destes para com a sociedade, de forma a retribuir aos gastos
publicos resultados eficientes e eficazes. Sendo assim, a responsabilizacdo no setor
de Educacao dentro da perspectiva da Governanga Publica € uma das partes de um

movimento mais amplo e deve ser compreendido como prestacdo de contas a
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sociedade. A gestdo dos sistemas educacionais apresenta alteracbes como
mudanca nos padrdes de governancga, a prestacao de contas para a comunidade e
as decisbes orcamentarias uma vez que, com a descentralizacdo da gestdo, a
estrutura de poder se altera tornando imprescindivel o uso dos mecanismos de
controle como indicadores de desempenho, controle interno, responsabilizagéo,
entre outros (BECKER, 2009).

Diante do exposto, pode-se dizer que a governanca nas universidades refere-
se ao cenario em que estas operam € aos processos e estruturas por meio dos
quais pretendem alcancar seus objetivos. Em uma visdo mais estruturalista,
Fielden (2008) compreende a governanca aplicada as IFES como um conjunto de
processos e atividades voltadas para o planejamento e a gestdo das instituicbes e
para as pessoas que trabalham nessas organizagdes. As ramificacbes de
governanca, sob o aspecto do controle interno estdo regulamentadas de forma mais
consistente pelo artigo 14 do Decreto n.° 3.591/2000 (Sistema de Controle Interno no

Poder Executivo Federal):

Art. 14. As entidades da Administracdo Publica Federal indireta deverdo

organizar a respectiva unidade de auditoria interna, com 0 suporte

necessario de recursos humanos e materiais, com o objetivo de fortalecer a

gestéo e racionalizar as a¢des de controle. (BRASIL,2000).

Sendo assim, as universidades federais brasileiras, algumas constituidas sob

a forma de autarquias e outras de fundac6es publicas, devem, segundo 0 normativo,
possuir em sua estrutura organizacional uma unidade de auditoria interna, ou, no
minimo, um auditor interno responsavel pelo controle interno. Adicionalmente, temos
o Decreto n° 9.665 de 02 de janeiro de 2019%%, em substituicdo ao Decreto n.° 7.690
de 02 de marco de 2012, que reorganizou a estrutura regimental do Ministério da
Educacao — incluindo suas entidades vinculadas, dentre as quais as Universidades
Federais se destacam, definindo, dentro outros aspectos, que:

Art. 92 A Assessoria Especial de Controle Interno compete: [...]

VI - Apoiar a supervisdo ministerial das entidades vinculadas, em

articulacdo com as respectivas unidades de auditoria interna, inclusive
guanto ao planejamento e aos resultados dos trabalhos;

15 Decreto n° 9.665 de 02 de janeiro de 2019 estabeleceu a estrutura regimental e o quadro
demonstrativo dos cargos em comissédo e das func¢des de confianca do Ministério da Educacao, além
de outros aspectos estruturais.
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IX - Acompanhar a implementacéo das recomendagfes da Controladoria-
Geral da Unido e das deliberacbes do Tribunal de Contas da Uniéo,
relacionadas ao Ministério da Educagdo, e atender outras demandas
provenientes dos 6rgdos de controle interno e externo e de defesa do
Estado;

Art. 23. A Diretoria de Desenvolvimento da Rede de Instituicbes Federais
de Educagé&o Superior compete: [...]

IV - acompanhar e avaliar o desempenho gerencial das IFES;

Voltado para a regulamentacdo de um modelo de Governanca Publica de
forma diretiva no ambito da Educacéo Superior, temos o Decreto n° 5773 de 9 de
maio de 2006 e mais recentemente o Decreto n® 9.235/2017, que dispbe sobre o
exercicio das funcdes de regulacdo, supervisdo e avaliacdo destas instituicdes,
considerando suas finalidades pedagdgicas, com o objetivo de aperfeicoar os
procedimentos e desburocratizar fluxos e aprimorar a qualidade da atuacéo
regulatoria do Ministério da Educacdo, atualizando e definindo melhor as
competéncias dos diversos 0rgaos e atores envolvidos na regulacédo, supervisao e a

avaliacdo da educacdao superior.

Em que pese o referido decreto estar focado na regulamentacao e avaliacédo
dos cursos da Educacao Superior, realizado pelo Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educacdo Superior (Sinaes), também ha a exigéncia de adequacdo dos
procedimentos de elaboracdo e andlise do Plano de Desenvolvimento Institucional
(PDI) (principal documento do planejamento das instituicbes de ensino superior)
tendo como pressuposto o atendimento ao conjunto de normas vigentes
relacionadas a missdo, objetivos, metas, diretrizes pedagogicas, atividades
académicas, estrutura organizacional e gestdo administrativo-financeira. Dentre as
diretrizes do PDI'®, para fins de controle de recursos orcamentarios-financeiros,
estdo a necessidade de demonstracdo de estratégia de gestdo econémico-financeira

e planos de investimentos, bem como procedimentos de auto avaliacdo institucional.

Azevedo (2017) afirma que, a partir da década de 1990, com o advento do
crescimento do ensino superior, especialmente das universidades publicas federais,
a gestdo universitaria tornou-se mais complexa, 0 que por sua vez ocasionou a

necessidade de enfrentamento de maiores riscos. Sedrez e Fernandes (2011)

16 O Ministério da Educacéo disponibiliza roteiros para elaboracdo do PDI com divisGes/diretrizes
baseadas em eixos tematicos, tais quais projeto pedagdgico institucional, perfil do corpo docentes,
organizagdo administrativa, infraestrutura, avaliagdo e acompanhamento do desenvolvimento
institucional, aspectos financeiros e orcamentéarios, entre outros. Para fins desse trabalho s&o
enfatizados apenas aspectos estruturais de organiza¢ao administrativa e financeiro-orcamentarios.
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complementam esse raciocinio afirmando que as IES necessitam de sistemas de
governancgas para o controle e gestdo de riscos adequados a sua realidade, para,
gue assim, possam reduzir as incertezas, aumentar a seguranca e as chances de

atingimento dos seus objetivos institucionais.

Diante disto, com a Instrucdo Normativa Conjunta n°01/2016 editada pelos
ministérios da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) e do
Planejamento (MP), a temética de governanca, ai envolvidas a gestao de integridade
e riscos, passou a ter maior destaque, uma vez que todos os oOrgdos da
administracdo publica passaram a ser obrigados a implantar a sua politica de gestéao
de riscos, integridade e governanca. Consoante a isso, 0 Ministério de Educacéo
(MEC), por meio da Portaria N° 234, de 15 de marc¢o de 2018 (MEC, 2018) exp0de
gue a implantacdo de um sistema integrado de gestdo de riscos traz resultados
diretamente ligados a capacidade administrativa do Ministério para lidar com as
incertezas. Ademais, a gestdo de riscos, além de fazer parte da estrutura de
governanca, estimula a transparéncia organizacional, contribui para a gestéao
eficiente e eficaz dos recursos, além de fortalecer a reputacdo da imagem

organizacional.

Tendo como vista essas ponderacdes, foi criada a Assessoria Especial de
Controle Interno do Ministério da Educacdo do MEC (AECI-MEC), com a atribuicdo
de orientar os administradores de bens e recursos publicos, inclusive sob a forma de
prestar contas, e submissdo a apreciacdo do Ministro de Estado e auxiliar no
desenvolvimento dos trabalhos de elaboracdo da prestacdo de contas anual do
presidente da Republica. A AECI também acompanha a implementacdo, pelos
orgaos subordinados e vinculados ao MEC, as recomendacdes do controle interno e
melhoria da gestdo formulados pela CGU e Tribunal de Contas da Unido (TCU).
Como atribuicho ndo menos importante, cuida da coleta e tratamento das
informacfes dos 6rgados da jurisdicdo do MEC para subsidiar acdes de controle nos
planos e programas do 6rgao central do Sistema MEC, com vistas a atender as
necessidades do Ministério e entidades vinculadas, como as Universidades e

Institutos Federais.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) vem realizando
levantamentos sistematicos para conhecer a situagdo da governanca nas

universidades e institutos federais de educagdo, com o intuito de verificar
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irregularidades e impropriedades, bem como se as entidades possuem mecanismos
de gestao de riscos que contribuam para a boa governanca e gestédo das aquisi¢oes,
a fim de evitar desperdicio de recursos publicos e mitigar as hipoteses de erro,
fraude e corrupcdo, além de estimular a adocdo de boas praticas de governanca. A
partir de 2017, o TCU tornou esse levantamento em anual, publico e parte integrante
do processo de prestacdo de contas anuais. Os levantamentos sdo publicados
através de Acordaos e divulgados na pagina via internet.

De modo geral, aplicacdo efetiva da Governanga Publica no contexto da
educacdo superior pode encorajar o uso eficiente dos recursos, ampliacdo da
transparéncia e responsabilizacdo dos gestores, tornando as instituices publicas
mais confiaveis e seus processos padronizados. Esse contexto de governanca e
reestruturacdo gerencial do estado impdem novas concepcdes e praticas as
instituicbes publicas — ai incluidas as universidades publicas federais - exigindo
dessas uma adequacdo ao modelo produtivista no sentido da producdo de
conhecimentos, tecnologias, inovacdes, além dos efetivos controles e gestdo sobre

recursos publicos.

As universidades assumem, cada vez mais, papel fundamental no
desempenho econdmico e social do Pais ao transmitir conhecimento, formando
cidaddos que possam contribuir para o bem-estar e o progresso da sociedade.
Sendo assim, a Governanca Publica mostra-se como um novo paradigma cuja
proposta indica escopos mais amplos, colocando uma perspectiva mais abrangente
de governo com énfase em eficiéncia e controle. Nesta expectativa, se busca

integrar politica e administracéo, gestdo e politicas publicas.
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4. METODOLOGIA

Toda pesquisa é realizada mediante conhecimentos acessiveis com a utilizacédo
de métodos e técnicas de investigacdo, envolvendo diversas etapas. Ao discorrer
sobre pesquisas cientificas, Ruiz (1991, p.48) assevera que se trata da “realizagdo
concreta de uma investigagcéao planejada, desenvolvida e redigida de acordo com as
normas da metodologia consagrada pela ciéncia”. Paralelamente a este conceito, Gil
(2010), ao discutir procedimentos necessarios para a realizacdo da pesquisa

cientifica, sugere que

Para que um conhecimento possa ser considerado cientifico,
torna-se necessario identificar as operacfes mentais e técnicas
gue possibilitaram a sua verificagdo, ou seja, determinar o método

gue possibilitou tal conhecimento (GIL, 2010, p. 8).
Considerando o planejamento e a organizacdo aplicados, esta pesquisa
caracteriza-se, quanto a abordagem do problema, como uma pesquisa qualitativa,
pois objetiva entender aspectos relacionados a implantacdo de um modelo de
governanca em uma entidade administrativa educacional superior do governo
brasileiro na busca de descrever a complexidade da problematica, analisar a
interacdo de certas variaveis, compreender e classificar processos dinamicos. As
pesquisas de natureza qualitativa sdo utilizadas para explorar e compreender
guestdes de forma expansiva, sendo conduzidas a medida que o pesquisador
procura dar liberdade aos atores do fenbmeno estudado para compartilharem suas
historias, de forma a compreender os contextos e o ambiente abordado (SAMPIERI,

COLLADO; LUCIO, 2006).

Outro conceito relevante acerca de pesquisas qualitativas é dado por com
Creswell (2007), ao discutir que elas estudam fenbmenos dentro de seus contextos
naturais na tentativa de entendé-los ou interpreta-los, considerando o entendimento
atribuido por seus préprios atores. Na abordagem qualitativa, a coleta de dados
ocorre em cenario natural, onde os participantes sdo sensiveis ao problema
estudado; o pesquisador € um instrumento-chave, responséavel por coletar dados por
meio de exame de documentos e observacdo de comportamentos; a analise de
dados é indutiva, visando buscar significados que os participantes ddo ao problema;

o desenho da pesquisa € emergente e a investigacdo € interpretativa, gerando um
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relato holistico em que o pesquisador busca desenvolver uma figura complexa do

problema.

Em relacdo aos objetivos, esta pesquisa se caracteriza como exploratoria e
descritiva, e se insere na tipologia de estudo de caso, uma vez que busca adquirir
maior familiaridade com o fenébmeno pesquisado, procurando demonstrar fatores no
ambito da governanca corporativa que influenciam o setor publico, bem como ela
esta adaptada a essa realidade, utilizando-se de conceitos e fundamentos propostos
pela legislacdo em vigor para inferir relagbes e preencher lacunas existentes entre
os temas, descartando respostas retéricas sobre impacto de governancga corporativa
no setor publico, examinando a questdo em sua prépria materialidade no ambito de
uma unidade de andlise, no caso, a Universidade Federal da Paraiba (UFPB). Os
ensinamentos de Gil (2010) asseveram que a pesquisa exploratéria tem o objetivo
principal de desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e ideias com vistas a
formulacdo de problemas mais precisos ou hipdteses pesquisaveis para estudos
posteriores, sendo planejadas com o objetivo de proporcionar visdo geral, de tipo

aproximativo, acerca de determinado tépico.

Ja em relacdo ao seu carater descritivo, este foi utilizado na intencado de
trabalhar dados e fatos colhidos da prépria realidade. De acordo com os autores
Cervo, Bervian e Silva (2007), a pesquisa descritiva se caracteriza por observar,
registrar, analisar e correlacionar fatos ou fendmenos sem manipula-los. No mesmo
viés, Oliveira (1999) esclarece que a pesquisa descritiva permite uma analise do
problema de pesquisa em relacdo aos aspectos sociais, econdbmicos, politicos,
percepcdes de diferentes grupos, comunidades, entre outros pontos, sendo usual
principalmente nas ciéncias humanas e sociais para analisar dados e problemas que

merecem ser estudados, mas cujo registro ndo estd amplamente documentado.

Quanto aos procedimentos técnicos, foram utilizadas a pesquisa bibliografica
e documental, além de entrevistas semiestruturadas com a participacao de gestores-
chave envolvidos no processo de implementacdo da governanca no ambito da UFPB
e, também, foi utilizada a observacao direta. A pesquisa bibliografica e documental
justifica-se, segundo os renomados autores Marconi e Lakatos (2003), como ponto
de partida de qualquer estudo, uma vez que busca abranger o conhecimento

publicado relacionado ao objeto de pesquisa, procurando ndo apenas uma mera
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repeticdo do que ja foi estudado, mas propiciando o exame de um determinado tema

sob novo enfoque, chegando a conclusdes inovadoras.

Nesse sentido, a pesquisa procurou orientar-se pela Instrugdo Normativa
Conjuntos MP/CGU n° 01/2016 como forma de expor uma face da aplicagcdo da
governanca publica ainda pouco explorada. Segundo Gil (2010), a pesquisa
bibliografica e a documental sdo semelhantes, estando suas diferencas relacionados
principalmente as fontes de informacdes, pois ao passo que a pesquisa bibliografica
se utiliza fundamentalmente das contribuicbes de diversos autores sobre
determinado assunto, a pesquisa documental analisa materiais que ndo receberam

um tratamento analitico, ou que ainda podem ser reelaborados.

4.1 COLETA DE DADOS

Considerando o embasamento metodoldgico, foi realizada uma investigacao
detalhada sobre as estruturas de governancas que permeiam a Universidade
Federal da Paraiba - utilizada como locus da pesquisa, mais precisamente em suas
Pré-Reitorias intimamente ligadas as atividades administrativas propriamente ditas.
A intencdo com esse estudo € compreender a situacdo em um sistema limitado, ou
seja, em uma unidade de analise, aproveitando ainda a vivéncia da pesquisadora

nas areas de analise, proporcionando mais familiaridade e acesso aos dados.

A escolha de investigacdo no ambito da UFPB decorreu da importancia da
Instituicdo para o Estado, sendo uma IFES reconhecida pela sua exceléncia no
ensino e em pesquisas tecnoldgicas, sua expressividade para o desenvolvimento
socioeconémico da regido em que esta inserida, o que demonstra, de forma
consistente, a aplicabilidade da Governanca Publica em uma estrutura complexa de
gestdo. A opcéao também é fruto do vinculo da pesquisadora com esta universidade,
ja que, além discente, é servidora da instituicdo, ligada diretamente as atividades de
controle e execucéo financeira-orcamentaria e ao tema de pesquisa, 0 que aumenta
a relevancia e o acesso ao objeto de investigacdo através da perspectiva dos

integrantes da Administracao Superior.

O levantamento dos dados foi estabelecido de forma detectar a aplicabilidade
dos principios elencados na IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016, verificando o

conhecimento das partes relacionadas acerca dos objetivos e estrutura do controle
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interno, gestdo de riscos e governanca. Além disso, a observagfes in loco e o
levantamento de documentos publicos e relatdrios poderéo ajudar no esclarecimento

das informacdes necessérias para a consecucao dos objetivos do estudo.

O recorte temporal concentrou-se no periodo 2014 — 2018, em virtude da
publicacdo da IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016 — que ser& objeto de parametro da
pesquisa no sentido de delimitar os moldes de Governanca Publica a serem
seguidos pelas instituicbes publicas federais. Percebe-se que, anteriormente a
publicacdo da norma ja havia encaminhamentos no sentido de instituir moldes de
governanca na esfera publica - por esse motivo o levantamento de dados sera
conduzido através dos relatorios de gestdo dos quatro ultimos anos (2015, 2016,
2017 e 2018) e o PDI 2014-2018, notadamente, no eixo gestdo; e os relatérios de
auditoria e fiscalizacdo externa onde sdo divulgados dados empiricos mediante
constatacdes emitidas pelo Tribunal de Contas da Unido e os respectivos acoérdaos
da Corte de Contas. O processo de coleta de informacdes foi realizado no periodo
de abril a agosto de 2019 e os instrumentos utilizados foram entrevistas e
observacéao direta, para informacdes primarias, e pesquisa documental, como fonte

de informacdes secundarias.

A investigacédo foi conduzida, precisamente, no ambiente das Pro-Reitorias de
Administracdo e de Planejamento, considerando seus respectivos campos de
atuacdo e estruturas administrativas, sendo estas responsaveis diretas por
impulsionar a cultura e a politica de governanca na UFPB de acordo com suas

funcdes diretamente delegadas pelo Reitor (a).

Desse modo, inicialmente, foi conduzida uma pesquisa na literatura (fontes
bibliograficas especializadas, constituidas, principalmente, de livros, revistas, artigos
cientificos e sites oficiais) e consulta em normativos. Na sequéncia, foi
desencadeada uma pesquisa documental (levantamento em fontes secundarias). Os
documentos analisados, em geral, foram produzidos por estas Pro-Reitorias ou
tratam diretamente sobre elas e foram divulgados dentro do recorte temporal
metodolégico (2014 a 2018). O quadro abaixo descreve a fonte da coleta das

informacdes utilizadas na analise.
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Quadro 06 — Documentos analisados

Documento Descricao

Relatorio de auditoria do Tribunal de Contas da
ACORDAO 1223/2018 — PLENARIO, | Unido realizado com objetivo de verificar os

Relatério de Auditoria mecanismos de gestédo de riscos que contribuam
para a boa governanca e gestdo das aquisicbes
publicas no ambito das universidades e institutos

federais.
Plano de Desenvolvimento Institucional da
PDI UFPB 2014-2018 Universidade Federal da Paraiba , no qual sao

definidas a missdo e estratégias da instituicao
para atingir suas metas e objetivos, abrangendo
um periodo de 5 (cinco) anos

) _ Documento elaborado pelo gestor de 6rgao ou
RELATORIOS DE GESTAO UFPB | entidade da Administracdo Publica Federal para

2015/ 2016/ 2017/ 2018 comprovar os resultados alcancados frente aos
objetivos estabelecidos em um determinado
exercicio.

