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RESUMO

Esta dissertacdo enfoca as questdes que sintetizam os principais problemas de
governanga nas organizagdes publicas. O referencial tedrico deste trabalho abordou aspectos
da questdo da separacdo da propriedade e gestdo, com a importancia da defini¢do dos
objetivos pelo dono. A teoria da agéncia apresenta-se como um arcabougo para a andlise das
relacdes entre principal (sociedade) e agente (administrador), considerando a formacio de

conflitos em razdo de possiveis interesses divergentes entre os envolvidos.

Tais aspectos foram examinados no Tribunal de Contas da Unido. O 6rgao € auxiliar
do Congresso Nacional no exercicio do controle externo da administragdo publica federal e
tem como missdo institucional assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos publicos

federais em beneficio da sociedade.

Esta dissertacdo alia-se a estudos anteriores, nos quais verificou-se aspectos aplicados a
governanca das organizacdes publicas. Com base no estudo realizado, conclui-se que
incorporacao da avaliacdo e monitoramento a gestdo e a tomada de decisdes, além de agregar
qualidade a geréncia e ao desempenho com base em informacao e andlise de dados, fortalece a
expansdo de uma cultura de transparéncia e accountability na administracdo publica.
Entretanto, a assimetria de informacdes acaba por dificultar a avaliacdo dos resultados e a
mensuracdo dos esfor¢os necessdrios para atingi-los, o que limita o sistema de controle
externo a governanga. Outro ponto reside na capacidade de estabelecimento de objetivos
claros pelo proprietéario, o que em organizacdes publicas é um fator ainda mais complexo, pois

envolve diversos atores.



ABSTRACT

This dissertation focuses on questions that summarize the main governance problems
in public organizations. The theoretical aspects of this work has addressed the issue of
separation of ownership and management, the importance of defining the goals by the owner.
Agency theory is presented as a framework for analyzing the relationship between principal
(society) and agent (manager), considering the formation of possible conflicts due to divergent

interests among stakeholders.

These aspects were examined in the Court of Audit. The agency is to assist the
Congress in the exercise of external control of the federal public administration and
institutional mission is to ensure regular and effective management of federal public resources

to benefit society.

This thesis joins the previous studies in which there was applied to the governance
aspects of public organizations. Based on this study, we conclude that incorporation of
evaluation and monitoring into management and decision making, and adds quality to
management and performance based on information and analysis, strengthens a culture of
transparency and accountability in public administration. However, the asymmetry of
information makes difficult the evaluation of results and measurement of the efforts needed to
achieve them, which limits the external control system governance. Another point is the
ability to establish clear objectives by the owner, who in public is a factor even more complex

because it involves several actors.
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1. O PROBLEMA

O presente capitulo apresenta as questdes que nortearam a pesquisa. A introducdo
realiza uma breve contextualizacdo do tema, culminando na formulacdo do problema, que
norteou todo o trabalho desenvolvido. Seguir-se-do a enumeragdo dos principais objetivos da

pesquisa, a delimitacao do estudo e a indicacdo da relevancia da dissertacao.

1.1. Introducao

Nas ultimas décadas, as aceleradas mudangas das caracteristicas da sociedade tém
produzido grande impacto na administracao publica de todos os paises e, conseqiientemente,

imposto transformacdes e adaptagdes nas praticas organizacionais.

Além disso, a partir do momento que o Estado deixa de ser considerado apenas como
fonte de crises para desempenhar um papel fundamental na consolidacido de economias, faz-se

necessdrio observar as praticas de governanga para as organizacdes do estado.

A Carta Magna de 1988 introduziu, também, algumas competéncias ao poder publico
nas dreas de sadde, educagdo, previdéncia social, moradia, transporte, seguranca, falando
apenas nas atividades essenciais, e para a consecucdo desses fins é importante, conforme
expressado no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, elaborado pelo extinto
Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado — MARE, fixar como um dos
objetivos globais o aumento da governanga do Estado, ou seja, sua capacidade administrativa
de governar com efetividade e eficiéncia, voltando a acdo dos servicos do Estado para a

atendimento dos cidadaos.

Nesse contexto, a administracdo publica brasileira vem, ao longo dos tdltimos anos,
passando por diversas transformagdes para alcancar uma gestao mais eficiente, eficaz e efetiva
que va ao encontro do interesse coletivo, bem como procure diminuir o problema da corrupgao

e, ainda, propicie o aperfeicoamento constante das acdes estatais.

Com a evolugdo dos modelos de Estado surgiu a necessidade de um 6rgdo de auxilio
ao Poder Legislativo, capaz de analisar com isen¢do e técnica o correto emprego dos dinheiros
publicos. Assim, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), cuja missao institucional é assegurar

a efetiva e regular aplicac@o dos recursos publicos federais em beneficio da sociedade, por sua
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vez também encontra-se inserido no desafio de alcancar uma gestdo que possa contribuir com

o processo de execucdo das politicas publicas.

Com o objetivo de avaliar o desempenho dos 6rgaos e entidades jurisdicionados, assim
como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais, quanto aos aspectos de
economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade dos atos praticados, com vistas a contribuir
para o aperfeicoamento da administracdo publica e para subsidiar os mecanismos de
responsabilizagdo por desempenho, o Tribunal de Contas da Unido realiza um papel relevante

na esfera federal.

7z

O papel do Controle Externo € assegurar a accountability tanto nas dimensdes de
legalidade/conformidade, como na de resultado/desempenho. Desta forma, a governanca do
Tribunal de Contas da Unido € um dos elementos essenciais na constru¢do dos objetivos que
possibilitem o desenvolvimento do projeto institucional, interagindo com o Congresso

Nacional de forma a buscar a sedimentagdo legislativa desse processo.

Segundo Torres (2004; p. 41), “tanto para a administracdo publica quanto para a
sociedade, os esforcos e transformagdes que visam aumentar os niveis de transparéncia,
accountability e responsabilizacdo dos dirigentes publicos brasileiros requerem uma anélise

um pouco mais detalhada”.

No ambito da administracdo publica, o tipo de trabalho realizado vai ao encontro das
questdes de governanga, que tém associa¢do com a gestao de politicas publicas, o exercicio de
poder e, ainda, o controle na aplicacdo dos recursos. Além disso, possibilitam minimizar
problemas associados a difusdo do poder, falta de clareza na definicdo de objetivos,
dificuldades na mensuragdo da relagdo entre fins e meios, e motiva¢do do funcionalismo que

podem representar barreiras a tradu¢do de uma politica em realidade (FONTES, 2003).

A governanca publica implica que os governos sejam mais eficazes em um marco de
economia globalizada, ndo somente atuando com a méaxima capacidade de gestdo, mas
também respeitando as normas e valores de uma sociedade democritica. Ademais, em virtude
da crescente complexidade da administracdo quanto das sociedades modernas, a coordenagdo

da acdo governamental é um aspecto da governanga publica importante.

A estrutura fundamental da accountability para as entidades do setor publico, de

acordo com Marques (2007), conforme figura reproduzida abaixo, mostra a separacdo das
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funcdes executivas e legislativas de governo, uma vez que o Parlamento (legislatura) tem
autoridade para financiar a aquisicdo e uso de recursos do setor ptblico, sendo o governo
eleito (executivo) responsavel pelos recursos especificos, planejamento, dire¢do e controle das

operacdes deste setor.

Figura 1: Modelo do Processo Global de Responsabilidade
no Sector Publico

| Legislatura |

Informagao objectiva e
independente

Auditoria
Auditoria legislativa Executivo

Reconhecimento da Responsabllidade

Fonte: adaptado de fniernational Federation of Accountanis — IFAC (2001).
Ainda segundo o autor, algumas agéncias publicas ja utilizam conceitos da boa
governanga corporativa. Estes incluem o planejamento do negdcio e a estratégia, comités de
auditoria, controle de estruturas, incluindo a gestdo de risco, avaliacdo e monitoramento do

desempenho.

A governanga democritica e a busca de uma gestdo publica de qualidade, com carater
interdisciplinar, que leve em consideragdo os fatores presentes em cada contexto, determinam
a busca de novos arranjos institucionais, politicos e administrativos para uma tomada de

decisdo segura, transparente e participativa.

Outro importante debate diz respeito ao impacto desses trabalhos frente a organismos
internacionais, pois a boa governanca pressupde uma avaliagdo externa e, ainda, constituem

critérios em operacodes de financiamento.