Portaria 23/2017 de 29/05/2017 Documento que aprovou o0s procedimentos de

PRA/UFPB Classificagdo de Riscos dos Contratos
Administrativos da Universidade Federal da
Paraiba.

Resolu¢cdo CONSUNI/UFPB 38/2018 | Documento que criou 0 Comité de
Governanga, Controle Interno e Gestdo de
Riscos na Universidade Federal da Paraiba e da
outras providéncias.

Fonte: Autoria propria (2019)

Ja a técnica de entrevistas semiestruturadas, foi direcionada aos gestores-
chave envolvidos no processo de implementacdo da governanca no ambito da
UFPB, e se justifica pelo contexto Unico em que ocorrem as relacdes a serem
analisadas. Autores como Trivifios (1987, p. 146) destacam que a entrevista
semiestruturada tem como caracteristica questionamentos basicos que sao
apoiados em teorias e hipoteses que se relacionam ao tema da pesquisa, sendo o
foco direcionado pelo investigador-entrevistador. O autor afirma ainda que a
entrevista semiestruturada “[...] favorece ndo sé a descricao dos fenébmenos sociais,
mas também sua explicacdo e a compreensao de sua totalidade [...]°, além de
manter a presenca consciente e atuante do pesquisador no processo de coleta de
informacées (TRIVINOS, 1987, p. 152).

O roteiro da entrevista levou em consideragdo os elementos necessarios para
a formatacdo de uma estrutura de governancga, conforme consolidados pela IN

Conjunta MP/CGU n° 01/2016 — que € o objeto de parametro para organizacdo das
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informacgdes obtidas e da analise proposta. O quadro abaixo discrimina nos sujeitos

entrevistados de acordo com suas areas de atuacao:

Quadro 07 - Gestores entrevistados por area

SUJEITOS QUANTIDADE
Pr6-Reitoria de Administracao 3
Pr6-Reitoria de Planejamento 3

Fonte: Elaporacgéo propria (2019)

As entrevistas foram realizadas nos locais de atuacao dos sujeitos e tiveram a
duracdo, em média, entre 30 a 50 minutos cada, tempo que 0s entrevistados
utilizaram para responder as perguntas e acrescentar qualquer consideracdo que
julgassem pertinentes. Com a autorizagdo dos entrevistados, o0 registro das
entrevistas foi feito por meio de gravacao digital, o que possibilitou transcrevé-las

posteriormente com mais facilidade.

A parte mais complexa foi a organizacdo da fala dos entrevistados,
procurando identificar nas suas respostas 0s aspectos ou conteudo correspondentes
as categorias, e organiza-las categoricamente junto os achados documentais, além
de acrescentar novas informacdes. Tal dificuldade € compativel com a literatura
metodoldgica pois, conforme Burigo (2003, p. 183), "O conteudo das categorias nao
esta presente em cada entrevista, de forma sistematica, de acordo com o roteiro da
entrevista”. Nesse sentido, a fim de analisar o material coletado foram necessarias
varias leituras para desenvolver um sistema de codificacdo e organizar as falas, pois
as informacdes sdo complexas e, em varios momentos, as respostas estavam
pulverizadas em mais de uma pergunta, misturando os conteudos. Para auxiliar
nesse processo de organizacdo e sistematizacao das informacgdes coletadas, e a fim
de proteger a identidade dos sujeitos, os entrevistados foram codificados conforme

segue:

Quadro 08 - Codificacédo de entrevistados

CODIFICACAO
G1-GESTOR 1
G2 - GESTOR 2
G3 - GESTOR 3
G4 — GESTOR 4
G5 — GESTOR 5

G6 — GESTOR 6
Fonte: Autoria prépria (2019)
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A realizagéo da observacao direta foi efetivada durante cerca de cinco meses,
nos quais a pesquisadora circulou livremente pelas areas foco da pesquisa, no
intuito de detectar instrumentos e procedimentos realizados pertinentes ao tema de
pesquisa. O préprio ambiente de trabalho da pesquisadora esta intimamente ligado a
temética, sendo uma é&rea de aplicacdo direta de instrumentos de apoio a
governanca. Através dessa técnica, objetivou-se captar os aspectos descritivos e
analiticos, para perceber a consisténcia ou nado, entre o discurso e a préatica dos
sujeitos. A escolha desta técnica fundamenta-se em Faria (1992), o qual afirma que
esse instrumento permite a obtencdo de dados adicionais para a complementacao
de informacBes. Apds a coleta de dados, empreendeu-se a técnica de andlise de

conteldo, a fim de analisa-los.

4.2 TRATAMENTO DE DADOS

Os dados extraidos dos documentos analisados, bem como as entrevistas,

foram tratados por meio analise de conteudo, conforme proposto por Bardin (2011).

Segundo o autor, a analise de conteudo refere-se a:

Um conjunto de técnicas de andlise das comunicac¢des visando obter por
procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteudo das
mensagens indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condicbes de producdo/recepcdo (variaveis
inferidas) dessas mensagens. (BARDIN, 20111, p.48)

Bardin (2011) afirma, ainda, que a intencdo da andlise de contetudo € a
inferéncia que recorre a indicadores (quantitativos ou nao), tendo como
procedimento basico a definicdo de categorias apropriadas ao objetivo da pesquisa,
ou seja, a categorizagdo, que € uma operacédo de classificacdo de elementos de um
conjunto por diferenciacéo e, seguidamente, por reagrupamento a partir dos critérios

definidos.

A categorizacdo, para ser considerada valida, deve ser adequada e
pertinente. Tal adequacéo se refere aos objetivos da analise, a natureza do material
gue esta sendo analisado e as questbes que se pretende responder através da
pesquisa. De acordo com OLABUENAGA e ISPIZUA (1989), o processo de
categorizacdo deve ser entendido em sua esséncia como um processo de reducao

dos dados. As categorias representam o resultado de um esfor¢o de sintese de uma
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comunicacdo, destacando neste processo seus aspectos mais importantes. Neste
estudo, as categorias seguirdo o critério semantico, ou seja, originando categorias
teméticas classificadas por semelhanca ou analogia, tendo seus elementos
agrupados por tema com base na estrutura da IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016,
conforme descrito na p.61, figura 02 deste trabalho.

A andlise pretendeu identificar aspectos relacionados a Gestdo de Riscos,
Controles internos de Gestdo, Transparéncia e Governanca. Dessa forma, o
tratamento dos dados foi realizado a partir de trés etapas centrais:

A. Ordenacdo dos dados: etapa na qual o pesquisador realiza um
mapeamento de todas as informacfes coletadas, organizando os relatos, com o
objetivo de facilitar a classificacdo dos dados, seguindo as categorias de analise pré-
estabelecidas;

B. Classificacdo dos dados: etapa de sistematizacdo dos dados,
considerando as categorias e as variaveis estabelecidas de acordo com os objetivos
da pesquisa;

C. Andlise final: etapa em que o pesquisador realiza as interacdes entre 0s
dados levantadas e o referencial tedrico utilizado como parametro de pesquisa para
alcancar os objetivos pretendidos.

Dessa forma, foram esquematizados critérios para a categorizacdo, conforme

sintetizados no quadro abaixo:

Quadro 09 - Critérios de categorizagao.

CRITERIO DESCRICAO CODIFICACAO
CONTROLES 3 Verificar as estruturas existentes e C1
INTERNOS DE GESTAO | hierarquia de responsabilidades;
GESTAO DE RISCOS Verificar as estruturas e o andamento da Cc2

politica adotada, bem como o modelo de
gestao de risco seguido pela instituicdo

TRANSPARENCIA Demonstrar como ocorre a promogédo da C3
transparéncia e prestacdo de contas de
forma a possibilitar o controle social

GOVERNANGCA Como estdo distribuidas as estruturas C4
PUBLICA internas de governanca dentro da UFPB.

Fonte: Elaboragéo propria (2019)
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Com a finalidade de simular os resultados que seriam obtidos durante o
processo de coleta de dados e verificar a relevancia do roteiro de entrevista, foi
realizado um pré-teste, como Ultima etapa para a validagdo do instrumento, no caso,

0 roteiro semiestruturado de entrevista.

O processo consistiu em aplicar a versao inicial do roteiro, buscando detectar
possiveis falhas no instrumento de pesquisa. O pré-teste foi realizado no periodo
em 07/07/2019 a 09/07/2019, sendo aplicado junto a trés servidores da UFPB
alocados na Proé-reitora de Administracdo e de Planejamento. Os critérios de
elegibilidade dos participantes considerados para a operacionalizacdo do pré-teste
foram a intencionalidade e a disponibilidade em participar da pesquisa. Buscou-se
entrevistar servidores que atuassem em setores vinculados a administracédo
central da universidade e participassem de atividades que requerem a conducéo de
diretrizes de governanca para maior seguranca na consecucao dos objetivos, e 0s

quais também atendessem ao critério da disponibilidade.

Os seguintes aspectos merecem ser destacados como resultados da
realizacao do pré-teste: foram detectadas dificuldades dos respondentes quanto as
guestdes que continham dispositivos especificos da Instrucdo Normativa MP/CGU
01/2016 ; e foram detectadas dificuldades relacionadas ao conteado das
questdes que versaram sobre o componente “Gestdo de riscos”, as quais
demandavam um conhecimento prévio acerca do conceito de risco. Entretanto, o
maior achado com aplicacéo do pré-teste foi a necessidade de roteiros diferentes, de

acordo com area de atuacao do gestor.

Gestores da Pré Reitoria de Administracdo (PRA) estdo envolvidos
diretamente com a aplicacédo e execucéao financeiro-orcamentarias, logo, trata-se do
ambiente onde sdo aplicadas as politicas e procedimento de governanca pré-
determinados, ou ainda aqueles emergentes do préprio setor. JA o0s gestores
alocados na Pr6 Reitoria de Planejamento (PROPLAN) possuem atividades
inerentes a fase de planejamento de politicas, procedimentos, metas e fomento a
governanca, o que ocasionado necessariamente um maior entendimento, tanto de

regulamentacao quanto de formatacao de governanca.

Assim, foram incorporados ao roteiro 0s seguintes ajustes: alteracao de
gquestbes relacionados a dispositivos contidos na norma propriamente dita para

termos similares que apresentam a mesma semantica e guestionamentos mais
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abrangentes de forma a possibilitar que o entrevistado reflita e exponha suas
experiéncias, e um outro roteiro mais apropriado para o planejamento da
governanca na instituicdo. Apos o desenvolvimento desta etapa, foi finalizado o
processo de validagdo do instrumento de coleta de dados e elaborada a

versao definitiva do roteiro (vide apéndice).

Para melhor entendimento, a figura abaixo ilustra os procedimentos utilizados

de forma a resumir como foi conduzida a pesquisa:

Figura 02 - Procedimentos metodoldgicos

METODO DE ABORDAGEM E CARACTERIZAGAO DA PESQUISA

BIBLIOGRAFICA

PESQUISA DESCRITIVA ESTUDO DE
QUALITATIVA EXPLORATORIA E DOCUMENTAL CASO
\ \ \
SUIJEITO E OBJETO

UFPB: AMBIENTE ESTRUTURAS E POLITICAS DE
GERENCIAL/ADMINISTRATIVO GOVERNANCA PUBLICA

\
b

COLETA DE DADOS

DOCUMENTOS

TEMPORAL PUBLICOS

RECORTE §
2014 -2018

OBSERVACAO ‘

ENTREVISTAS
DIRETA

‘\.. J \_

ANALISE DE CONTEUDO

APRESENTACAO EM CATEGORIAS (CONTROLES INTERNOS DE GESTAO / GESTAO DE ‘
RISCOS/ TRANSPARENCIA / GOVERANCA)

L

Fonte: Elaboragéo propria (2019)
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5 GOVERNANCA PUBLICA NA UNIVERSIDADE FEDERAL DA
PARAIBA

Este capitulo trata da analise dos dados obtidos em pesquisa, no sentindo
de alcancar o objetivo geral desse estudo. Dessa forma, primeiramente sera
caracterizada a Universidade Federal da Paraiba, como forma de descrever o
ambiente de estudo, trazendo informacdes em termos de historico e construcéo,
distribuicdo geografica, estrutura organizacional e atividades, e posteriormente, a
evolucao/construcado de modelos de Governanca.

A seguir, sera apresentada a analise dos dados, primeiramente os dados
provenientes da pesquisa documental, organizados de acordo com sua respectiva
categoria de analise e, posteriormente o conteudo das entrevistas, também sob a
forma de categorias, consoante ao exposto no capitulo metodologico, seguindo para
as respectivas sugestbes de contribuicdo, conforme exposto nos objetivos do

trabalho.

5.1 A UNIVERSIDADE FEDERAL DA PARAIBA (UFPB): Caracterizacdo do
locus da pesquisa

A Universidade no Estado da Paraiba tem suas raizes ainda em 1930, com a
criacdo da primeira escola de nivel superior — Agronomia do Nordeste, na cidade de
Areia. Posteriormente outras escolas de nivel superior foram surgindo no estado,
como a faculdade de ciéncias econbmicas, direito, engenharia, medicina, entre
outras. Apenas em 1955, considerando o contingente de alunos e a necessidade
organizacao estrutural e de financiamento, as escolas superiores, que até entao
funcionavam isoladamente, se unificaram , dando origem a Universidade Federal da
Paraiba (UFPB), em 1955, incorporando, além das escolas superiores iniciais,
também outras estruturas universitarias entdo existentes nas cidades de Joé&o
Pessoa e Campina Grande.

Dessa forma, considera-se que a UFPB é uma Instituicdo Federal de Ensino
Superior, criada pelo Decreto Estadual n® 1.366/1955, e que teve sua federalizagao,
aprovada e promulgada pela Lei n° 3.835/1960. Mais tarde, em 1973, foi
reformulada sua estrturacdo académica, através da Resolugcdo n°® 12/73, lancando

alicerces para a organizacdo atual baseada em Centros de ensino como 06rgaos
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intermediarios e de concentracdo dos Departamentos por &reas de conhecimentos

basicos e profissionais.

No inicio dos anos 1980, foram incorporados mais trés campi em trés cidades
paraibanas, aumentando assim a estrutura multicampi da UFPB, passando a atuar
em sete cidades diferentes: Jodo Pessoa, Campina Grande, Areia, Bananeiras,
Patos, Sousa e Cajazeiras, distinguindo bastante do modelo tradicional de uma
instituicdo centralizada em um sé campus, 0 que era bastante comum na maioria
das universidades federais do pais a época. A concretizacdo desse fato deu-se
através da absorcdo dos recursos humanos e das instalacdes fisicas da Faculdade
de Direito, na cidade de Sousa; Escola de Veterinaria e de Engenharia Florestal, na
cidade de Patos, e Faculdade de Filosofia, na cidade de Cajazeiras. (PDI
UFPB/2014).

Em 2002, houve o desmembramento de quatro dos seus sete campi - 0s
sediados nas cidades de Campina Grande, Cajazeiras, Patos e Sousa, uma vez que
a Lei n° 10.419 de 9 de abril de 2002 criou, por desmembramento da UFPB, a
Universidade Federal de Campina Grande (UFCG), com sede e foro na cidade de
Campina Grande. No entanto, quatro anos mais tarde, em meados de 2005/2006 foi
criado mais um campus, com sede no Litoral Norte do Estado, abrangendo os

municipios de Mamanguape e Rio Tinto.

Entre 2007 e 2015, com o advento do Programa de Apoio a Reestruturacéo e
Expansdo das Universidades Federais, instituido pelo Decreto n°® 6.096, de 24 de
abril de 2007 (BRASIL, 2007), a UFPB passou por um periodo de expansdo no qual
houve a criacdo de diversos centros académicos e Pro-Reitorias. E, em 2017/2018
iniciou-se na UFPB um processo de reforma administrativa, bem como a criacao de
uma estrutura de governanca. A imagem abaixo, extraida do Relatério de Gestéo
das atividades de 2018, divulgado em 2019, descreve o processo evolutivo da UFPB

retratando seus marcos histoéricos:
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Figura 03- Marcos histéricos da UFPB
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Fonte: Relatério de Gestdo 2018 (UFPB, 2019, p.22)

Atualmente a UFPB é composta de quatro campi, distribuidos da seguinte

maneira:

l. Campus | (Jodo Pessoa): Centro de Biotecnologia (CBIOTEC),
Centro de Ciéncias Exatas e da Natureza (CCEN); Centro de Ciéncias
Humanas e Letras e Artes (CCHLA); Centro de Ciéncias Juridicas (CCJ);
Centro de Ciéncias Médicas (CCM); Centro de Ciéncias da Saude (CCS);
Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas (CCSA); Centro de Comunicagéo,
Turismo e Artes (CCTA); Centro de Educacdo (CE); Centro de Energias
Alternativas e Renovaveis (CEAR); Centro de Informatica (Cl); Centro de
Tecnologia (CT); Centro de Tecnologia e Desenvolvimento Regional (CTDR);

[I.Campus Il (Areia): Centro de Ciéncias Agrarias (CCA);

[ll. Campus Il (Bananeiras): Centro de Ciéncias Humanas, Sociais

E Agrarias (CCHSA);
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IV.Campus IV (Mamanguape e Rio Tinto): Centro de Ciéncias Aplicadas e
Educacao (CCAE).

Conforme informagBes do Relatorio de Gestdo da UFPB sobre o ano de 2018,
a instituicdo oferece no ambito do ensino, 128 cursos de graduacéo e 110 cursos de
poés-graduacdo em diversas areas de conhecimento (sendo 05 de Especializagéo, 58
Mestrados Académicos, 12 Mestrados Profissionais e 36 Doutorados). No ambito de
pesquisa, a UFPB possui 562 grupos de pesquisa que comportam 2.084 linhas de
pesquisa e mais de 9 mil pesquisadores (estudantes, professores e técnicos). Na
parte de extensdo, a universidade conta com a¢des que buscam promover uma
formacao cidada e contribuir com o desenvolvimento local, regional e nacional. A
instituicdo ainda possui duas escolas de ensino médio e profissional: Escola Técnica
de Saude (CCS) e Colégio Agricola Vidal de Negreiros (CCHSA), 513 laboratorios,
uma biblioteca central e 14 setoriais, uma TV universitaria (TV UFPB), uma Editora,
um hospital universitario (HULW), um hospital veterinario (CCA), quatro
restaurantes, seis residéncias, dois teatros, uma sala de cinema (Cine Aruanda) e o
Instituto UFPB de Desenvolvimento da Paraiba (IDEP). A UFPB desenvolve
atividades académicas de ensino, pesquisa e extenséo, atuando em varias areas de
conhecimento, a seguir discriminadas: Ciéncias Exatas e da Natureza; Engenharias;
Ciéncias Médicas e da Saude; Ciéncias Agrarias; Ciéncias Sociais Aplicadas;

Ciéncias Humanas e Artes e Educacédo. (UFPB, 2019).

A UFPB conta, em seu quadro de pessoal, com 2.862 docentes e 3.491
servidores técnicos administrativos (TAs), conforme levantamento do Relatorio de
Gestdo de 2018. O orcamento da UFPB é classificado em acdes e programas
estabelecidos pelo Governo Federal. O quadro abaixo descreve 0 or¢camento

destinado a UFPB nos ultimos trés anos, divido em custeio e capital.

Quadro 10 - Evolugdo no or¢amento global da UFPB no periodo 2016-2018

Ano Orcamento Global Custeio Capital

2018 R$ 1.684.129.860,00 | R$ 1.673.176.124,00 | R$ 10.956.736,00
2017 R$ 1.584.677.856,00 | R$ 1.549.799.961,00 | R$ 34.877.895,00
2016 | R$ 1.436.474.133,00 | R$ 1.401.551.433,00 | R$ 34.922.700,00

Fonte: Relatério de Gestao UFPB/2018.
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Em termos de receita, verifica-se um aumento gradativo no Orcamento da
Unido, das receitas destinadas a UFPB. Como reflexo do expressivo
desenvolvimento institucional, a estrutura administrativa da UFPB passou a ser
complexa e de grande porte, 0 que repercutiu em maiores desafios de gestao
(orcamentario-financeira e académico-administrativa), na busca de estratégias
voltadas a melhoria do desempenho institucional. Em sintese, os desafios
estratégicos vivenciados pela UFPB demandam a integracdo entre as que se
constituem atividades-meio (planejamento/administracao/gestdao) e as atividades
finalisticas (ensino-aprendizagem, pesquisa e extensdo), para que se alcance maior

eficacia na gestéo.

Ademais, cortes significativos no orgcamento, principalmente relacionado ao
orcamento de capital, ou seja, aquele disponivel para investimentos em patriménio,
tais como obras, construcdes, instalacdes e aquisicdo de equipamentos e materiais
permanentes que sao incorporados a Universidade, conforme pode-se verificar
acentuadamente na transicdo de 2017 — 2018, resultaram em escassez de
recursos para concluséo de obras e diversas estruturas em andamento, a exemplo
de e equipamentos para laboratérios e de infraestrutura para o ensino, impedindo
adequada manutencédo e o desenvolvimento. Tais cortes, que atingiram ndo sO a
UFPB, como também toda a estrutura universitaria do pais, sao frutos de politicas

de contingenciamento que néo priorizam a expansao do sistema educacional.

Considerando toda a abrangéncia da UFPB, os cortes de orcamento,
comprometedores em termos de consecuc¢do de sua missao institucional, implicam
em maiores desafios de gestdo e necessidade de planejamento alinhado as boas

praticas de governanca de forma a reequilibrar as atividades nesse novo cenario.

Ainda de acordo com informacfes do Relatorio de Gestdo UFPB/2018, a
Estrutura Organizacional da UFPB é regulamentada por Estatuto e Regimento e

segue a seguinte forma:
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Figura 04- Estrutura organizacional da UFPB (organograma simplificado)

CONSUNI CONSEPE CONSELHO CURADOR

@ ) ( )

REITORA

( ) b VICE-REITORA

( COMITE DE GOVERNANGA ) --------- - ( CHEFIA DE GABINETE )

Fonte: Relatério de Gestédo 2018 (UFPB, 2019, p.26)

Os orgaos deliberativos s&@o constituidos pelo Conselho Universitario
(CONSUNI), Conselho Superior de Ensino, Pesquisa e Extensdo (CONSEPE) e o
Conselho Curador, e os érgdos de administracdo superior constituidos pela Reitoria,
vice-reitoria, procuradoria juridica, chefia de gabinete. O CONSUNI trata de matérias
de politica geral da universidade, ao passo que o CONSEPE trata de matérias de
natureza académica e o Conselho Curador € 6rgao fiscal e deliberativo em assuntos

econdmicos e financeiros da Universidade.

A Reitoria, exercida pelo Reitor, € o 6rgdo executivo da administracao
superior que coordena, fiscaliza e superintende as atividades da Universidade e o
vice-Reitor € o principal colaborador do Reitor em tarefas de carater permanente da
Universidade e a ele compete substituir o Reitor em suas faltas e impedimentos e
exercer atividades de supervisao e de coordenagao administrativa na Universidade,

gue Ihe sejam delegas pelo Reitor.
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O Gabinete da Reitoria, responsavel por planejar, organizar e supervisionar a

execucao dos trabalhos a cargo do setor, € composto por oito pré-reitorias, que séo

unidades administrativas ligadas diretamente, responsaveis por implantar o plano de

gestdo de cada reitor eleito, mantendo, contudo, os procedimentos administrativos

correntes da instituicdo. Suas funcdes sao as seguintes:

Vi.

7z

Pro-Reitoria Administrativa (PRA) - é o 6rgdo auxiliar de direcao
superior incumbido de fun¢bes especificas e delegada pelo Reitor (a)
nas areas de administracao contabil e financeira, material, patriménio e

atividades auxiliares;

Pro-Reitoria de Assisténcia e Promogdo ao Estudante (PRAPE) —
responsavel pelo gerenciando os recursos do Plano Nacional de
Assisténcia Estudantil — PNAES?Y’, e que tem como principais funcdes o
planejamento e controle das atividades de assisténcia e promoc¢éo ao
estudante, visando a permanéncia nos cursos de graduacao

presencial.;

Pr6-Reitoria de Extensdo e Assuntos Comunitarios (PRAC) -

responsavel por coordenar a politica de extensao da institui¢ao;

Pré-Reitoria de Gestdo de Pessoas (PROGEP) - responsavel pelo
planejamento e acompanhamento das estratégias e politicas de gestao

de pessoas da Universidade;

Pré-Reitoria de Graduacéo (PRG) - tem como objetivo de atender as
demandas académicas dos estudantes e docentes de graduacao,
sendo a instancia na Universidade responsavel por politicas

relacionadas ao ensino de Graduacao;

Pré-Reitoria de Planejamento e Desenvolvimento (PROPLAN) - é
orgao auxiliar da direcdo superior e tem por finalidade assessorar,
executar e controlar atividades relacionadas ao planejamento, aos

convénios, ao orcamento e as informacdes no ambito da instituicao;

17 Plano Nacional de Assisténcia Estudantil — PNAES foi instituido pelo Decreto 7234/2010 executado
no ambito do Ministério da Educagéo, tem como finalidade ampliar as condi¢bes de permanéncia dos
jovens na educacao superior publica federal.
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vii.  Pro-Reitoria de Po6s-Graduacdo e Pesquisa (PRPG) -  6rgao
encarregado de planejar, coordenar e controlar todas as atividades de
pés-graduacdo e de treinamento de professores mantidas pela

Universidade e, mais recentemente.

viii.  Pro-Reitoria de Pesquisa (PROPESQ) - 6rgdo auxiliar de direcédo
superior incumbido de propor, planejar, coordenar, controlar, executar e
avaliar as politicas de pesquisa cientifica e tecnolégica mantidas pela
Universidade.

A Universidade Federal da Paraiba estabeleceu, em seu Plano de
Desenvolvimento Institucional (PDI) para o periodo de 2014-2018, uma atuacgao
fundamentada na missdo de construir, produzir e difundir a ciéncia e a tecnologia e
formar profissionais em todas as areas do conhecimento com qualidade técnica,
compromisso social e ético e que possam contribuir para o desenvolvimento
sustentavel da Paraiba, do Nordeste e do Brasil. Ainda segundo o PDI, a UFPB
possui como valores “Respeito e compromisso com o bem publico, ética,
transparéncia, respeito a diversidade, valorizacdo do ser humano, sustentabilidade
ambiental, econémica e social” (PDI UFPB 2014-2018, p. 14), e tem como visao
Ser uma universidade comprometida com a exceléncia académica e com formas
gerenciais e organizacionais avancadas e eficazes que possam promover a sua
lideranca no processo de desenvolvimento cientifico-tecnoldgico, socioambiental,
econdmico e cultural.” (PDI UFPB 2014-2018, p. 14).

Considerando a missédo estabelecida, a expressividade da UFPB para o
desenvolvimento socioeconémico do pais, da regido em que esta inserida
(Nordeste), e ainda, do Estado da Paraiba, torna-se impreterivel que a instituicao
seja referéncia tanto nas ofertas educacionais proporcionadas para atender a
demanda social por educacao, desenvolvimento de pesquisas e do apoio e incentivo

a acdes culturais, como modelo de boa governanca.

5.2 A EVOLUCAO DA GOVERNANCA NA UFPB

Segundo Correia e Braga (2012), em seu trabalho sobre a evolucdo do
planejamento da UFPB, a partir de 1990, o planejamento formal e sistematico

passou a ser adotado na instituicdo, havendo desde entdo sete documentos formais
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de planejamento: Programa Emergencial de Ac¢des (1992); Plano Estratégico de
Acdes (1993-1996); Planejamento Estratégico Participativo (1996), Planejamento
Estratégico da UFPB (2001 — 2004), Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI
2005-2008), Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI 2009-2012) e finalmente o
Plano de Desenvolvimento Institucional (2014-2018). Ainda segundo os autores, a
governanca foi tratada pela primeira vez no planejamento institucional da UFPB, no
periodo de 2009-2012, que consistiam basicamente em “condi¢cdes implementadas,
sejam financeiras e/ou administrativas, para transformar em realidade as decisdes
tomadas” (CORREIA E BRAGA, 2012, p. 49). A governanga no PDI 2009-2012 se
deu através de estruturas de acompanhamento de projetos e programas por meio de
Camaras Pragmaticas e Comités Gestores. Em sua pesquisa, 0s autores levantaram
dados sobre essa forma incipiente de governanca e a descreveram da seguinte

forma:

Os Comités Gestores eram formados por pessoas indicadas por cada Pro-
Reitoria, que acompanham de perto cada projeto através das Camaras
Programéticas. Cada Comité Gestor - que ndo esta vinculado a uma Unica
Pré-Reitoria, deve responder diretamente por sua respectiva Camara
Programética (...). Os Comités eram uma forma de operacionalizacdo de
programas e projetos no ambito da administracdo, que contribuiam para
horizontalizar o processo de planejamento, evitando a verticalizacdo
excessiva que provocada o isolamento e a alienacdo entre as unidades
administrativas. (CORREIA E BRAGA, 2012, p. 53).

Observa-se que, apesar de incipiente, a cultura da governanca, na forma de
acOes planejadas e deliberadas, ja vinha sendo desenvolvida na UFPB antes da
normatizacdo e divulgacdo das politicas de governanca apresentadas pelo governo
brasileiro. Nesse sentido, o PDI da UFPB para o periodo de 2014-2018 vela, entre
outros aspectos relacionados as suas finalidades, a democratizacdo, qualidade e
eficiéncia dos processos gerenciais. Em suas diretrizes e metas, o plano discorre
sobre a modernizacdo e aprimoramento dos processos internos e expde a
necessidade de “renovar as praticas de elaboracao e de disponibilizacdo de manuais
de procedimentos e normas, check lists, as quais possibilitardo a descentralizacdo
do conhecimento das acbGes administrativas” (PDI UFPB, 2014, p.8). O plano
discorre ainda da necessidade de elaboracdo de uma politica de gestdo de controle
e riscos, reduzindo ou eliminando quaisquer impedimentos ao alcance dos objetivos

institucionais.
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Segundo informacfes do Relatério de Gestdo 2018 da UFPB, a instituicdo vem
aprimoramento de suas estruturas e praticas de governanca, de acordo com 0s
principios estabelecidos pelo TCU: legitimidade, equidade, responsabilidade,
eficiéncia, probidade, transparéncia e accountability. Sendo assim, em 2018, no
ambito do projeto de reestruturacdo administrativa, foram discutidas alteracdes para
a estrutura de governanca e servigcos da instituicdo, visando a adequacao do
funcionamento da universidade as exigéncias legais, em especial a Instrucdo
Normativa MP/CGU n° 01/2016 do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
e da Controladoria-Geral da Unido. Para tal, foram criados érgdos responsaveis pela

elaboracédo e execucao das politicas de governanca, 0s quais:

i. COMISSAO DE CONFORMIDADE: criado pela resolucdo CONSUNI n°
36/2018 com a finalidade de contribuir para a gestdo de procedimentos de

conformidade na UFPB, no ambito de suas atribuicbes e competéncias
administrativas; A conformidade da UFPB é caracterizada pelo acamulo de
boas préticas de gestdo de cada unidade administrativa na execucao de seus
processos de trabalho. O objetivo da conformidade € minimizar ao maximo a
ocorréncia de erros, desperdicios, abusos, praticas antieconémicas e fraudes,
para uma boa governanca da instituicao.

ii. COMITE DE GESTAO DA INTEGRIDADE: criado pela resolucdo CONSUNI

n°® 37/2018, com a finalidade de coordenar a estruturacdo, execucao e

monitoramento do Programa de Integridade no ambito da Universidade
Federal da Paraiba. Dentre suas atribuicbes estdo a elaboracdo do Plano
Anual de Atividades de Conformidade; verificacdo do desempenho da
conformidade nas metas propostas no Plano de Desenvolvimento Institucional
(PDI) da UFPB; contribuir para a melhoria da eficiéncia, eficacia, e
efetividade da conformidade de procedimentos nos processos de aquisicdo e
contratacdo da UFPB; assessorar o gerenciamento de riscos de contratacfes
e aquisicdes dos setores responsaveis pela conformidade nas unidades da
administracdo central da UFPB, de acordo com a legislacdo vigente;
assessorar o Comité de Governancga, Controle Interno e Gestédo de Riscos e
contribuir para a implantacdo de procedimentos, fluxogramas e de
mapeamento de processos de conformidade nas unidades e setores da
UFPB;
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iii. COMITE DE GOVERNANGCA, CONTROLE INTERNO E GESTAO DE
RISCOS: criado pela resolugdo CONSUNI n° 38/2018, com o proposito de
adotar medidas para a sistematizacao de préticas relacionadas a governanca,

aos controles internos e a gestdo de riscos da UFPB. O comité é constituido
pelo Reitor (a); Vice-Reitor (a); Proé-reitores; Procurador-Chefe; Auditor-
Chefe; e Coordenador de Conformidade Interna, e tem como principais
competéncias a promoc¢ao de praticas e principios de conduta e padrées de
comportamentos, institucionalizacdo de estruturas adequadas de
governancga, controles internos e gestdo de riscos; garantir a aderéncia as
regulamentacdes, leis, cédigos, normas e padrdes, com vistas a conducéo
das politicas e a prestacdo de servicos de interesse publico; promover a
adocao de praticas que institucionalizem a responsabilidade dos agentes
publicos na prestacdo de contas, na transparéncia e na efetividade das
informacdes; estabelecer limites de exposi¢do a riscos globais da UFPB e
emitir recomendacdes para o aprimoramento da governanca, do controle

interno e da gestao de riscos;

Ainda de acordo com o Relatorio de Gestdo 2018 da UFPB, a estrutura de
governanca atual da instituicdo € ilustrada conforme figura a seguir, considerando o
envolvimento da sociedade e no 6rgdo superior ao qual a instituicdo é vinculada, o

Ministério da Educacéo.

A figura também coloca os conselhos superiores, juntamente com a
administracdo central, como responsaveis maximos da instituicdo, guiados e
assessorados por instancias de apoio a governanca — considerando o ambiente
interno, quais sejam: Auditoria interna, Ouvidora, Procuradoria Juridica e Comités e
Comissbes especiais criadas para este fim; E considerando o ambiente externo, 0s
orgaos de controle como o Tribunal de Contas da Unido, Controladoria da Uniéo,

Ministério do Planejamento Orgcamento e Gestao e Ministério Publico Federal.
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Figura 05 - Estrutura de governanca da UFPB

Sociedade MEC
UNIVERSIDADE
FEDERAL DA PARAIBA
Conselhos Alta
Superiores | Administragdo
CONSUNI Reitor{a)
CONSEPE Pra-Rellore(a)s
CURADOR i
ComGov
Instancias Internas de Instancias Externas de
Apoio a Governanga Apoio 4 Governanga
Cuvidania TCu
Avditana Interna CGu
Procuradora Juridica MPF
Comités/Comisstes MPOG

Gestio Tatica Gestao Operacional

Fonte: Relatério de Gestdo 2018 (UFPB, 2019, p.11)

5.3 APLICACAO DA IN CONJUNTA MP/CGU 01/2016 NA UNIVERSIDADE
FEDERAL DA PARAIBA

A fim de facilitar o entendimento dos resultados de acordo com sua categoria
correspondente, a ilustracdo abaixo retoma o0s objetivos da pesquisa e 0 caminho
metodolégico seguidos, de forma sintética, partindo para a exposi¢cao dos resultados
confrontados com o disposto na IN MP/CGU 01/2016 - utilizada como parametro da

pesquisa.

A seguir, sdo apresentados o0s resultados encontrados (achados da

pesquisa), de acordo com seu método de coleta de dados e categoria de analise:




Figura 06 — Sintese do caminho metodolégico

CAMINHO METODOLOGICO (SINTESE)

{
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Como as diretrizes da IN Conjunta MP/CGU n. 01 de 2016 s&o aplicadas no ambito da UFPB, para a concretizacéo de seu
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Analisar como as diretrizes elencadas na IN MP/CGU DE RESU LTADOS
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Sugerir elementos de Governanga Publica que possam ADMI NlSTRACAO %.BngRNANCA
influenciar positivamente as atividades administrativas. SUPERIOR

Fonte: Autoria prépria (2019)




5.3.1 ANALISE DOS DOCUMENTOS

5.3.1.1 Controles Internos de Gestéo (C1)

A primeira categoria abordada (Cl), trata das praticas de governanca
adotadas na Universidade Federal da Paraiba no tocante aos controles internos de
gestao. Tais controles devem ser estabelecidos de forma a suportar os objetivos da
instituicdo e para tal, faz-se necessario que os objetivos sejam claramente descritos
e divulgados para todos os membros da organizacdo. Nesse sentido, a IN Conjunta
MP/CGU n° 01/2016 trata do assunto em um capitulo especifico (capitulo I, artigos
3° ao 12, p. 3 a 8), subdividindo o tema em principios, objetivos, estrutura e
responsabilidades, conforme descrito na figura 02 - Estrutura IN Conjunta MP/CGU
n° 01/2016 (p.61). Destaca-se que, de acordo com a normativa, controles internos da
gestdo sao descritos como um conjunto de regras, procedimentos, diretrizes, rotinas
de sistemas informatizados, conferéncias e tramites de documentos e informacoes,
operacionalizados de forma integrada para garantir maior seguranca na consecucao

da misséo e objetivos da entidade.

Consoante o art. 7 da IN MP/CGU 01/2016, os controles internos da gestao
ndo devem ser confundidos com as atividades do Sistema de Controle Interno
relacionadas no artigo 74 da Constituicdo Federal de 1988%, nem com as
atribuicbes da auditoria interna, cuja finalidade especifica € a medicao e avaliacéao
da eficacia e eficiéncia, a posteriori, dos controles internos da gestdo da

organizacao.

Conforme pb6de ser inferido na analise documental, a instituicdo investigada
nao apresenta atividades de controles internos claramente delimitadas e
institucionalizadas, o que € um dos componentes da estrutura de governanca
previstos nos artigos 11° e 16° da IN MP/CGU 1/2016, havendo necessidade de
clara definicdo de objetivos que possibilitem o eficaz gerenciamento de riscos e
controles como instrumento para a governanca (art. 8°, VI), o que deve ser feito
através do PDI, que é essencialmente o instrumento de definicdo das estratégias da

organizacao.

18 O artigo 74 da CF/88 trata de atividades do sistema de controle interno cuja finalidade é avaliar o
cumprimentos de metas orcamentérias especificas e execucao de programas de governo e da uniéo.
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Justificando essa inferéncia, tem-se o Acérdao 1223/2018/TCU, item 9.4.1,
que destaca que, devido a baixa padronizacdo de procedimentos, “é de se supor
qgue as atividades de controles internos também ndo estdo institucionalizadas,
seguindo 0s processos internos sem gerenciamento eficiente dos riscos existentes”
(ACORDAO 1223/2018/TCU, p. 4).

Observa-se o0s questionamentos do TCU, de que as acdes previstas no PDI
da UFPB 2014-2018 como politica de gestdo administrativa (item 3.6 — Politica de
Gestdo, p. 35-36) ndo se traduzem em “produtos concretos e mensuraveis,
retratando apenas os objetivos a serem perseguidos, porém, de modo vago, sem
apontar acOes concretas no sentido de implementar uma politica de governancga”
(ACORDAO 1223/2018/TCU, p. 18). Dentre esses objetivos é descrito no PDI:

Desenvolver procedimentos de desburocratizacdo de processos; fomentar
iniciativas de Gestdo Integrada, trabalhando as dimens6es da qualidade
total, de responsabilidade ambiental, de salde e seguranca no trabalho, de
responsabilidade social, de praticas de gestdo na Instituicdo” (PDI UFPB
2014-2018, p. 35).