Diante do exposto, considerando a importincia da governangca em organizagdes
publicas e a construcdo da uma agenda estratégica, surge o problema central deste estudo:
Quais as caracteristicas da governanca das organizacdes publicas da Administragdo Direta,

consideradas dentro do nivel da Unido?
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1.2. Objetivos (final e intermediarios)

Como afirma Vergara (2007), o objetivo final € um resultado a ser alcangado que, caso

atingido, se traduz na resposta ao problema de pesquisa formulado.

Assim, o objetivo final deste estudo é determinar quais as caracteristicas da governanca
das organizacdes publicas da Administracdo Direta, consideradas dentro do nivel da Unido. O

caso delimitou as caracteristicas do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Ja os objetivos intermedidrios sdo aqueles de cujo atingimento depende o alcance do

objetivo final (VERGARA, 2007). Para tanto, neste estudo os objetivos intermedidrios sao:

* Identificar na literatura a semantica de governanca;
* Apresentar o conceito de governanca das organizagdes aplicada a organizagdes em
geral e ao setor publico;

* Verificar as vantagens e desvantagens do modelo de governancga adotado pelo TCU.

1.3. Delimitaciao do estudo

O presente estudo pretendeu verificar o modelo de governanga do Tribunal de Contas

da Unido no exercicio do controle externo da Administracio Publica Federal.

Para tanto, foi identificado na literatura a semantica de governanga. Pretende-se, ainda,
apresentar o conceito de governanca das organizacdes aplicada a organizagdes em geral e ao

setor publico.

Por fim, € verificado o modelo de governanga adotado pelo TCU. Para isso, serdo
abordados aspectos especificos, tais como caracteristicas organizacionais, plano estratégico e

plano de diretrizes, processo de prestacao de contas e alinhamento de interesses.

Apesar da questdao da governanga envolver diversos aspectos, o estudo ficou restrito a
relacdo de propriedade e sua gestdo, pois coaduna-se com as premissas da Gestdo por
Resultados, que pressupdem que as informagdes produzidas pelas avaliagdes contribuirdo para
o continuo aperfeicoamento das agdes, assim como para a melhoria da alocacdo dos recursos

no or¢camento (eficiéncia alocativa).

Além disso, o trabalho ndo abordou a questao do controle da administra¢do publica no

sentido lato, se restringindo ao controle externo exercido na esfera federal.
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1.4. Relevancia do estudo

As atividades de monitoramento e avaliacdo foram amplamente disseminadas nas
ultimas décadas, impulsionadas pelos paradigmas da Nova Gestao Publica, como instrumentos
necessarios ao controle do desempenho e dos resultados de programas, 6rgdos e entidades
publicas, objetivando contribuir para a melhoria da efetividade e da accountability das acdes

governamentais.

Além disso, faz-se necessdrio mencionar que a questdo da governanga publica se apdia
em conceitos da teoria da agéncia. Segundo essa teoria, os conflitos de agéncia aparecem
quando o bem-estar de uma parte, denominada o proprietdrio ou principal, depende das
decisdes tomadas por outra, responsdvel pela gestdo do seu patrimdnio, denominado agente.
Embora o agente deva tomar decisdes em beneficio do principal, muitas vezes ocorrem
situacdes em que os interesses dos dois sdo conflitantes, dando margem a um comportamento

oportunista por parte do agente.

Para atingir melhores padrdes de governanga, por intermédio da discussao dos modelos
de trabalho e da proposicdo de processos e préticas para enderecar os problemas usualmente
encontrados, os principios da boa governanca nas entidades do setor puiblico mostram-se
relevantes. Estes principios devem estar refletidos em cada dimensdo da governanca das
entidades do setor publico, tais como, padrdes de comportamento, estruturas € processos
organizacionais, controle e relatérios externos. Ademais, as diferentes fun¢des de governo
devem apoiar-se mutuamente, uma vez que a boa governanca pode encorajar a confianca e a

participacdo que permite a melhoria dos servicos.

N

Nesse contexto, o Tribunal de Contas da Unido, em cumprimento a sua missao
institucional, constitui uma agenda estratégica, que t€ém por objetivo avaliar o desempenho dos
orgdos e entidades jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficicia dos atos
praticados, com vistas a contribuir para o aperfeicoamento da administragdo publica e para

subsidiar os mecanismos de responsabiliza¢do por desempenho.