Em suas diretrizes e metas, o PDI discorre sobre a modernizacdo e
aprimoramento dos processos internos e expde a necessidade de “renovar as
praticas de elaboracdo e de disponibilizacdo de manuais de procedimentos e
normas, check lists, as quais possibilitardo a descentralizacdo do conhecimento das
acOes administrativas” (PDI UFPB, 2014, p.8). Porém, tais roteiros ou manuais de
procedimentos ndo foram localizados em pesquisa, bem como a indicacdo dos
responsaveis, ou ainda cronograma para tal, contrariando o previsto nos artigos 8° e
11° da IN Conjunta MP/CGU 1/2016'°. Consoante a isso, também ndo ha claras
especificacbes nos Relatorios de Gestdo que se seguiram ao PDI 2014-2018.
Apesar de haver alguns instrumentos como guias de procedimentos especificos,
como € o caso de formalizacdo de convénios na pagina web da PROPLAN, mais
especificamente no ambito na Coordenacao de Convénios (CODECON) e, ainda foi
verificado o andamento de ac¢des no sentido de formatacdo de manuais e check list

no ambito da Pré-Reitoria de Administracdo, entretanto tal objetivo ainda néo foi

19 O artigo 8° da IN Conjunta MP/CGU 1/2016 dispGe sobre os principios norteadores dos controles
internos de gestdo, bem como a clara definicdo dos responsaveis pelos diversos controles internos da
gestdo no ambito da organizacéo; Ja o artigo 11° dispdes dos componentes da estrutura de controles
internos.



98

concluido no periodo de vigéncia do PDI 2014-2018 ou dentro prazo de advento da
IN MP/CGU 1/2016.

O plano (PDI 2014-2018) discorre ainda da necessidade de elaboragdo de
uma politica de gestdo de controle e riscos, reduzindo ou eliminando quaisquer
impedimentos ao alcance dos objetivos institucionais. No entanto, tais rotinas ainda
nao foram localizadas em documentos, 0 que leva a se supor que nao foram
implementadas, contudo, no desenvolvimento da pesquisa, se observou esforcos da
administracdo superior no sentido de materializar o exposto no PDI, embora que
ainda incipientes na percepcao do pesquisador. Tal acdo pdde ser verificada com

maior énfase nos autos do PDI 2019-2023.

5.3.1.2 Gestao de Riscos (C2)

A segunda categoria (C2) trata das praticas de governanca adotadas na
UFPB no tocante a Gestao de Riscos. Conforme descrito no art. 13 da IN Conjunta
MP/CGU n° 01/2016, esse € um aspecto imprescindivel para a implementacdo de

uma estrutura de governanca.

“Os 6rgdos e entidades do Poder Executivo federal deverdo implementar,
manter, monitorar e revisar o processo de gestdo de riscos, compativel com
sua missdo e seus objetivos estratégicos, observadas as diretrizes

estabelecidas nesta Instrugdo Normativa”. (BRASIL, 2016, p. 8)

A gestdo de riscos é tratada no capitulo Ill da IN Conjunta MP/CGU n°
01/2016, artigos 13 ao 19, que a caracteriza com o0 objetivo de assegurar que 0s
responsaveis pela tomada de decisdo identifiguem 0s riscos aos quais esta exposta
a organizacdo, aumentando a probabilidade de alcance dos objetivos e agregando
valor por meio da melhoria dos processos de tomada de decisdo e do tratamento
adequado dos riscos e dos impactos negativos decorrentes de sua materializacdo. O

tema é subdivido em principios, objetivos, estrutura do modelo e politica a ser

instituida.

E relevante frisar que, consoante o art. 17 da IN Conjunta MP/CGU n°
01/2016, a politica de gestdo de riscos deve a ser instituida pelos 6rgaos e
entidades do Poder Executivo federal em até doze meses a contar da publicagdo da
Instrucdo Normativa, ou seja, data limite até 09 de maio de 2017 para implementar a

politica, devendo especificar os principios e objetivos organizacionais, as diretrizes
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da gestdo de riscos (tais quais as ferramentas e metodologias de apoio) e as
responsabilidades dos agentes publicos para a sua efetivacdo. A normativa também
dispde sobre o mapeamento e avaliacdo de riscos, e institui que os 6érgdos e
entidades deverao, entre outros possiveis, considerar 0os seguintes riscos, conforme
art. 28 da IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016, p.10 -11:

a) riscos operacionais: eventos que podem comprometer as atividades do
o6rgdo ou entidade, normalmente associados a falhas, deficiéncia ou
inadequacao de processos internos, pessoas, infraestrutura e sistemas;

b) riscos de imagem/reputagdo do 6rgdo: eventos que podem comprometer
a confianga da sociedade (ou de parceiros, de clientes ou de fornecedores)
em relagdo a capacidade do 6rgdo ou da entidade em cumprir sua missao
institucional;

C) riscos legais: eventos derivados de alteracBes legislativas ou normativas
gue podem comprometer as atividades do 6rgao ou entidade; e

d) riscos financeiros/orgamentarios: eventos que podem comprometer a
capacidade do 6rgao ou entidade de contar com 0s recursos orcamentarios
e financeiros necessarios a realizacdo de suas atividades, ou eventos que
possam comprometer a prépria execu¢do orcamentéria, como atrasos no
cronograma de licitagBes (BRASIL, 2016, p. 10-11)

Analisando os relatorios de gestdo da UFPB desde 2015 até 2018, verifica-se
gue, historicamente, a gestdo de riscos foi vagamente discutida, ndo estando
presente na cultura da instituicdo. No Relatorio de Gestdo UFPB/2015, a gestédo de
riscos é pouco tratada, limitando-se a “acées empreendidas pelo controle e auditoria
interna, a apuracdo de infracbes administrativas e ilicitos de maneira geral,
mormente para o aprimoramento da gestdo institucional”. (UFPB, 2015, p. 4). O
relatorio destaca a necessidade de formalizacdo de uma politica clara para os anos
a se seguirem, contudo, a mesma mensagem e praticamente as mesmas agdes Sao
identificadas no Relatério de Gestdo UFPB/2016, s6 havendo uma postura mais

assertiva a partir do Relatério de Gestdo UFPB/2017.

H& de se considerar que os Relatérios de Gestdo retratam as acles
desenvolvidas no ano anterior. Sendo assim, percebe-se que em 2016 — ano de
publicacdo da Instrucdo Normativa MP/CGU 01/2016 houve um maior
comprometimento da gestdo da UFPB para com as estruturas de governanca. Isso é

comprovado ao se verificar o seguinte trecho do Relatério de Gestdo UFPB/2017:

A UFPB continua a empreender esforcos em prol da modernizacdo das
resolugbes, mormente, na delimitacdo das atribuicbes regimentais da
auditoria interna e controle interno seguindo paradmetros objetivos conforme
a doutrina mais vanguardista em contabilidade publica. Para os préximos
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exercicios, a UFPB almeja implementar a politica de gestdo de riscos nos
termos da IN MPOG/CGU n° 01 de 10/05/2016, conforme cronograma a ser
definido quando da aprovacéo da referida politica em reunidao do CONSUNI.
(UFPB,2017, p.185)

O Relatorio de Gestdo UFPB/2017 diz ainda que, em vias de consolidar uma
base para o gerenciamento de riscos, a Pré-Reitoria de Administracdo fomentara a
interacao entre a area técnica e o setor administrativo para a avaliacdo de risco nas
contratacbes administrativas (0 que de fato se concretizou através da portaria
23/2017/PRA/UFPB). J4& na péagina 71, item 3.1.1.1, do mesmo relatério, sdo
tratados os riscos identificados para o alcance dos objetivos estratégicos. Nesse
tépico, sao avaliados alguns objetivos estratégicos alinhados as metas do PDI, bem
como os riscos envolvidos nas suas concretizacdes e estratégias de acao para sua
mitigacdo. Entretanto, os objetivos e respectivos riscos sao referentes as atividades
fins da instituicdo, ou seja, seu amplo escopo de atividades de ensino, pesquisa e
extensdo, estando pouco relacionados as atividades de  gestdo
administrativa/financeira, que s80 0S meios necessarios para possibilitar as

atividades fins.

Adicionalmente, ao analisar o PDI/UFPB 2014-2018, quanto as metas para o
gerenciamento dos processos de compra e de contratacdo de servigos (p. 12-13),
ndo foram localizados indicios que demonstrem ter havido um planejamento
administrativo detalhado em termos de fragilidades mapeadas e respostas aos
riscos. E ainda, o principal (e praticamente o Unico) risco elencado é o risco de
restricdo orgcamentaria, conforme trecho que segue: “A variavel mais importante no
gue diz respeito aos riscos para 0 cumprimento das citadas metas é a restricao
orcamentaria que vem ocorrendo sistematicamente desde 2015, afetando
sobremaneira o planejamento institucional” (UFPB/2017, p.71). Nesse sentido, é
possivel identificar uma desvinculacdo ao proposto na IN MP/CGU 01/2016, art. 18,
gue dispbe que, ao efetuar o0 mapeamento de riscos, deverdo ser considerados,
entre outros possiveis, as tipologias de riscos operacionais, imagem, legais e

financeiros.

Destaca-se, também, que na ocasido da elaboracdo do PDI 2014-2018, ja
havia sido prevista a necessidade de elaboracao da politica de gestao de riscos e de

um plano diretor participativo para a UFPB, como um instrumento imprescindivel
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para a implantacdo de uma gestdo administrativa nas diferentes areas da IFES.
(PDI/UFPB 2014-2018, p.8).

O mais recente Relatorio de Gestao UFPB, referente ao ano de 2018, ja trata
de acdes que foram tomadas no sentido de institucionalizar a Gestdo de Riscos.
Segundo este relatério, durante o processo de elaboracdo do PDI para o periodo
2019-2023, o tema da gestdo de riscos foi debatido com as unidades envolvidas
visando, tanto a analise dos riscos associados aos objetivos estratégicos do PDI
2014-2018, quanto a construcdo de um modelo institucional de gestao de riscos. O
relatério também discorre que Pré-Reitoria de Planejamento (PROPLAN) elaborou
uma proposta de modelo institucional de gestdo de riscos baseada em 5 etapas
(identificacdo de riscos, analise qualitativa, andlise quantitativa, planejamento de
resposta e monitoramento). A proposta, segundo o relatorio, devera ser pautada
para apreciacdo e aprovacado do Conselho Universitario da UFPB (CONSUNI) e sera
mais detalhadamente discutida com o advento do PDI 2019 — 2023. Portanto, pode-
se dizer que se trata de uma modelo em construcdo. O relatério ainda revela a
necessidade de um sistema de informacdo adequado para suportar o modelo

(sistema de informacdes).

Em relac&o a consolidacdo de uma base para o gerenciamento de riscos em
contratacdes, fomentada no ambito da Pro-Reitoria de Administracdo, verifica-se a
Portaria 23/2017/PRA/UFPB cujo conteudo dispde sobre o subcomité de Gestao de
Integridade, riscos e controles internos de gestdo (SIRC), composto por servidores
indicados, contudo ndo foi possivel identificar a constituicdo ou atuacdo desse
subcomité no decorrer da pesquisa. J4 no art. 6 da referida portaria, que trata das
etapas de gerenciamento de riscos, € descrita uma metodologia na forma de “passo
a passo” para a identificacdo de eventos de riscos e inclusive sugerido um quadro
para auxiliar o procedimento. O mesmo artigo traz uma matriz de riscos e sugere sua
versao simplificada a ser utilizada no ambito da UFPB, bem como sugestdo de
atores e descri¢cao de responsabilidades como base para uma escala de autoridade.
A figura a seguir, extraida da portaria 23/2017/PRA/UFPB mostra alguns dos
instrumentos sugeridos para identificacdo e tratamento de riscos (PORTARIA
23/2017/PRA/UFPB, p.2 - 8).
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Figura 07 - Identificagdo de riscos

- Falta de - Contratagdo que ndo
Estudos realizagéo de | Falta:’e_ NOTMAS | 1 ecessidade da Pro-Reitor de
pm;es estudos fm delmemos. administragdo, com Administragdo
té.m.'cos qualificagdo do i
preliminares. ) desperdicio de
P L Trecursos.

Fonte: Portaria 23/2017/PRA/UFPB, p. 5

A figura acima retirada da Portaria 23/2017/PRA/UFPB trata de um modelo
para a identificacdo de riscos em contratacbes, ao passo que a figura a seguir,
extraida da mesma portaria, traz nomenclaturas a serem utilizados no
gerenciamento de riscos proposto:

Figura 08 - Atores e descri¢do de responsabilidades

Ator Responsabilidade
Gestdo do Plano de Gestdo de Riscos
Comité Determina medidas mitigadoras, monitora agdes e comunica situagdes
Garantir a continuidade e aperfeicoamento da politica de Gestdo de
Reitor Riscos
Monitorar, no respectivo dmbito, os riscos mapeados; comunicar
Pré-Reitores sobre situagBes que envolvem risco e aplicar medidas de mitigagdo
necessarias.
Monitorar, no respectivo dmbito, os riscos mapeados; comunicar
Coordenadores sobre situagdes que envolvem risco e aplicar medidas de mitigagdo
necessarias.
Monitorar, no respectivo dmbito, os riscos mapeados; comunicar
Servidores sobre situagBes que envolvem risco e aplicar medidas de mitigacdo
necessarias.

Fonte: Portaria 23/2017/PRA/UFPB, p. 12.

Ainda sobre a mesma portaria, o proprio TCU fez apontamentos em seu
relatorio de auditoria:
Ainda que louvavel a iniciativa da PRA, o método ainda esta aquém do que

preconiza a IN MP/CGU 1/2016 (art. 16, Ill, V e VI), pois, conforme se extrai
do aludido relatério: 1) ndo ha a identificacdo dos eventos de riscos
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inerentes aos processos de contratacéo e gestdo dos contratos, sendo que
0s riscos apontados nas justificativas se referem tdo somente a nao
contratacao; 2) ndo ha a indicagdo de resposta ao risco e nem as atividades
de controles internos para mitigar o risco. Além disso, essa acdo da PRA se
circunscreve apenas ao seu limitado escopo de atuagdo. (ACORDAO
1223/2018/TCU, p. 13)

Também né&o foi identificado o estabelecimento de uma Politica de Gestédo de
Riscos, conforme preconiza a IN MP/CGU 01/2016, ou, caso ela tenha sido instituida
de fato, ndo hé registro de tal nos meios disponiveis para comunicacado institucional
ou externa. Destaca-se que a IN Conjunta MP/CGU 01/2016 nao obriga a
publicacdo da Politica de Gestdo de Riscos no Diario Oficial da Unido. Entretanto,
como a Politica de Gestdo de Riscos é um ato administrativo geral (sem
destinatarios determinados e de finalidade ordinatorio) e de efeitos externos (porque
se destinam a cumprir uma obrigacéo perante a Administracéo), e ainda em respeito
aos principios da publicidade, da transparéncia, do accountability e ao componente
dos controles internos da gestao “informagao e comunicagao”, o 6rgao ou entidade
deve assegurar que a Politica de Gestdo de Riscos esteja permanentemente
disponivel em local de facil acesso aos interessados, ou no sitio eletrénico do 6rgao
ou entidade, por meio de disponibilizacdo de seus boletins internos ou de outra

forma.

5.3.1.3 Transparéncia (C3)

A questdo de transparéncia ndo é tratada especificamente na IN MP/CGU
1/2016, porém € um ponto relevante para todo e qualquer modelo de governanca a
ser instituido, estando implicitamente contido em diversos artigos na referida
instrucdo normativa. Dito isso, pode-se verificar seu registro no artigo 21, inciso V da
referida norma, que define transparéncia como “possibilidade de acesso a todas as
informacdes relativas a organizacao publica, sendo um dos requisitos de controle do
Estado pela sociedade civil” (BRASIL, 2016, p. 12).

Torna-se imprescindivel ressaltar que tal dispositivo legal vai ao encontro da
literatura acerca de governanca publica, corroborando para as ideias de Slomski
(2009), Moreira Neto (1998), Bresser-Pereira (2009) e Castro (2008). A prética
também é tratada no artigo 23 da IN MP/CGU 1/2016 como parte integrante da

governanca, sendo um de seus principios no sentido de promover a adogdo de
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praticas que institucionalizam a responsabilidade dos agentes publicos na prestacéo

de contas e na efetividade das informacdes.

Considerando a atual conjuntura em que as organizagcbes se encontram, a
informacao é algo imprescindivel para o processo de tomada de decisdo. Segundo
Scott (2012), as instituicbes publicas tém o dever da transparéncia nas acoes,
inclusive tornando as informacdes mais facilmente disponiveis aos seus
interessados através da web. Ressalta ainda BHIMANI (2009), que instituicbes que
sinalizam préaticas de gestdo de riscos de forma transparente e a adequacédo dos
seus mecanismos de controle, transmitem maior legitimidade. Desse modo, pode-se
entender que o comprometimento da administracédo, em estabelecer e manter canais
de comunicacdo com partes externas vai além das exigéncias legais de
transparéncia publica e acesso a informacédo, transmitindo uma mensagem de

legitimidade as suas agoes.

Sendo, assim, no aspecto de comunicacdo externa, foi verificado que as
informagdes disponibilizadas no site da UFPB se apresenta de forma sintética,
constando apenas disponivel o link de acesso ao portal de transparéncia do governo
federal. Observou-se que ndo ha informacbes detalhadas na pagina para
visualizacdo dos dados, levando a concluséo de que a instituicdo ainda nao efetivou
a disponibilizacdo das informacOes exigidas na legislacdo, o que ocasiona a

fragilizac&do do controle social das despesas publicas realizadas pela instituicao.

Em observacao direta, e até mesmo elencado como limitacdes da presente
pesquisa, pode-se de dizer que ha uma certa dificuldade na localizacdo de
informacfes no site da UFPB. Muitos dos documentos analisados s6 puderam ser
encontrados por conhecimento da pesquisadora acerca de seu conteudo ou titulo,
através da busca por palavra-chave. Além do mais, muitos links de pesquisa levam a

paginas inexistente, e alguns setores s6 sdo localizados através de busca livre.

Corroborando para os achados acerca de Transparéncia, de acordo com o
Relatério de Auditoria do TCU (ACORDAO 1223/2018/TCU), realizado na
Universidade Federal da Paraiba, temos as seguintes recomendacgdes: “Publicacéo
na sua pagina de acesso as informacdes das licitacfes e contratos todos os dados e
informacgdes exigidas no item 7 do Guia de Transparéncia Ativa para Orgdos e
Entidades do Poder Executivo Federal” (Relatério de Auditoria do TCU (ACORDAO
1223/2018/TCU, p. 38).
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O Relatério de Gestdo UFPB/2018 discorre, em sua p. 16, que esta em
andamento a implementagdao do novo portal de transparéncia da UFPB, e informa
ainda que a instituicdo dispbe de diversos canais como forma de promover a
transparéncia de informagdes, a exemplo do gerenciamento do Servico de
Informagdo ao Cidadao (SIC), o gerenciamento do Sistema e do Portal de Dados
Abertos, o gerenciamento do Portal de Transparéncia e a Ouvidoria Geral. O
relatério também informa que em 2017 foi criada a Coordenacdo de Informacédo
CODEINFO), que

“Tem a missao de gerir e acompanhar os dados e informacgdes institucionais
visando a elaboragdo de modelos de eficiéncia e eficacia da gestéo informa
cional, bem como garantir ao cidaddo, na forma da lei, 0o acesso as
informacgdes institucionais” (UFPB,2018, p. 14).

De maneira geral, apesar de poucas informacdes precisas sobre essa
categoria nos documentos analisados, os achados vao de encontro com a literatura
explorada sobre o tema, contrariando a “no¢cdo democratica no controle da atividade
administrativa” (BREDER, 2006, p.78), e aos principios estabelecidos para a
consolidacdo da Governanca no setor publico (MORONI, 2009; JUSTEN FILHO,
2005; BRESSER-PEREIRA, 2009). E ainda, considerando a IN CONJUNTA
MP/CGU 01/2016, art. 23, verifica-se pouca aderéncia a promo¢ao de mecanismos
para comunicacao e institucionalizacdo da gestdo de riscos e controles, bem como

efetividades das informacoes.

5.3.1.4 Governanca Publica (C4)

Na Instrucdo Normativa MP/CGU 01/2016, o amplo tema de governanca é
tratado no capitulo 1V, trazendo seus principios e, a partir de entédo, ela é discutida
em termos de operacionalizacdo através de diretrizes para a instituicdo do Comité
de Governancga, Riscos e Controles, que devera existir no ambito de todos os érgaos

e entidades do Poder Executivo Federal, impulsionado por seus dirigentes maximos.

A tal comité compete a gestdo riscos e controle interno de forma integrada,
institucionalizando as estruturas adequadas de governanca e promovendo a
integracdo dos agentes responsaveis, as praticas e mecanismos de comunicagao,
transparéncia, prestacado de contas, entre outros. Este comité é responsavel geral

pela estrutura da governanca nas entidades, servindo de base, uma vez que ele
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estabelecera limites de exposicdo a riscos globais do 6rgdo, bem como limites de

alcada para as unidades.

Mais uma vez, ressalta-se que governanca muitas vezes é confundida com
gestdo de riscos e controles internos, porém estas sdo apenas faces daquela,
estando envolvidos também a transparéncia, accountability, responsabilidade,

legitimidade e diversos outros instrumentos que possam agregar valor a boa gestao.

Acerca da instituicdo do Comité de Governanca, Controle Interno e Gestao de
Riscos na UFPB, temos no Relatorio de Gestdo UFPB/2018, logo na mensagem

inicial do Reitor da instituicdo, a seguinte mensagem:

O Comité de Governanca, Controle Interno e Gestdo de Riscos é uma
novidade e se reuniu pela primeira vez para estabelecer um novo modelo de
governanca na UFPB. Além disso, o processo de elaboragdo do novo
estatuto representa a concretizacdo de um anseio histérico da comunidade
universitaria”. (UFPB, 2018, p. 6)

Todavia, considerando os dados em andlise, percebe-se a auséncia de
atuacado do Comité de Governanca, Riscos e Controle. Esse aspecto foi apontado
primeiramente no Relatério de Auditoria do TCU (Acoérdao 1223/2018/TCU), p.11, no
item “situacdo encontrada” — onde o Tribunal de Contas se pronunciou da seguinte
forma: “O Comité de Governanca, Controle Interno e Gestédo de Riscos foi instituido
por meio da Portaria 175/2017, de 30/5/2017, a qual foi publicada tdo somente no
decorrer da presente auditoria, na data de 5/9/2017, no Boletim de Servigo”. Porém,
nao foi possivel localizar tal portaria durante os trabalhos da presente pesquisa. O
gue de fato pbéde-se verificar foi a instituicdo do referido comité apenas em 2018,

através da Resolucédo do Conselho Universitario da UFPB (CONSUNI) 38/2018.

Em registro na pagina de noticias da UFPB, publicada em 14/02/2019, é dito
gue o Comité de Governancga, Controle Interno e Gestdo de Riscos comecou a
funcionar na manhd do dia 14 de fevereiro, na Sala de Reunido da Reitoria, no
campus-sede, em Jodo Pessoa. A matéria trata ainda que o calendario dos
encontros e cronograma das atividades serdo elaborados e divulgados, e ainda que
haveria espaco especifico no site da instituicdo para informar a comunidade
universitaria e externa sobre o andamento dos trabalhos. Porém néo foi identificado
registro desse calendario ou atas das atividades e, no site da UFPB, apesar de
haver aba especifica para o comité, ndo ha publicacdo alguma, conforme imagem

extraida:
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Figura 9 - Pagina web do comité de Governanca, Controle Interno e Gestédo de Riscos da UFPB.

Buscar no portal Q

REITORIA (v £

Contato

WOCE ESTA AQUI:  PAGINA INICIAL > COMTENTS > PAGIMAS > DE GOVERNANGA, CONTROLE INTERNG E GESTAO DE RISCOS

DE GOVERNANCA, CONTROLE INTERNO E
GESTAO DE RISCOS

por danielrocha — publicado 20/03/2018 10h25, ultima modificagdo 25/05/2019 n
02h09

Desenvolvido por
GWEB

ASSUNTOS

DE DIREITOS
HUMANOS

DE ETICA

DE ETICA NO USO
DE ANIMAIS

Fonte: Site UFPB, 2019

Ainda apontado no Relatério de Auditoria do TCU (Acordao 1223/2018/TCU),
a iniciativa de criacdo do Comité de Governanca, Riscos e Controle partiu da
Coordenacdo de Controle Interno da UFPB, através de processo administrativo
interno (processo 23074.000488/2017-63), aberto em 06/01/2017, porém até a data
analisada no relatorio (maio/2017) o processo nao havia sido concluido. O Relatoério
de Auditoria do TCU descreve como ‘injustificada demora para a efetivacdo do
referido comité e da propria Politica de Gestdo de Riscos” (ACORDAO
1223/2018/TCU, p. 11). O mesmo relatoério ressalta ainda que:

O referido comité ainda ndo comecgou a atuar, ndo tendo sido observados
registros de qualquer ato por ele praticado, nem mesmo reuniao dos seus
membros para tratar dos assuntos que |he sdo afetos (ndo foram
apresentadas atas de reunifes realizadas em resposta a requisicdo de
auditoria);

(...)

O comité j& deveria estar em atividade como forma de impulsionar a politica
de gestdo de riscos, situacdo que deve ser imediatamente corrigida, uma
vez que ja venceu o prazo para a instituicdo da Politica de Gestéo de Risco,
previsto no art. 17 da Instrugcdo Normativa MP/CGU 01/2016. (ACORDAO
1223/2018/TCU, p. 12 -13)

Ja no Relatério de Gestdo UFPB/2018 encontra-se a informacdo de que o

referido comité foi finalmente aprovado pelo CONSUNI em dezembro de 2018, ou
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seja, cerca de 18 meses apds a abertura do processo de sua instituicdo. O trecho a

seguir, extraido do relatério, informa o seguinte:

A Gestéo de Riscos na Universidade Federal da Paraiba (UFPB) tem sido
tratada com a devida atencdo por parte dos seus gestores. Em dezembro
de 2018, o Conselho Universitario (CONSUNI) aprovou em Resolucédo, apés
ampla discusséo, a criagdo do Comité de Governanga, Controle Interno e
Gestédo de Riscos (CONGOV), a Comissédo de Conformidade e o Comité de
Integridade. A nova estrutura administrativa foi criada com o proposito de
adotar medidas para a sistematizacdo de praticas relacionadas a
governanca, aos controles internos e a gestdo de riscos na UFPB. O
objetivo é fazer valer a Instrugdo Normativa Conjunta n°® 01 do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e Controladoria Geral da Uni&o
(MP/CGU), de 2016, bem como o Decreto n° 9.203, da Presidéncia da
Republica, de 2017. (UFPB,2018, p. 10).

No conteudo da Resolugdo 38/2019, que criou o Comité de Governancga,
Controle Interno e Gestao de Riscos na UFPB, é descrito o numero do processo que
o impulsionou. No caso, um documento publico: Processo n°® 23074.073347/2018-
41, aberto em 07/11/2018, por iniciativa da Pro-Reitoria de Planejamento, ou seja,
divergindo daquele apontado no ACORDAO 1223/2018/TCU, p. 11. E importante
destacar que no processo supracitado € dito que a instituicdo do Comité de

Governanca, Controle Interno e Gestao de Riscos faz parte do:

Projeto de reestruturacdo administrativa que altera a estrutura de
governanca e servicos da UFPB, com o objetivo de modernizar as
estruturas gerenciais, adequar seu funcionamento as novas exigéncias

legais e garantir seguranca juridica aos processos de tomada de decisdo.
(TRECHO DO PROCESSO n° 23074.073347/2018-41 da UFPB, p.2)

Na mesma pagina, no item 2, é dito que “A reestruturacdo administrativa sera
focada na area de governanca e de servicos, particularmente aqueles prestados
pela Prefeitura  Universitaria (PU).” (TRECHO DO PROCESSO n°
23074.073347/2018-41 da UFPB, p.2). A partir disso, pode-se inferir que a estrutura
de governanca proposta estava focada para atender necessidades imediatas, que
seria a reestruturacdo administrativa da Prefeitura Universitaria — realizada entre
2018 e 20109.

Observa-se ainda que, até entdo, ndo havia modelo de governanca
devidamente institucionalizado na UFPB. Em suporte a tal inferéncia, o Relatério de
Gestdo UFPB/2018 discorre sobre os avancos ocorridos ao longo do ano, trazendo

novidades que sdo claramente evidentes na sessao 3, que trata de Planejamento
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Estratégico e Governanca (p.9). O relatério traz, pela primeira vez (visto que os
demais anos analisados ndo expressaram O assunto), um aprimoramento na
estrutura e praticas de governanca, de acordo com os principios estabelecidos pelo
TCU: legitimidade, equidade, responsabilidade, eficiéncia, probidade, transparéncia

e accountability.

O trecho a seguir, extraido do relatério, constata a evolucdo e, novamente
destaca a reestruturacao administrativa, em que pese nao detalhar em qual ambito:

Em 2018, no ambito do projeto de reestruturacdo administrativa, foram
discutidas alteracBes para a estrutura de governanca e servicos da
instituicdo, visando a adequacdo do funcionamento da universidade as
novas exigéncias legais, em particular a Instrugcdo Normativa MP/CGU n°
01/2016 do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e da
Controladoria-Geral da Unido. Neste sentido e com vistas a
institucionalizacdo das instancias internas de apoio a governanca na UFPB,
o Conselho Universitario (CONSUNI) aprovou a criacdo e os regimentos dos
6rgdos responsaveis pela elaboragdo e execucao das politicas para a boa
governanca na UFPB. (UFPB, 2018, p.12).

Relevante ressaltar que, apesar do achado quanto a auséncia de atuacao do
comité e de uma politica expressa voltada para a governanca, a UFPB apresenta,
através de praticas de gestdo, um consideravel nivel de maturidade no tema
governanca - de acordo com o Tribunal de Contas da Unido (TCU). Isso porque,
desde 2017, o TCU passou a disponibilizar o IGG (indice Integrado de Governanca e
Gestao Publica), que é a sintese de seu levantamento de dados anuais para obter e
sistematizar informacdes sobre a situacdo de governanca publica e gestdo em
organizacOes federais a partir de auto avaliacdo, utilizando questionarios aplicados
as organizacbes federais e outros entes com autonomia orcamentaria e
administrativa, incluindo empresas publicas, ministérios, tribunais, instituicbes de
ensino e hospitais, de maneira a identificar os pontos mais vulneraveis e induzir
melhorias nessas areas. Dessa forma, o TCU fornece instrumentos tanto para a
sociedade quanto para a organizacdo se planejar para melhorar seu nivel de

governanca.

Os trabalhos do TCU desenvolvidos nessa area mapeiam pontos que
precisam de maior reestruturacdo, visando estimular a adocdo de boas préaticas de
governanca e gestdo, a fim de que os Orgdos e entidades aprimorem sua
capacidade de gestdo. Os resultados obtidos pela UFPB na medicdo do TCU

representam a posicao geral de auto avaliagdo da instituicdo nos anos de 2017 e
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2018. Nas figuras 12 e 13 séo apresentados os valores do iGG (indice integrado de
governanca e gestdo publicas), iGovPub (indice de governanca publica),
iGestPessoas (indice de capacidade em gestdo de pessoas), iGestTI (indice de
capacidade em gestdo de TI) e iGestContrat (indice de capacidade em gestdo de
contratos), comparados as médias obtidas pelos demais 6rgdos da administracéo

publica federal.

As faixas de classificacao dos graficos séo divididas conforme a figura abaixo,

indicando o nivel de maturidade os entes avaliados:

Figura 10 - Niveis de Capacidade em Governanca ou Gestao (TCU)

ESTAGIOS INTERVALOS

INTERMEDIARIO 40 a 70%
APRIMORADO 70,01 a 100%

Fonte: Levantamento de Governanca de Gestdo Publica, TCU, 2018

O indice IGG € resultado da unificacdo de quatro levantamentos de
governanca com foco na gestdo publica: pessoas, tecnologia da informacéao,
contratacdoes e governanca. O levantamento de informacfes sobre as instituicbes
publicas é anual, sendo também utilizado como parte integrante do processo de
prestacdo de contas das instituicbes. Segundo o TCU, a acdo faz parte de um
processo de levantamento de informacdes que busca conhecer melhor a situacédo da
governanca no setor publico, além de estimular as organizacées a adotarem boas

préaticas de gestao.

Observa-se nas figuras a seguir que, no geral, a UFPB apresenta bons
resultados, havendo pouca diferenca de um ano para o outro, principalmente
referente a gestdo de contratos e gestdo de pessoas, estando no nivel intermediario
guando comparado a demais instituicbes. Possivelmente o bom desempenho em
relacdo ao iGestContrat é fruto dos esfor¢cos para com a aplicacdo de uma politica

de riscos e controles sobre contratacdes.

A seguir, os graficos divulgados com o perfil de governanca e gestdo das

organizag0Oes avaliadas em 2017 e 2018 respectivamente:
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Figura 11 - Perfil de Governanca UFPB 2017

Perfil de Governanca e Gestio Publicas 2017
UFPB - Universidade Federal da Paraiba
® 0.UFPB GG
@ 1.Instituigao de ensino
® 2.EXE-Sipec
® 3.Todos

GestaoContrat iGovPub

Faixas de classificacio

' APRimorado=70 a 100% GestaoTl GestdoPessoas
INTermediario=40% a 69,9%

@ INIcial=15 a 39,9%
@ INExpressivo=0 a 14,9%

Fonte: Levantamento de Governanga de Gestdo Publica, TCU, 2018.

Figura 12 - Perfil de Governanca UFPB 2018

Perfil de Governanca e Gest Puablicas 2018
UFPB - Universidade Federal da Paraiba
@® 0.UFPB GG
@ 1.Instituigao de ensino

® 2 EXE-Sipec
@® 3.Todos

iGestContrat iGovPub

Faixas de classificacdo

APRimorado=70 a 100% iGestT! iGestPessoas
INTermediario=40% a 69,9%

@ INIcial=15 a 39,9%

@ INExpressivo=0 a 14,9%

Fonte: Levantamento de Governanca de Gestédo Publica, TCU, 2018.
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O quadro abaixo, disponibilidade pelo TCU (2018), apresenta o resumo da
auto avaliacdo organizacional da UFPB, em 2018, referente a governanca. O valor
do iIGG é obtido pela média dos demais indices que o compBe. Como pode-se
verificar, 0os maiores niveis de aprimoramento na gestao da UFPB estdo focalizados
em governanca e gestao de contratacoes.

Quadro 11 - Indicadores de governanga elencados pelo TCU em 2018

INDICADOR VALOR
iGG (indice integrado de governanca e gestao publica) 60%
iGovPub (indice de governanca publica) 41%
iGovContrat(indice de governanca e gestdo de contratacées) 73%
iGestContrat (indice de capacidade em gestao de contratacdes) 74%

Fonte: Adaptado de Levantamento de Governanca de Gestédo Publica, TCU, 2018.

Atentando para o foco na IN Conjunta MP/CGU 01/2016, € oportuno analisar
mais detalhadamente o levantamento de dados do TCU. O iGovPub engloba
guesitos relacionado a capacidade de estratégia, lideranca e accountability da
organizacgao, especificamente no quesito “estabelecer a estratégia da organizagao” e
‘promover a gestao estratégica”, que se demonstram dentro da faixa “intermediario”,
sugerindo pouco amadurecimento na gestdo estratégica da UFPB. Ao analisar os
fatores incluidos em cada indice do Levantamento de Governanca de Gestao
Puablica 2018 do TCU, verifica-se que, quando a estratégia se relaciona ao risco, ou
seja, a capacidade de gerir riscos estrategicamente em prol do todo organizacional,
no caso, os indicadores “O modelo de gestdo de riscos da organizacdo esta
estabelecido” e “Os riscos considerados criticos para a organizagao sao geridos”,
percebe-se que esses aspectos ainda sao tratados de forma incipiente dentro do
cenario de governanca publica organizacional, o que leva a sugestdo de haver uma
certa deficiéncia em gerir riscos (TCU, 2018, P.5), corroborando para os demais

achados considerados na categoria C2 — Gestéo de Riscos.

Ja o IGovContrat avalia o macroprocesso de contratacdo (agrupamento dos
processos de trabalho de planejamento, selecdo de fornecedores e gestao de
contratos) em prol do atingimento dos objetivos organizacionais. Esse indice é

gerado pela combinacao dos resultados obtidos em “Governancga das Contratagdes”
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(iGovContrat) com o “indice de Gestéo das Contratagdes” (iGestContrat). De fato, é
um dos indicadores com maior nivel de maturidade alcancados pela UFPB, e
considera aspectos como Pessoas, Processos, Risco e Gestdo Contratual. O TCU
descreve que, de forma geral, as unidades da administracdo publica avaliadas
demonstram um incipiente o nivel de capacidade em gerir suas aquisicbes e
contratacdes. Nesse sentido, o destaque da UFPB revela sua presenca em um
seleto grupo de aprimoramento nesse quesito (TCU, 2018, P.9). O relatério completo
o levantamento do TCU pode ser localizado na péagina do Tribunal de Contas da
Unido, onde ha um link com os relatérios de individuais de cada unidade avaliada,
denominada “Relatério Individual dos respondentes”, um sumario executivo onde é
expedido um diagnodstico geral para a governanca organizacional publica e um
arquivo que contém a estrutura para a compreensdo de dados expostos em graficos

de cada item avaliado.

Nos resultados referentes ao ano de 2018, considerando o panorama geral
das instituicbes avaliadas, o TCU apontou baixo nivel de maturidade em relacéo a
governanca publica pela maioria dos entes. Isso significa que a maioria das
instituicbes federais ndo possui capacidade de entregar a sociedade o que se
espera, seja por deficiéncia em lideranca, estratégia ou accountability, seja por

caréncias na gestao de operacdes (planejamento, execucao e controle).

5.3.2 ANALISE DA VOZ DOS GESTORES DA UFPB

5.3.2.1 Controles Internos de Gestéo (C1)

Nas entrevistas realizadas, questdes referentes aos controles internos foram
colocadas de forma a compreender o entendimento dos gestores acerca do tema e
como ele se manifesta na organizagdo, ou seja, sua instrumentalizacdo, norteada
pelos objetivos organizacionais, além de estar aderentes as diretrizes estabelecidas
pelas instancias de governanca, e aos principios e objetivos constituidos na IN
Conjunta MP/CGU n° 01/2016.