O presente estudo mostra-se, portanto, relevante na medida em que busca trazer luz a
governanga de organizacgdes publicas e estudar o modelo de governanga adotado pelo Tribunal

de Contas da Unido. Considera-se, ainda, que os estudos sdo de interesse da sociedade
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brasileira como um todo, em razdo do amplo alcance das atividades desempenhadas pelo

orgao. A seguir, sera abordado o referencial tedrico utilizado no estudo.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo abordard o referencial tedrico que forneceu subsidios a pesquisa.
Preliminarmente, com vistas a contextualizacdo da problemdtica investigada, far-se-4 uma
breve revisdo na literatura sobre a semantica da governanga. Em seguida, serd apresentada
uma descri¢do da governanga aplicada as organizacdes em geral e ao setor publico, bem como
os problemas de governanga de uma organizagdo publica brasileira, especialmente no que diz
respeito a defini¢do dos objetivos, monitoramento de sua execugdo, accountability (vertical e

horizontal) e incentivos.

2.1. Semantica da Governanca

O termo governanca € utilizado com diferentes significados em diversos campos do
conhecimento. A Comissdao Européia (2001) em suas discussdes sobre o tema apresenta a
versatilidade do termo, que € utilizado em conexdo com vdrias ciéncias sociais
contemporaneas, especialmente economia e ciéncias politicas. Ele se origina da necessidade
da economia (com relacdo a governanga corporativa) e das ciéncias politicas (com relagdo a
governanca do Estado) por um conceito abrangente capaz de transmitir diversos significados
nao cobertos pelo termo tradicional “governo”. Para a Comissdo Européia, o termo
governanga se refere ao exercicio do poder de forma abrangente, incluindo a¢des por 6rgdos
executivos, assembléias (como os parlamentos nacionais) e 6rgdos judiciais (como cortes
nacionais e tribunais). O termo governanca corresponderia as chamadas formas de
organizagdes econdmicas e politicas pds-modernas. Diante de tamanha diversidade, a
Comissao Européia criou sua propria defini¢do, com regras, processos € comportamentos que
levam em considerac@o cinco principios: abertura, participacdo, accountability, efetividade e

coeréncia.

De acordo com o Rhodes (1996), o conceito de governanca vem sendo utilizado com
pelo menos seis significados, conforme abaixo, no entanto escolhe apenas a definicao de rede

auto-organizdveis para continuar sua andlise:
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Estado minimo: uso de mercados e quase-mercados para a entrega de servicos
publicos;

Governanga corporativa: que trata principalmente de transparéncia, integridade,
prestacdo de contas (accountability) e formas de controle;

Nova Gestao Pablica (New Public Management): a introducdo de métodos de gestdao do
setor privado e estruturas de incentivo como competi¢cdo de mercado no setor publico;
Boa governanca: alianca da nova gestdo publica com a democracia liberal;

Sistema sdcio-cibernético: interdependéncia entre atores sociais, politicos e
administrativos, com resultado de formas sécio-politicas interativas de governo;

Redes auto-organizdveis: desenvolvem suas proprias politicas e moldam seus

ambientes.

Ja Kooiman (1999, p.69) também salienta que o termo governanga vem sendo usado na

literatura, mas ndo necessariamente com o mesmo significado, e sistematiza as seguintes

defini¢des:

a)

b)

d)

sistemas de regras em todos os niveis de atividade humana, da familia a organizagdes
internacionais, nas quais a busca de metas através do exercicio de controles tem

repercussoes transnacionais (ROSENAU 1995, p. 13, apud KOOIMAN, 1999);

processo continuo através do qual conflitos ou interesses diversos podem ser
acomodados e agdes cooperativas devem ser tomadas (COMMISSION ON GLOBAL
GOVERNANCE 1995, p. 2, apud KOOIMAN, 1999);

rede inter-organizacionais que se auto-organizam caracterizadas pela interdependéncia,
troca de recursos, regras do jogo e significante autonomia do estado (RHODES 1997,

p. 15, apud KOOIMAN, 1999);

gerenciamento consciente de estruturas do regime com é&nfase na melhoria de
legitimidade do reino ptiblico em compasso com estado e sociedade (HYDEN AND

BRATTON 1992, p. 6-7, apud KOOIMAN, 1999);

mecanismos ndo presumidos de serem baseados primariamente na falta de limite do

estado (HAY and JESSOP 1995, p. 303-306, apud KOOIMAN, 1999);

resolucdo de problemas e criagdo de oportunidades, e condi¢des estruturais e
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processuais com objetivo de realizar o mesmo (KOOIMAN, 1999).