Considerando os dados obtidos, é possivel inferir, através da analise do
contetdo das entrevistas com 0s gestores, que as atividades de controles internos
sobre os processos de gestdo ndo estdo totalmente formalizadas e padronizadas no
ambito da UFPB, conforme dispde a IN MP/CGU 1/2016, o que sujeita a entidade a
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situacdo de vulnerabilidade quanto a sua capacidade de dar respostas aos riscos
existentes nos seus processos internos. Essa conclusdo vai ao encontro dos
achados na pesquisa documental e, conforme pdde-se verificar através da voz dos
gestores, essa auséncia de padronizagdo tende a gerar procedimentos distintos
entre os setores e até mesmo dentro de uma mesma unidade, o que dificulta o
controle e a implementacdo de gerenciamento dos riscos na instituicdo. N&o
obstante, foi identificada a dificuldade de padronizacédo de procedimentos, conforme
trecho destacado abaixo com um dos gestores da instituicdo, quando questionado
sobre o regramento formal de controles internos. A esse respeito, assim se
expressou o G3:
Existe a segregacdo de funcgoes e atividades, por exemplo, uma
pessoa analisa o processo e outro difevente realiza o empenho.
Nos recebemos processo de 25 unidades descentralizadas da
UFPB, a gente faz a andlise e um outro servidor executa. Mas
ndo hda um mecanismo padronizado. (...). Ndo tem nada que
normatize esse fluxograma, é um controle do setor. Mas ele
existe, por exemplo, a demanda chega e vai pra secdo de
compras, ld eles consolidam, fazem a pesquisa de precos, a
requisicdo interna, manda o processo para a licitacdo, de ld vai
pra divisdo de material, é cadastrado no SIPAC como uma
espécie de controle, onde é feita a justificativa, os quantitativos,
entdo tudo isso é uma forma de controle e o requisitante faz a
requisicdo autorizado pelo dirvetor de centro, a CODEOR faz o
detalhamento de crédito, para ter o controle sobre o orcamento
atraveés da vinculacdo do plano interno, entdo tudo isso vai um
passo a passo até o empenho. Mas isso é uma rotina de
trabalho, um entendimento comum, mas ndo estd descrito. (G3)
Como exemplificacdo da auséncia de regramento formal, tem-se o caso dos
processos de compras publicas; verifica-se a inexisténcia de padronizacdo de
procedimentos acerca de mecanismos de controles internos, além daqueles
estabelecidos pela lei de licitagBes, uma vez que tais processos sao executados por
setores distintos de acordo com a natureza da compra - material ou servicos -
(constatacdo por meio de entrevistas e observacdo direta). Todavia, existe uma
normativa (Portaria 23/2017/PRA/UFPB), que trata da Politica de Gestdo de Risco
em Contratos Administrativos, mas ndo ha em seu conteldo a previsdao de
atividades de controles internos, que é um dos componentes imprescindiveis para a

estrutura de governanca, conforme previsto no artigo 11° da IN MP/CGU 1/2016.
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Ainda de acordo com o G3, foi dito em entrevista que a Portaria 23/2017/PRA/UFPB
proporciona uma certa orientacdo, apesar de nao prescrever ou normatizar 0s
procedimentos em geral. Também, de acordo com o mesmo gestor, ndo houve
participacao dos gestores na elaboracéo da portaria, conforme fala:
‘Utilizo, mas ndo participei [da formalizacdo da Portaria
23/2017/PRA/UFPB]. O pessoal do setor é ciente dela, o pessoal
que analisa os processos sabe, ela ajuda, mas na prdtica ainda
precisa de uns ajustes. Cada caso vai sendo adaptado para o

que a legislacdo fala. Mas ela da uma orientacdo bdsica sim.
(G3)

Ademais, foi dito por outro gestor dentro da mesma Pré-Reitoria que tal
normativa é pouco difundida entre os setores que trabalham diretamente com
contratacdes. De fato, a utilizacdo e o conhecimento, sobre tal portaria sO foi
identificada no ambito da PRA, dispondo apenas sobre contratacbes e, ainda
conforme apontado em entrevistas, sobre contratos de grande vulto. O trecho a
seguir, retirado de entrevista com gestor diretamente ligado a contratacdes, revela o
seguinte:

Fu acho que é pouco divulgado [regramento formal] em termos
que assim... muita coisa aqui é divulgada apenas na pdagina da
PRA para cumpriv um procedimento legal de tornar publico.
Mas isso ndo faz com que seja eficazmente difundido,
precisaria que houvessem reunides, wWorkshops, instrumentos
envolvessem os gestores, os responsdveis de cada setor para que
a coisa realmente chegasse na ponta. Ndo chega na ponta. (G1)

Também foi constatado que o controle interno, embora com baixa
formalizacdo, é aplicado através de mecanismos emergentes de planejamento. De
acordo com o trecho que segue, pode-se vislumbrar a compatibilidade com o art.
109, inciso 4 na IN MP/CGU 01/2016, que dispbe que as operacdes de um 6rgao ou
entidade serdo eficazes quando cumprirem objetivos imediatos, traduzidos em
metas de producdo ou de atendimento, de acordo com o estabelecido no
planejamento das acodes.

A gente aplica alguns mecanismos de controle[...], o proprio
planejamento que jd foi uma iniciativa que esse ano foi
estabelecido aqui na instituicdo de cada setor, ou departamento
fazer o seu planejamento e tentar estabelecer metas e objetivos
claros para que a gente pudesse buscar atender esses objetivos,
entdo foi uma iniciativa que partiu desde o ano passo e que a
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gente tem feito e tem buscado mensurar se atingimos ou ndo
esse objetivo [..], e determinados controles de orcamento que
antes a gente ndo fazia e agora a gente estd passando a fazer
em torno da gestdo do gasto publico, da gestdo orcamentdria
em si. (G1)

E ainda:

Atraveés de planejamento e de uma forma gerval na PRA como
um todo a questdo de planejamento de compras e aquisicies
tem sido algo que saiu do papel, né, de fato os setores se
organizaram, se  subdividiram, e  foi  estabelecida
responsabilidade, estabelecido tarefas para cada setor e tem
sido cumprido. (G1)

Quando questionados sobre o conhecimento da misséo e objetivos da UFPB, os
entrevistados, em geral, responderam de forma evasiva e alguns simplesmente
responderam que, apesar de fazer ideia, ndo tem conhecimento deles pois ndo esta
bem difundido e nem faz parte da cultura organizacional, o que vai ao encontro dos
apontamentos do relatorio de auditoria do TCU (ACORDAO 1223/2018/TCU) sobre
as acOes previstas no Plano de Desenvolvimento Institucional da UFPB 2014-2018
como politica de gestdo administrativa (item 3.6 — Politica de Gestdo, p. 35-36),
conforme apontado na analise documental na categoria C1. De acordo com a

entrevista do G4, verifica-se o seguinte:

Através do PDI [sobre o conhecimento da missdo e objetivos
organizacionais], mas eu acho que isso é algo muito pouco
difundido na universidade. A questdo é que muitos servidores
ndo sabem a missdo da instituicdo e ndo é algo que é incutido
na cultura da organizacdo que as pessoas saibam e trabalhem
em prol de atingir aquele objetivo. Geralmente as pessoas
trabalham porque tem que trabalhar como obrigacdo, mas ndo
existe uma cultura difundida no sentido de estabelecer esses
objetivos. Quem ndo leu o PDI, quem ndo estd por dentro do
PDI ndo sabe qual o objetivo da instituicdo. (G4)

Temos ainda a seguinte colocagao de outro entrevistado:

Entre o que estd no plano de desenvolvimento institucional e o
que é aplicado hoje ndo existe muito vinculo ndo, até porque a
execucdo parte dos centros que estdo ligados diretamente ds
atividades fins, para a PRA que é onde serd executado, entdo o
planejamento do PDI e o que é executado nem sempre estdo
alinhados. A gente nota que o PDI enfatiza as atividades fins,
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mas os meios sdo esquecidos - que é justamente onde falta o
_planejamento. (G3)

Outro achado relativo ao Controle Interno de Gestdo € a necessidade de
desenvolvimento de software (plataforma) para a implantacdo da politica de
governanca, como forma eficaz para informar, comunicar e monitorar atividades em
todos os niveis da organizacdo, no sentido de facilitar o controle interno e a
identificagéo, avaliagdo e monitoramento dos riscos, bem como as estratégias de
mitigacdo e distribuicdo de responsabilidades na estrutura da gestdo. Sobre isso
temos o seguinte trecho de entrevista com o G4:

Nos ate tentamos fazer controle por fluxo de processos, mas a
gente sabe que isso ndo reflete bem a realidade, principalmente
quando vocé estratifica os setores. Mas ndo temos um
instrumento especifico. ‘Um software para isso seria muito
apropriado, mas ndo temos um programa para fazer esse
controle, ou uma modificacdo no SIPAC [software que ja temos]
para fazer esse controle. Temos uma certa caréncia de um
sistema para auxiliar melhor. (G4)

A atualmente a principal ferramenta administrativa utilizada € o sistema
Sistema Integrado de Patriménio, Administracdo e Contratos (SIPAC), que nao

abrange a estrutura do modelo de gestao de risco criado pela IN MP/CGU 1/2016.

Considerando o conteldo das entrevistas, podemos relacionar com alguns
achados da pesquisa documental, que de fato se complementam. Dito isso, sobre a
categoria de analise “controle internos de gestdo”, considerando a totalidade dos
instrumentos de pesquisa aplicados, identificou-se a seguinte situacdo no ambiente

da pesquisa, compilada no quadro 13:

Quadro 12 — Sintese da analise dos dados da C1

IN MP/CGU UNIDADE DE

CATEGORIA 01/2016 ANALISE

ACHADOS

Adequado conhecimento dos gestores
sobre estrutura, procedimentos e
ferramentas de Controle Interno;

Desacordo com
CONTROLE | o art. 89, art. 11°
S INTERNOS| e art.16° da IN
DE GESTAO MP/CGU

DEFINICAO |Pouca disseminacdo de informacdes
necessarias ao fortalecimento da cultura
de valorizagcéo dos controles internos de
gestao

1/2016; Pouca clareza das agles, objetivos e

OBJETIVOS |metas para a gestdo administrativa
previstos no PDI 2014-2018;
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Baixo conhecimento da missdo e
objetivos organizacionais;

Os controles existentes baseiam-se
prioritariamente como requisito a
conformidade legal (aspectos legais).

RESPONSABILI
DADES

Pouca definicdo dos responsaveis pelos
diversos controles internos da gestéo;

ESTRUTURA

Compativel com
art. 10, 8§ 4;

Adequada estrutura de atribuicdo de
responsabilidades, delegacao de
autoridade e segregacéo de funcoes;

Baixa operacionalizagdo do controle
interno;

Auséncia de uma politica expressa de
controle interno de gestéo;

Auséncia de adequado suporte de
tecnologia da informacdo para apoiar a
implementag&o dos controles internos da
gestao;

Texto da Politica de Gestéo de Risco em
Contratos Administrativos (Portaria
23/2017/PRA/UFPB nao trata de
previsdo das atividades de controles
internos;

Mecanismos de controle interno séo
aplicados, em sua maioria, base em
planejamento;

Fonte: Autoria prépria (2019).

Corroborando para os achados da categoria C1, € importante destacar que

guestdes envolvendo o controle interno no ambiente da UFPB ja foram identificadas

ha certo tempo. Araujo (2014) identificou,

em sua pesquisa envolvendo 140

servidores da Administracdo central da UFPB, que, no tocante ao fator

conhecimento pleno de suas atribuicbes e de seu papel no cumprimento dos

objetivos organizacionais:

Quanto a este fator, 80% dos respondentes discordam que existe clara
definicdo das atribuicbes dos servidores na instituicdo investigada. O
resultado indica que a maioria dos respondentes ndo percebe a
responsabilizacdo como evidente no contexto institucional, aspecto que
pode influenciar negativamente o ambiente interno (ARAUJO, 2014, P.64)

A autora concluiu, a época de sua pesquisa, que na percepcado da maioria dos

respondentes,

A alta administracdo da instituicdo investigada percebe a importancia dos
controles internos e da suporte adequado ao seu funcionamento (percentual
de concordancia equivalente a 72,1%), tal fator pode vir a refletir, no futuro,
em uma melhora gradativa desses aspectos (ARAUJO, 2014, P.63)
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Neste contexto, chama-se atengcao para a necessidade de estruturacdo do
ambiente de controle da gestéo, que persiste desde a pesquisa realizada por Araujo
(2014), no que se refere ao o ambiente interno do modelo de gestéo de risco, que é
a base para todos os outros componentes da estrutura de governanca, provendo
disciplina e prontiddo para a gestao de riscos (arts. 11e 16 da IN MP/CGU 1/2016).
Vé-se ainda a necessidade de aprimorar a fixacdo dos objetivos da IFES, conforme
previsto no artigo 16, I, da IN MP/CGU 1/2016.

Em que pese a identificacdo de um alto nivel de compreensdo e
conhecimento dos gestores sobre mecanismos de controles necessarios para a
efetivacdo de uma boa governanca institucional, pode-se inferir que a propria cultura
de controle interno ainda é pouco difundida e operacionalizada nos setores
analisados, o que também foi constatado em entrevista e principalmente através de
observacéao direta. Essa € uma questao que envolve todos os niveis da organizacao,
0 que sugere uma certa caréncia de uma politica impulsionada pela alta
administracdo, com clara definicdo de responsaveis pelos diversos controles e
definicdo de objetivos, conforme principios elencados na IN MP/CGU 1/2016 em seu
artigo 8°, e ainda a adocdo de uma metodologia institucional de controle interno de

gestéo.

5.3.2.2 Gestao de Riscos (C2)

Nas entrevistas realizadas, questionamentos referentes a gestao de riscos
muitas vezes sdo confundidos com a propria questdo de governanca. Em que pese
ela seja uma face da governanca - essa se mostra como um amplo escopo,
abrangendo outros aspectos além de gestdo de riscos. Sendo assim, buscou-se
estimular a evidenciacado da percepcéao dos entrevistados sobre a gestédo de riscos e
sua importancia para a governanca, bem como os elementos identificados por eles
como ferramentas para auxiliar a identificacdo e tratamento de riscos, e ainda a

prépria percep¢ao dos riscos aos quais estariam expostos.

No tocante ao entendimento dos gestores sobre a gestdo de riscos, foi
verificado um certo entendimento, tanto de sua necessidade quanto de seus
fundamentos, o que demonstra maturidade dos gestores para a implementagcéo do

sistema, contudo foi notério a percepcdo dos entrevistados acerca da necessidade
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de uma maior iniciativa por parte da alta administracdo no sentimento de fomentar
um politica a ser implantada com os devidos encaminhamentos e estabelecimentos,
como por exemplo a disposicdo sobre o apetite ao risco, fixagdo de objetivos e
niveis de algcada, corroborando os achados da andlise documental Nesse sentido, a
IN CONJUNTA MP/CGU 01/2016 é clara ao dispor, em seu art. 16, paragrafo tnico,
gue os gestores sdo 0s responsaveis pela avaliacdo de riscos no ambito das
unidades, processos e atividades que Ihes sdo afetos, sendo a alta administracéo
incumbida de avaliar os riscos no ambito organizacional, desenvolvendo uma viséo

de riscos de forma consolidada.

Em entrevista, foi questionado sobre a disposi¢cao para a formulacdo de uma
politica de gestdo de riscos:

Primeiro hd uma demanda externa, uma pressdo externa, mas
na UFPB foi iniciativa da PRA (...) percebendo essa cobranca
externa e tambeém das instrucoes normativas vigentes, ele foi
implantando em cima disso, pegando bem o que era apontada
nos velatorvios de auditoria e mnos vrelatorios de gestdo.
Percebendo as falhas apontadas nessas avaliacoes de anos, isso
vem sendo aperfeicoado. Um julgo que seja um processo
continuo e que paulatinamente vai sendo aperfeicoado dentro
da gestdo e outros setores também comecam a adotar a partir
do que deu certo na PRA. (G4)

Em observacéo direta no ambiente operacional (acompanhamento das etapas
de contratacao), verifica-se que ndo ha acdes efetivas de mapeamento de riscos no
ambito da UFPB, considerando o todo organizacional. Observou-se mapeamento de
riscos de forma isolada na Pro-Reitoria de Administracdo (PRA), que resume-se a
uma classificacédo de riscos prévia as contratacdes, e materializada em Relatorio de
Classificacdo de Risco, no qual, conforme relatado, avalia-se o fornecedor a ser
contratado adotando como parametros a avaliacao de contratos anteriores, aspectos
orcamentarios (objetiva), e entrevista informal aos beneficiarios do servigo, sendo a
classificacdo e as medidas de mitigacdo de risco atribuidas de forma subijetiva. Isso
pode ser verificado através dos trechos de entrevista que seguem:

Entdo... Hoje a nossa universidade tem sim uma atividade de
elaborar o gerenciamento de riscos nos contratos e outras acoes,
mas, na verdade foi consequéncia de uma provocacdo dos

orgaos de controle externo. Instrucdes normativas obrigmfam a
universidade a criar seu gervenciamento de viscos, porém ndo
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hd uma politica de gerenciamento de riscos propriamente dita
e disseminada, o que torna talvez estranho o gervenciamento de
riscos. Tanto nos contratos continuos e de manutencdo quanto
nos contratos eventuais é feito um mapeamento superficial pelo
demandante do servico baseado em vriscos como o de
descumprimento contratual. (G2)

Foi dito, também, por outro entrevistado, que o mapeamento de riscos em
contratacbes é uma pratica que ocorre apenas em contratos de maior vulto e
dispéndio em termos orcamentarios/financeiros, com base na normativa de iniciativa
da PRA (Portaria 23/2017/PRA/UFPB):

[Quando questionado se é feita analise de riscos em todas as contratacfes]
Entdo...quando é material de consumo para o dia a dia ndo se

faz, so se faz quando trata-se de um valor significativo ou
quando se faz contrato. Quando é coisa simples ndo é feito. (G3)

Mais uma vez, destaca-se que ha uma formalizacdo de iniciativa da PRA,
através da Portaria n° 23, de 29 de maio de 2017, que aprova procedimentos de
classificacdo de riscos nos contratos administrativos da UFPB. Seu conteddo é
voltado para a classificacdo de riscos dos contratos administrativos e serve como
uma guia para as demais unidades administrativas gerenciarem seus proprios riscos
envolvidos nas suas atividades, porém tal portaria € de pouco conhecimento dentre
0s envolvidos em processos que requerem classificacdo de riscos, ndo estando
ainda inserido na cultura organizacional. A portaria pode ser localizada a pagina da
PRA, que fica dentro do dominio da UFPB. Na pagina na PRA, ha um link
denominado “DOCUMENTOS”, dentro desse link ha doze outros links com titulos
diversos, e este documento em particular esta localizado no link que da acesso a
“Portarias”. Entretantom, é relevante recordar o trecho da entrevista com o G1, ja
exposto, ao dizer que “muita coisa aqui € divulgada apenas na pagina da PRA para
cumprir um procedimento legal de tornar publico. Mas isso ndo faz com que seja

eficazmente difundido (...)”

Também foi elencada, através de entrevistas, a auséncia de uma ferramenta
digital para facilitar o gerenciamento de riscos. Sobre isso, ha de se destacar o que o
préprio governo federal disponibilizou uma ferramenta denominada Sistema Agatha
— Sistema de Gestdo de Integridade, Riscos e Controles, que consiste em uma
ferramenta automatizada, desenvolvida pelo Ministério do Planejamento,

Desenvolvimento e Gestdo, para auxiliar no processo de gerenciamento de riscos e
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controle, e tem como objetivo a possibilidade de a obtencao de informacdes Uteis a
tomada de decisdo, para a consecucdo dos objetivos institucionais e para o
gerenciamento e a manutengcdo dos riscos dentro dos padrbes definidos pelas
instancias supervisoras. A incorporacao do software ja foi solicitada, por iniciativa da
PROPLAN, na figura de sua Coordenacdo de Orcamento, através do processo
2374.079966/2018-49, a Superintendéncia de Tecnologia de Informacédo (STI) da
UFPB, entretanto, até a finalizacdo da presente pesquisa, nao foi constatado a sua

implementacéo.

Considerando o conteudo das entrevistas, podemos relacionar com alguns
achados da pesquisa documental. Dito isso, sobre a categoria de analise “Gestao de
Riscos”, considerando a totalidade dos instrumentos de pesquisa aplicados,
identificou-se a seguinte situacdo no ambiente da pesquisa, compilada no quadro
12:

Quadro 12 — Sintese da analise dos dados da C2

UNIDADE
caTEGORIA| N MPICOU DE ACHADOS
ANALISE
Adequado conhecimento dos gestores sobre
conceitos de gestao de riscos, sua importancia e
DEFINICAO riscos envolvidos em suas atividades;

Pouca disseminacéo de informacgdes
necessarias ao fortalecimento da cultura de
gerenciar riscos;

Desacordo com
os arts. 16,

paragrafo Unico,
20, caput, 8§ 1°e
2% art.18,19e | OBJETIVOS

Mapeamento de riscos € direcionado a
contratacBes de valores significativos, ndo sendo
aplicado em todo o0 contexto organizacional;

23; Exposicao a riscos operacionais
GESTAO DE Au_séncia de mfelpeamento, avaliacdo e resposta
RISCOS arisco na IFES; _ _ _
ESTRUTUR Mapeamento  existe go_n5|dera basicamente
A riscos legais e orgamentarios.
Auséncia de adequado suporte de tecnologia da
informacgéo para apoiar a implementacao da
Constituicdo do gestdo de riscos
Comité de Auséncia de estabelecimento de niveis
Governancga, adequados de exposi¢ao aos riscos;
Riscos e , Auséncia de alcadas de responsabilidade para
Controle POLITICA gestao de riscos.
Nao foi identificado um plano/politica de gestao
de riscos.

Fonte: Autoria prépria (2019)
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Diante dos dados, pode-se inferir que as atividades de mapeamento de riscos
instituidas sédo implementadas, em sua maioria, para garantir a conformidade com os
aspectos legais prevalecendo o enfoque do controle sobre riscos em contratos
administrativos e em atendimento das questbes legais, porém essas atividades nao
funcionam consistentemente para diminuicdo dos demais riscos que possam emergir
no ambiente, nem sao suficientes para assegurar a execucao eficaz das respostas

a0s Novos riscos, aspectos que introduzem um enfoque de controle mais gerencial.

Relevante verificar também que a questdo de gerenciamento de riscos ja
havia sido levantada por Araudjo (2014, p.68), em sua pesquisa sobre controle na
UFPB. A autora conclui, através de questionario aplicado a 140 servidores da
administracdo central, especificamente nas questdes que investigaram se a
avaliacdo de riscos é feita de forma continua e se a instituicdo se preocupa em
antecipar riscos futuros, que predominou a discordancia entre 0os respondentes.
Quanto a perspectiva da avaliacdo de riscos de forma continua, o percentual de
discordancia foi de 57,9%. Quanto a preocupacdo em antecipar riscos futuros, o
percentual de discordancia foi aproximado ao do anterior, 57,1%, 0 que levou a
autora a sugerir a deficiéncia na gestdo de riscos. Quase cinco anos apés a

supracitada pesquisa, poucas mudancas efetivas foram verificadas.

5.3.2.3 Transparéncia (C3)

Para identificar a questao da transparéncia e comunicacado organizacional, as
entrevistas foram voltadas para a percepcao dos participantes sobre os processos
nos quais estdo envolvidos, como tomam conhecimento das decisdes da alta
administracdo e como percebem o transito de informacdes em seu setor. JA para
identificar a comunicacdo externa, ou seja, como é passada as informacbes a
sociedade, de forma a proporcionar um controle social, foi feita observacao direta e

pesquisa nos meios digitais da UFPB, além de pesquisa documental.

Quanto a comunicacdo no ambiente interno da UFPB, é possivel verificar que
h& certa dificuldade na clareza na transmissao de informacfes entre integrantes de
uma mesma unidade, sobre os procedimentos internos, normativos e tramites
processuais. Ademais, informacdes sobre o que é decidido em instancias superiores

na forma de politicas e diretrizes, tais quais o Conselho Universitario (CONSUNI) e
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por vezes normas expedidas pelo Ministério da Educacao, através de oficios, ndo

chegam com frequéncia no campo operaciona,l para efetivacao.

O trecho a seguir traz a percepc¢éo do G1 sobre a divulgacéo de informacdes,
em especifico ao ser questionado sobre 0s objetivos organizacionais:

Fu acho que essa parte de difundiv os objetivos, as metas de
uma forma geral da instituicdo, como ela quer gerenciar as
coisas, a conducdo da politica interno mesmo, ndo existe. Ndo
existe e eu acho que é algo que precisaria a Administracdo
superior fazer veunides para divulgar numeros, aquilo que a
gente atingiu, qual a nossa meta, o que estd sendo cobrando
pelos orgdos de controle, enfim, envolver os setores, ou seja, o
envolvimento do topo com velacdo d base de difundir isso
atraveés de informagoes claras. O que ndo acontece atualmente,
ou que acontece muito pouco, née. O fato de tornar publico
atraves do site ndo quer dizer que as pessoas terdo interesse a
fim de procurar aquela informacdo, até porque so vdo procurar
se aquilo ali tiver direcionado para ela. Para quem ndo tiver
direcionado a pessoa ndo vai procurar e ndo vai saber se quer
que existe na instituicdo politicas como essa. (G1)

Em entrevista com outro gestor, quando questionado sobre como ocorre a
comunicacdo no ambiente de trabalho e como as informacgdes transitam entre os
setores, 0 problema também foi apontado, embora de maneira bem mais branda,

sugerindo que é uma questao esta em tratamento:

Muito mais por documentos e memorando circular, mas
também é uma pratica relativamente nova de fazer reuniodes
com os gestores para que isso seja amplamente divulgado. Ndo
estd ainda no ponto ideal no ponto de vista institucional, mas
vamos temos sinais positivos. Tem muita falha de comunicacdo,
e as vezes o interessado tem a informacoes, (é do documento,
mas ndo da a devida importdncia. Mas é fato que as coisas
realmente comecam a ocorrer quando provocadas por pressies
externas. (G4)

Pode-se inferir que a percep¢do de como a comunicacgao € realizada, ou seja,
de como a informacéo chega aos setores, € variavel de acordo com as experiéncias
do sujeito. Isso porque esse aspecto € bem subjetivo e dependente do nivel de
integracdo da gestdo, bem como o tipo de informacdo a ser transmitida.
Corroborando para tal inferéncia, ja em outra entrevista, ainda sobre a divulgacéo

das instru¢des normativas, foi dito o seguinte:
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Normalmente as informacodes sobre instrucdes normativas e
ordem superiores a serem seguidas sdo passadas da Reitoria
para as Pro-Reitorias e ela repassa para a Coordenagdo,
geralmente através de reunides periodicas, mas nada de forma
planejada ou organizada, normalmente a cada quinze dias a

gente senta e discute, ou ainda quando hd necessidade. (G2)
Mais uma vez, o trabalho de Araujo (2014) adentrou esse aspecto e ajuda a
esclarecer a questao de transparéncia, ainda que se refira a apontados de 2014. A
autora utilizou o patamar de “tempestividade das informagdes”, no ambito da
administracdo central da UFPB, e sugeriu que a informacgéao relevante é comunicada
tempestivamente aos gestores para a tomada de decisdo, tomando por base a
percepcao favoravel entre 67,9% dos respondentes de sua amostra. Os resultados
apresentados na analise do componente “Informacdo e comunicagao”, indicaram
gue este aspecto foi 0 que mais apresentou concordancia entre 0s quesitos

investigados

Dito isso, sobre a categoria de analise “Transparéncia”, considerando a
totalidade dos instrumentos de pesquisa aplicados, identificou-se a seguinte situacao

no ambiente da pesquisa, compilada no quadro abaixo:

Quadro 13 — Sintese da analise dos dados da C3

IN MP/CGU UNIDADE DE
CATEGORIA 01/2016 ANAL ISE ACHADOS
Deficiéncia na  divulgacdo  das
instrucBes/procedimentos/rotinas a
serem adotadas no processo
. administrativo acerca de governanca;
D_ef|C|enci|a na Baixo nivel de comunicacdo entre a
divulgacéo de | copmuNICACA |instancias.
elrrlﬁodrgsz(i%ﬁb O INTERNA | Tempestividade da “‘informacao
- . relevante” para a tomada de decisdo.
TRANSPARENCIA 1C(;)nl]lloeaaﬁlt?goo Auséncia de uma clara orientacao
Zé VI da IN quanto a hierarquia de
MP/CGU autorldades/conzrok_e de
1/2016 alcadas/competéncias;
' Falta de clareza e objetividade na
COMUNICACA |divulgacéo das informagdes via site;
O EXTERNA | Deficiéncias na Ouvidoria (elencado
através de fontes secundarias)

Fonte: Autoria prépria (2019)

Adicionalmente, é relevante destacar o trabalho de Santos (2019) acerca da

Ouvidoria da UFPB. O estudo demonstrou que a Ouvidoria da UFPB apresenta uma
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série de dificuldades para se encaixar nos padrdes de atuacdo de uma ouvidoria
publica do Poder Executivo Federal. Em sua pesquisa, 0 autor demonstrou que a
Ouvidoria da UFPB tem deixado a desejar em varios aspectos por ndo elaborar
Plano Anual de Trabalho, ndo possuir sistema de avaliacdo de sua atuacao por parte
dos usuérios, problemas com infraestrutura fisica, problemas de divulgacdo e
acessibilidade para os campi do interior, contudo o recorte temporal do trabalho trata
do tema ainda levando em consideracéo dados de 2010.

Destaca-se que a ouvidoria € um importante instrumento de governanga,
uma vez que objetiva o fortalecimento dos mecanismos de controle social, de forma

a atingir o aprimoramento de suas instituicbes democraticas.

5.3.2.4 Governanca Publica (C4)

Nas entrevistas, o direcionamento sobre governanca foi dado no intuito de
identificar a compreensdo dos respondentes sobre ela, bem como os
direcionamentos dados pela administracdo superior para uma estrutura de
governanca considerando mecanismos de lideranca, estratégia e controle para
avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo a nivel institucional, e suas
respectivas atuacdes em termos operacionais, conforme preconiza a IN MP/CGU
1/2016.

De acordo com a Instrucdo Normativa MP/CGU 01/2016, governanga no
setor publico compreende essencialmente os mecanismos de lideranca, estratégia e
controle para avaliar, direcionar e monitorar a atuacédo da gestdo. Nesse sentido, foi
explorado o entendimento dos gestores entrevistados acerca dos principios, praticas
e objetivos de uma estrutura governanca. Nesse aspecto, a maioria demonstrou
entendimento e comprometimento a fim de fortalecer as praticas de gestdo e o
alcance de seus objetivos organizacionais, sugerindo maturidade no tema, porém de
formas isoladas. Esse achado vai ao encontro do elencado na pesquisa documental
acerca do Levantamento de dados de TCU para obter e sistematizar informacdes

sobre a situacao de governanca publica.

Esse entendimento pode ter influenciado no auto avaliacdo proposta pelo
TCU, uma vez que os proprios gestores da UFPB foram responsaveis por responder

0 questionério do 6rgéo de controle.
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Na andlise aqui proposta, o tema foi tratado de forma subjetiva, uma vez que
gue diversos séo os elementos que correspondem as boas préaticas de governanca.
O trecho abaixo trata de partes do discurso acerca do entendimento do G1 sobre o

gue seria uma estrutura de governanca:

Fu entendo que governanga, né, sdo os meios que a instituicdo
pode adotar para é... ser mais transparente, pra estabelecer
meios de controle mais eficazes para que ela possa atingir seus
objetivos, né, de prestar um servico publico de mais qualidade e
de gerenciar esse servico publico, é para os seus usudrios de
uma forma mais eficaz e pra gevenciar o proprio vecurso
publico de uma forma mais eficaz. (G1)

Outro gestor comentou 0 tema mais sucintamente, porém também

correspondente:

Entdo, de forma leiga eu entendo como um conjunto de fatores
ou de métodos que servem para melhor gerir um ovgdo ou
empresa. Ou seja, a ideia de melhor gestdo. (G2)

De forma a complementar os achados documentais, quando questionados
sobre a iniciativa da sistematizacdo da governanca, 0s apontamentos indicaram
demandas externas, ou seja, 0 pressuposto partiu de recomendac¢des dos 6rgdos de
controle externo, tais quais o TCU e a CGU, em que pese o incentivo das Pro-
Reitorias ligadas as atividades administrativas:

Na verdade, a propria auditoria ja tinha recomendado né, no
caso a auditoria externa, a CGU ja tinha feito algumas
recomendacoes pra que a universidade comecasse a... trabalhar
a questdo da governanca né, os pontos de governanca; Entdo
isso ai foi uma motivacdo né, e também os gestorves de outros
setores, pro veitoria de planejamento tiveram um grande
incentivo nesse sentido de obrigar de certa forma as unidade a
fazerem um planejamento que antes ndo se tinha de estabelecer
objetivos e metas, se trabalhava muito apenas executando e
passou-se a trabalhar mais em torno de buscar eficiente e
atingir os objetivos da instituicdo como um todo. (G1)

Quanto ao conhecimento dos gestores sobre a IN MP/CGU 01/2016, o
entendimento se demonstrou baixo. A normativa, apesar de recente, se confunde
com outras normas que tratam do tema para atividades especificas.

[Sobre a IN 01/2016] Fu vejo que sempre nos relatorios de autoria
da CGU remetem a essa norma, mas assim, em termos Joniticos
do que foi implantado dessa norma pra cd, eu ndo percebo... sao
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poucos passos assim que foram realmente estabelecidos que a
gente consegue enxergar na instituicdo. Fu vejo que... que foi
algo tipo assim priovidade estabelecida. Fu creio que isso ainda
ndo é perceptivel. (G4)

Outro ponto relevante de investigacao foi sobre a instituicdo do Comité de
Governanga, Riscos e Controles. O Art. 23 da IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016
determina que os 6rgaos e as entidades do Poder Executivo federal devem instituir,
pelos seus dirigentes maximos, o Comité de Governanca, Riscos e Controles. O §
1o do referido artigo diz que o Comité devera ser composto pelo dirigente maximo e
pelos dirigentes das unidades a ele diretamente subordinadas. Todavia, caso a
Unidade ja disponha de forma regimental de colegiado responsavel por sua
governanga com a mesma CoOmposicao prevista nha norma, essa instancia existente
pode substituir o comité previsto pela IN, desde de que todas as competéncias
estabelecidas no 82° do mesmo artigo lhe sejam formalmente atribuidas. Em
organizacbes com uma estrutura organizacional mais complexa, como é o caso da
UFPB, a instancia maxima de governanca, representada pelo dirigente maximo e os
dirigentes de 6rgdos singulares, podera delegar a comité especifico algumas das
competéncias previstas no art. 23 da IN, sem que isso impligue em auséncia de
responsabilidade da referida instancia maxima sobre os temas de gestao de riscos e

controles internos.

Na UFPB, o Comité de Governanca, Riscos e Controles foi instituido em
dezembro de 2018, através da Resolucdo CONSUNI n° 38/2018 — ou seja, mais de
um ano apos o fim do prazo determinado pela IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016. Em
entrevista com os gestores, acerca da inércia da criacdo do comité e da politica de
gestdo de riscos, foi constatado que o comité, apesar de sua criacdo, ndo possui

atuacao efetiva.

A minha interpretacdo é que cada um tem uma lista de
prioridades, sdo muitas as demandas e é uma estrutura muito
complexa, a propria estrutura da universidade ja é de dificil
gestdo, muitas unidades descentralizadas, muita coisa cai na
mdo de poucos e as coisas acabam mal divididas, por isso é
dificil coordenar toda uma politica de viscos (...) O que existe
em relacdo d politica de gestdo de viscos foi apresentar as
resolucoes dos comités, foi apresentar as propostas, dizer a
necessidade, que se tratava de uma cobranca externa. Mas ndo
houve reunides para organizar e de fato implementar. Hoje,
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por exemplo, ndo hd uma politica de gestdo de riscos aqui. Nem
uma declaracdo de apetite ao risco (G6)

Uma das questbes elencadas no roteiro (vide apéndice 01) tratou sobre os
conhecimentos dos gestores sobre encaminhamentos da administragcdo superior da
UFPB para a formatacdo de um modelo de governanca baseado no controle interno,
politica de gestdo de riscos e transparéncia e a forma como isso seria

instrumentado. Um discurso a se destacar foi o seguinte:

Ndo tenho conhecimento. Se existe uma politica aprovada em
CONSUNI, eu desconheco totalmente. Fu sei que, de forma até
independente, a universidade vem tentando atender as normas
atraveés da criacdo de novos setores, como a reestruturacdo da
antiga prefeitura na tentativa de atender normas de modelos
de governanca (G3)

A partir disso e, ainda considerando os demais discursos alocados na
categoria de analise, sobre a questdo, pode-se inferir que, apesar da estrutura de
governanca proposta estar inserida no ambiente da UFPB, esta focada para atender
necessidades imediatas, que seria a reestruturacdo administrativa, no caso
envolvendo diretamente a Prefeitura Universitaria (PU) — o que foi realizado entre
2018 — 2019. Corroborando para tal inferéncia, o trecho a seguir, em entrevista com
gestor participante dessa estruturacao, que ao ser questionado sobre a participacao
dos demais setores da UFPB nesse processo de estruturacdo de governanca,
relatou o seguinte:

Até onde eu sei, no primeiro momento foi feito sem consulta.
No segundo momento foi liberada a minuta das resolucgoes, ai
sim as unidades envolvidas participaram. Ndo participaram
ativamente wmas houve sim uma participacdo atraveés de
sugestoes. Foi feita reunido com a equipe, mas foi voltado para
a Prefeitura ‘Universitdria no dmbito de sua reestruturacdo.
Foi apresentada a resolucdo e inclusive foi dado prazo para

que eles se manifestassem, pava fazer alteracoes, testes, e
implementar efetivamente. (G6)

Ao perceber esse viés, a pesquisadora redirecionou o roteiro de entrevista
para investigar mais a fundo a problematica, questionando o porqué dessa énfase a

Prefeitura Universitaria, e ndo a uma politica geral da UFPB.
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Foi feito assim porque no dmbito da reestruturacdo da PU

também foi trabalhada a reestruturacdo da governanga. So que

ndo uma governang¢a assim... ndo houve essa comunicacdo a

nivel institucional porque ndo existia uma modelo a ser seguido

dentro da ‘Universidade. Essas estruturas foram feitas para

atender uma necessidade legal divecionada principalmente d

PU que foi a mais apontado pelos orgdos de controle. ‘Foi feito

no papel porque os orgdos de controle externo estavam

cobrando. E a necessidade real da instituicdo era reestruturar

a PU, e ai essa politica de governanca foi incluida na

oportunidade, foram feitas minutas de politicas para tudo. (G6)

Observa-se que, até entdo, ndo foi identificado evidéncias de um modelo de
governanca devidamente institucionalizado na UFPB. Complementarmente as
entrevistas, tem-se a pesquisa documental que reiterou pontos identificados na voz

dos gestores e adentrou outros achados.

Nesse contexto, embora que apresente resultados incipientes em alguns
aspectos, a UFPB demonstra certo progresso no longo processo de instituicao de
uma estrutura de governanca publica. E importante ter em vista, conforme disposto
na Instrucdo Normativa MP/CGU 01/2016, que o dirigente maximo da organizacéo é
o principal responsavel pelo estabelecimento das estratégias e da estrutura de
gerenciamento de riscos, incluindo o estabelecimento, a manutencdo, o
monitoramento e o aperfeicoamento dos controles internos da gestdo, em prol de
alcancar uma boa governanca. Ainda, segundo o Art. 12 da mesma norma, a
responsabilidade por estabelecer, manter, monitorar e aperfeicoar 0s mecanismos
de governanca € da alta administracdo da organizacdo, sem prejuizo das
responsabilidades dos gestores dos processos organizacionais nos seus
respectivos ambitos de atuacdo, assim como cabe aos demais servidores a
responsabilidade pela operacionalizacdo dos controles internos da gestado, do
mapeamento de riscos e pela identificacdo e comunicacdo de deficiéncias as
instancias superiores. Portanto, cabe a todos os agentes internos a Unidade a
responsabilidade pela efetividade da implementacdo da governanca e,

consequentemente, pelo cumprimento da IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016.

Dito isso, sobre a categoria de analise “Governanga”, considerando a
totalidade dos instrumentos de pesquisa aplicados, identificou-se a seguinte situacao

no ambiente da pesquisa, compilada no quadro a seguir:
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Quadro 14 — Sintese da analise dos dados da C4

UNIDADE
CATEGORIA INOI\l/I/%(::L(éU DE ACHADOS
ANALISE
Institucionalizacdo tardia de sistema de
governanca,
ESTRUTUR Auséncia N de Qescrigéo _ de
A responsabilidades relativas as diversas

instancias administrativas;

Foco em uma unidade administrativa
especifica

Desacordo com

GOVERNANG artigos. 3, 13 Instituico tardia e do Comité de
A PUBLICA o Governanca, Riscos e Controles;
25. —— —— =
Auséncia de evidéncias de atuagdo do
Comité de Governanca, Riscos e
ATUACAO |Controles;
Alto nivel de compreensao da importancia
e finalidade da governanca;
Esforcos isolados para alcancar uma boa
governanca.
Fonte: Autoria prépria (2019)
5.4SUGESTOES

Tendo em vista os resultados encontrados na etapa anterior, pode-se ter uma
visdo geral de como as diretrizes elencadas na IN MP/CGU n° 01 de 2016 sé&o
aplicadas no ambito da Universidade Federal da Paraiba (UFPB) no
desenvolvimento de seu modelo de Governanca Pulblica, considerando seus
aspectos de controle interno de gestdo, gestdo de riscos, transparéncias e
governanca propriamente dita. Sendo assim, a sugestdo de elementos de
Governanca Publica que possam influenciar positivamente as atividades
administrativas, pode ser efetivada considerando, além da literatura explorada, os

documentos analisados e também as entrevistas com o0s proprios gestores.

De acordo com os resultados e ainda com as recomendacdes do préprio
Relatério de Auditoria do TCU (ACORDAO 1223/2018/TCU), realizado na UFPB,

propbe-se seguintes sugestdes:

1. Uma primeira proposta consiste em reforgcar o0s controles internos
administrativos, ou seja, as estruturas o controle interno primario feito pela
prépria gestdo de cada unidade administrativa, a semelhanca do que ocorre

na iniciativa privada. Isso significa alinhar gestédo e governancga, por meio da
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estruturacao e reforco do controle interno da gestdo com base em modelos
de avaliagdo/controle da iniciativa privada adaptados a realidade e
necessidade de cada unidade quanto aos pilares de avaliagdo do controle
interno, gestdo de riscos e governanca proposto pela IN MP/CGU 01/2016,
incluindo os modelos privados de avaliacdo de desempenho/processos, a
exemplo, do modelo COSO ERM ou demais modelos de referéncia
disponiveis pelo prépria TCU. Para isso, ser4 necessario treinamento dos
gestores envolvidos, criacdo de plano de metas e resultados para que, em
longo prazo, essa alternativa torne-se vidvel e com impactos reais,
promovendo a adoc¢do de préaticas que institucionalizem a responsabilidade
dos agentes publicos na prestacdo de contas, na transparéncia e na
efetividade das informacdes;

Outra proposta, em complementacdo a primeira, seria o reforco das
assessorias de controle interno como efetivas unidades de controles internos
administrativos da gestédo, a semelhanca do que ocorre na iniciativa privada,
para a auto avaliacdo dos controles internos locais por meio de avaliacdes
internas periddicas, seja para a avaliagcdo de conformidade das contas, seja
para avaliacbes de conformidade processual. Tal medida seria possivel
através da criacdo de uma nova unidade, a nivel de assessoramento a
administracdo superior, para prestar consultoria sobre suas funcbes de
controle interno, gestdo de riscos e Governanca, sobre a metodologia de
avaliacdo de programas de gestédo, sobre Correicdo, Ouvidoria e prevencao e
combate a corrucdo, e assim se alinhar com a atual tendéncia de
responsabilizacdo e governanca, sem prejuizo ou ainda sem se sobrepor a
auditoria interna , que € incumbida de realizar avaliacdo/auditoria e

consultoria.;

Aprovacao e posterior divulgacao da Politica de Gestao de Riscos, de forma a
promover sua insercao na cultura organizacional. A politica de riscos, ap0s
aprovada pelas devidas instancias de autoridade, deve estabelecer limites de
exposicdo a riscos globais do 6rgdo, bem com os limites de alcada ao nivel
de unidade, politica publica, ou atividade, devendo ser divulgada nédo apenas
através de veiculos digitais como No site da instituicdo, mas também através

de apresentacdo aos diversos setores, unidades e centros de ensino, de
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forma a promover a institucionalizacdo da gestdo de riscos e dos controles

internos, oferecendo suporte necessario para sua efetiva implementacéao;

Criacao de grupos de trabalhos ou instancias especificas nas areas tematicas
da sua gestao de risco, incluindo a area de aquisi¢cdes publicas, no sentido de
subsidiar a atuacao do Comité de Governancga, Riscos e Controle. Tais grupos
devem ser compostos por agentes de diversos setores e niveis, de forma a
envolver o todo organizacional para a promoc¢&o de uma cultura de gestéao de

riscos;

Implementacdo de solugdo de tecnologia da informacdo para gerir 0s
elementos estruturais da gestao de risco e controles da entidade, como forma
eficaz para informar, comunicar e monitorar a gestdo de risco, em todos 0s
niveis da organizacgao;

Promover maior integracdo entre as equipes de trabalho de forma e melhorar
o fluxo de informacdes, através de estreitamento entre as decisbes e

comunicacao das ac¢les da alta administracdo para com a base operacional.
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CONCLUSOES

A presente pesquisa teve como objetivo principal investigar como as diretrizes
da IN Conjunta MP/CGU n. 01 de 2016 s&o aplicadas no ambito da Universidade
Federal da Paraiba, para a concretizacdo de seu modelo de Governanca Publica.
Para isso, foi necessério esclarecer que a norma em questdo tem como finalidades
fortalecer a gestdo, aperfeicoar 0s processos e 0 alcance dos objetivos
organizacionais, por meio de criacdo e aprimoramento dos controles internos da
gestao, da sistematizacdo da gestdo de risco e da transparéncia. Sendo assim, a
pesquisa organizou-se em categorias de andlise, conforme procedimento
metodolégicos adotados para analisar os dados, e orientando-se de acordo com o
disposto na IN Conjunta MP/CGU n. 01 de 2016, como forma de parametro para

investigar os aspectos de governanc¢a no ambito da UFPB.

Para alcancar os objetivos da pesquisa, o trabalho utilizou-se de uma extensa
revisao tedrica como forma de compreender a administracéo publica brasileira e seu
processohistorico, pautado por reformas e multiplas dimensdes envolvidas, e por
vezes contraditorias. Desta forma, o primeiro aspecto apresentado por meio do
referencial tedrico, foi a configuracdo da relacdo entre Estado, governo e
Administracdo Publica, uma vez que as formulacdes politicas-administrativas
brasileiras s6 podem ser compreendidas quando analisadas em um amplo escopo
de projeto de nacdo. Na sequéncia, passou-se a abordar o controle ao qual esta
submetido o gestor publico no exercicio de suas acfes, em particular quanto a
prestacdo de contas relativa a gestdo do gasto publico. Portanto, para compreender
a evolucdo dos modelos e como as transi¢cdes ocorreram, foi necessario fazer um
relato histérico de como a administracéo publica evoluiu no pais, a forma de controle
adotada, adentrando as origens dos debates acerca de governanca e as reformas
administrativas realizadas no ambito nacional, e seu movimento em direcdo a
Governanca Publica, para entdo discutir sua aplicacdo no ambito das IFES,

explorando o rol normativo relacionado ao controle e governanca.

Na sequéncia, o estdgio atual de governanca publica da UFPB foi
caracterizado conforme dados obtidos por pesquisas documentais e demais dados
abertos ao publico geral. Nessa etapa, o locus de pesquisa foi descrito em seu

contexto historico e situacao juridica, bem como foi elencando suas expansfes e
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recente processo de reforma administrativa. Também foi descrito sua amplitude em
nivel estadual considerando suas finalidades institucionais de ensino, pesquisa e
extensdo, além da sua contribuicdo para o desenvolvimento local, regional e
nacional. Através dessa caracterizacdo, foi possivel identificar o quao complexa € a
estrutura administrativa da instituicdo, a administracdo de seus recursos e sua
estrutura organizacional. Também foi possivel identificar como é retratada a
estrutura de governanca da UFPB conforme descrito por seus proprios instrumentos
de prestacdes de contas e planejamento, no caso o PDI e os Relatorios de Gestéo

anuais.

A partir de entdo, deu-se inicio ao mapeamento das estruturas de governanca
propriamente ditas, focadas no centro das decisdes administrativas, no caso as Pro-
Reitorias de Administracdo e de Planejamento, sempre considerando a orientacéo
da IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016 para delimitar a pesquisa e néo fugir do escopo
geral ao qual o trabalho se propss. As entrevistas aplicadas foram transcritas e 0s
documentos analisados foram divididos de acordo com as areas de interesse da
pesquisa, e as informacdes colhidas foram novamente subdividas e reorganizadas
de acordo com as categorias de analise, como forma de mapear procedimentos do
fluxo de trabalho da UFPB envolvidos nos processos gerenciais e administrativos, a
luz das diretrizes da IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016. Essa reorganiza¢cdo mostrou-
se extremamente dificil pois os temas de complementam e confundem-se entre si,
uma vez que tratam de faces diversas da gestao que levam a uma mesmo fim, que &

o alcance da governanca.

E preciso ter em mente que organizacdes publicas em geral possuem alto
grau de complexidade e necessitam de lideranca e de gestdo amadurecidas para
alcancarem resultados consistentes. Dessa forma, o processo de construcdo e
implantacdo de uma politica de governanca na UFPB constitui-se em uma tarefa de
alta complexidade, transversal e abrangente, somado ao fato de que o tema é
bastante incipiente nas instituicdes publicas de uma forma geral, e se confunde com
0S conceitos e praticas da gestdo diversas e por vezes burocraticas. Sabe-se que o
processo de elaboracdo e constituicdo de uma Politica de Controle Interno de
Gestao, Riscos e Governanca é complexo, envolve diversas areas e atores dentro

das instituicoes, e deve ser implementado de forma sistematica, gradual e continua.
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Dito isso, de modo geral, os resultados sugerem que gestores da instituicao
objeto de estudo apresenta um adequado conhecimento sobre estrutura,
procedimentos e ferramentas de suporte a governanca, considerando aspectos de
controle interno de gestdo, gestdo de riscos e transparéncia. Contudo, as
informacdes necessarias ao fortalecimento da cultura da governanca ainda séo
pouco disseminadas e os controles de fato existentes e aplicados, em sua maioria,
limitam-se a conformidade legal. Foi identificada a auséncia de uma estrutura formal
de controle interno e gestdo de riscos, bem como a inexisténcia de uma politica
institucional para tal, contrariando o previsto na Instrugdo Normativa Conjunta
MP/CGU n° 01 de 2016, art. 17, caput, que preconiza a instituicdo da Politica de
Gestao de Riscos, em até 12 meses, a contar da publicacdo da propria Instrucao
Normativa. Outros aspectos interessantes que foram encontrados na pesquisa Sao
referentes as auséncias de um adequado instrumento de suporte de tecnologia da
informacdo para apoiar a implementacdo da governanca em suas diversas
instancias, e da efetivacdo das atividades do comité de Governanca, Riscos e
Controles, que apesar de instituido, ainda que fora do prazo estabelecido pela
Instrugdo Normativa Conjunta MP/CGU n° 01 de 2016, n&o foi encontrado nenhuma

evidéncia de sua atuacao.

Contudo, pode-se vislumbrar que a adequacéao da estrutura de governanca da
Universidade Federal da Paraiba é um processo em andamento, que sofre ajustes
conforme demandado pelos 6rgdos de controle, mas que também conta com a
responsabilidade de seus agentes internos para implementacdo. Portanto, cabe a
todos os agentes internos a responsabilidade pela efetividade da implementacdo da
governanca e, consequentemente, pelo cumprimento da IN Conjunta MP/CGU n°
01/2016.

Bons resultados ndo surgem por acaso, e costumam ser a consequéncia de
boas praticas de gestdo e estratégias que, quando amparados por estruturas
eficientes de governanca, contribuem para alcancar os objetivos esperados. No caso
de organizacdes publicas, os objetivos e 0s servicos prestados por elas sdo a sua
razdo de existir. Como os beneficiarios finais dessas entidades sdo toda a
sociedade, é importante que haja uma estrutura de governanca que proveja 0S
melhores incentivos, para que gestores, servidores e funcionérios atuem sempre no

melhor interesse da propria sociedade. Conforme dito na introducdo do presente
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trabalho, a efetivagdo da Governanca Publica € um elemento que agrega valor a
legalidade através de mecanismos de controle e prevencdo. Sendo assim,
considerando o cenério atual de transformacdes, a universidade publica ndo pode
mais prescindir de mecanismo de gestdo que garantam ndo sO a seriedade na
administracdo de recursos publicos, como também respostas aos anseios sociais.
Nesse sentido, a questdo de implementacdo de boas préaticas de governanca na
gestdo publica na UFPB precisa deixar o status de entendimento comum para
tornar-se objetivos palpaveis.

Em face dos resultados alcancados por este trabalho, sugere-se o seu
aprofundamento em estudos correlatos ao assunto e tema investigados. Assim,
diante da realidade constatada pela pesquisa, propfe-se que as Vvariaveis
observadas: controles internos de gestdo, gestdo de riscos, transparéncia, bem
como, a identificacdo de possiveis formas de evidenciagdo complementar de
governanca e utilizacdo de parametros diversos de pesquisa, tais quais modelos ja
conhecidos de estrutura de governanca como COSO, por exemplo, sejam utilizadas
em futuras pesquisas que visem a proposicdo de instrumentos de controle que

melhorem a gestao.

Por fim, considerando que este estudo se limitou, em grande parte, as
diretrizes estabelecidas pela IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016, em especial, quanto
aos procedimentos determinados pelos 6rgdos de controle, entende-se que este néo
impede, ao contrario, incentiva, estudos comparativos entre as recomendacdes do

TCU e os padrfes estabelecidos por normas diversas.
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ROTEIRO DE ENTREVISTAS

1 - Dados de Identificacéo:
Cargo:
Funcao:
Unidade de Lotacéo:
Tempo de exercicio da funcdo de gestor na UFPB:

2— Quanto as praticas de governanca adotadas pela UFPB:
2.1 O que vocé entende por governanca?

2.2 Vocé tem conhecimento sobre as praticas de governanca adotadas na UFPB?
Como ela é instrumentalizada? Fale um pouco sobre isso.

2.3 Que seja do seu conhecimento, quais encaminhamentos a administracao
superior da UFPB tomou para a formatacdo de um modelo de governanca
baseado no controle interno, politica de gestéo de riscos e transparéncia?

2.4 Vocé tem conhecimento da missdo e/ou objetivos da UFPB?

2.5 O que vocé entende por Controle Interno?

2.6 O seu setor possui algum tipo de mecanismo interno de controle (procedimentos
de autorizacdo e aprovacédo, segregacao de funcdes, avaliacdo de desempenho
operacional, de processos, de atividades)? Se sim, comente sobre ele.

2.7 O que vocé entende por Gestdo de Riscos?

2.8 Vocé identifica algum risco na consecucédo das atividades do seu setor? Se sim,
esses riscos costumam ser mapeados, monitorados ou avaliados? H& algum
instrumento para o0 mapeamento dos riscos? (Caso o entrevistado identifique
algum)

2.9 Como ocorre a comunicacdo no seu ambiente? Como é transmitido o0s
encaminhamentos da gestdo aos setores subordinados? Essas informac¢des séo
divulgadas de forma clara para entendimento de todos?

2.10 Vocé conhece a IN MP/CGU 01/2016? Fale um pouco sobre seu
conhecimento sobre ela e como vocé vé seu enquadramento na UFPB. Se sim,
como sdo as acdes da sua gestdo para se enquadrar as instru¢cdes da IN
MP/CGU 01/2016?

APENDICE B - Instrumento de Coleta de Informag6es (PROPLAN)
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ROTEIRO DE ENTREVISTAS

1 - Dados de Identificagéo:
Cargo:
Funcao:
Unidade de Lotacéo:
Tempo de exercicio da funcéo de gestor na UFPB:

2— Quanto as préticas de governanca adotadas pela UFPB:

6.1Como é a participagdo da PROPLAN na criacdo de mecanismos de controle
interno de gestdo? A criagcdo desses mecanismos foi impulsionada por alguma
politica institucional?

6.2Que seja de seu conhecimento, quais encaminhamentos foram dados para a
criacdo de uma politica de gestdo de riscos? Como eles foram impulsionados?
Houve participacdo dos demais setores/unidades da UFPB na politica
institucional?

6.3Que seja do seu conhecimento, quais encaminhamentos a administracao
superior da UFPB tomou para a formatacdo de um modelo de governanca
baseado no controle interno, politica de gestéo de riscos e transparéncia?

6.4No relatério de gestdo 2018 é descrito que a instituicdo vem aprimoramento de
suas estruturas e praticas de governanca, como vem ocorrendo isso?

6.50s comités descritos no relatério de gestdo 2018 (COMISSAO DE
CONFORMIDADE; COMITE DE GESTAO DA INTEGRIDADE; COMITE DE
GOVERNANCA, CONTROLE INTERNO E GESTAO DE RISCOS) estdo em
pleno funcionamento? Como isso ocorre? Qual a periodicidade de reunides, o
gue é tratado?

6.6Ha algum instrumento institucionalizado para o mapeamento dos riscos? Ou a
declaracdo da instituicAo quanto ao apetite ao risco? (Caso o entrevistado
identifique algum)

6.7Como ocorre a comunicacdo no seu ambiente? Como é transmitido o0s
encaminhamentos da gestao aos setores subordinados?

6.8Vocé conhece a IN MP/CGU 01/2016? Fale um pouco sobre seu conhecimento

sobre ela e como vocé vé seu enquadramento na UFPB. Como séo as acbes da
sua gestdo para se enquadrar as instru¢des da IN MP/CGU 01/2016?

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO
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Concordo em participar, como voluntario, do estudo que tem
como pesquisador responsavel o(a) aluno(a) de pos-graduacdo NICOLLE SALES
DA COSTA, do PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM POLITICAS PUBLICAS,
GESTAO E AVALIACAO DA EDUCACAO SUPERIOR - MESTRADO
PROFISSIONAL - MPPGAV/CE/UFPB, que pode ser contatado pelo e-malil
nicollesalez@gmail.com e pelos telefones (83) 9.9605 5552 .Tenho ciéncia de que o
estudo tem em vista realizar entrevistas servidores/gestores da UNIVERSIDADE
FEDERAL DA PARAIBA, visando, por parte do(a) referido(a) aluno(a) a realizag&o
de DISSERTACAO DE MESTRADO o intitulada “Administracdo Publica e
Governanga: uma analise da Universidade Federal da Paraiba a luz da
Instrucdo Normativa MP/CGU 01/2016”. Minha participagdo consistira em
conceder uma entrevista que sera gravada e transcrita. Entendo que esse estudo
possui finalidade de pesquisa académica, que os dados obtidos ndo seréo
divulgados, a ndo ser com prévia autorizacdo, e que nesse caso sera preservado o
anonimato dos participantes, assegurando assim minha privacidade. Além disso, sei
gue posso abandonar minha participacdo na pesquisa quando quiser e que nao

receberei nenhum pagamento por esta participacao.

Jodo Pessoa, de de 2019

Entrevistado

Pesquisador
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