Para Kooiman (1999), apesar de diferentes defini¢des e usos, 0 que parece comum € se
destaca é a importancia das regras e qualidade dos sistemas, a cooperagdo para aumentar a
legitimidade e efetividade e, por ultimo, 0os novos processos, arranjos e métodos. E acaba por

sugerir uma classificacdo em trés pilares:

e Relagdes internacionais — que se traduz em um conjunto de normas implicitas e
explicitas no processo de tomada de decisdes e interacdo que traga mutuos
beneficios, incluindo ndo s6 os estados mais também atores ndo estatais,

interesses globais e outros niveis de interagao;

® Boa Governanca — com uma concep¢do bastante similar a estudos do Banco
Mundial conduzidos na Africa em 1989 que pressupde o aumento da
legitimagdo politica como precondi¢do para o desenvolvimento sustentdvel.
Enfatizando que a questdo principal diz respeito ao modelo de governo que se
tem em mente nem sempre reflete a interdependéncia do sistema a ser

governado;

e  Steuerung - contribuicdo alema que dd idéia de controle em governar e guiar o

desenvolvimento da sociedade.

No contexto da governanca contemporanea, ligado ao termo definido por Osborne
(2006) como New Public Governance, existem interesses e demandas da sociedade
pressionando os atores sociais organizados (estado, terceiro setor e iniciativa privada) para
gerar bens publicos e privados, com o objetivo de gerar o bem estar. Diante de todas essas
dificuldades, passou-se a exigir a modernizacdo do Estado, principalmente em funcdo da

percep¢ao quanto as limitagdes do modelo burocratico utilizado pela Administracao Publica.

A esse respeito, Bento (2003, p.81) afirma que:
A partir do momento que o Estado deixa de ser considerado a fonte de todos os males e
crises para constituir-se no principio de sua superag¢do, chamado a desempenhar um
papel essencial na consolidacdo de economias integradas e competitivas, trata-se,
agora de elaborar todo um conjunto de ferramentas conceituais, priticas e mesmos

culturais com o fito de maximixar a eficiéncia do aparelho burocrético.
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A crise do Estado Social, portanto, vem exigindo uma reformulacdo desse modelo
burocriatico, de forma a torni-lo mais eficiente. Desse modo, para superar as crises e atender
as demandas legitimas da sociedade, o Estado se viu obrigado, entre outros, a concentrar
esforcos no sentido de racionalizar suas atividades, aprimorar os servigos publicos, adotar
novas estratégias e novos modelos de gestdo administrativa, otimizar os resultados de suas
acoes diante da escassez dos recursos disponiveis, bem como implementar mecanismos
adequados de controle desses resultados.

No Brasil, apesar de ter havido outras tentativas de desburocratizacdo da mdaquina
publica, a exemplo do Decreto-Lei n° 200, de 25/2/1967, a énfase maior se deu com a criagdo
do Ministério da Desburocratizacdo, na gestdo do Ministro Hélio Beltrdo, e, posteriormente,
com a elaboracdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, realizado pelo extinto
Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado — MARE — e aprovado em
21/9/1995 pela Camara da Reforma do Estado. Ocorre que a eficiéncia administrativa s6 foi
incluida no nosso ordenamento juridico como um principio, pelo menos explicitamente, a
partir da Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998, que a introduziu no caput do
artigo 37 da Carta Magna.

Diniz (2003) argumenta, ainda, que devem ser preconizados novos estilos de gestdo
publica, revertendo o isolamento e o confinamento burocritico. O que implica estreitar os
vinculos com a politica, reforcar os instrumentos de responsabilizacdo da administragdo
publica por controle parlamentar, dar mais for¢a a sociedade civil, sem enfraquecer o poder de
coordenacdao do Estado, diversificar os espacos de negociacdo e as tdticas de aliangas
envolvendo diferentes atores, associando o aumento da participacdo com o refor¢o das
instituicdes representativas. As duas formas de responsabilizacdo publica, por controle
parlamentar e pela participacdo social, longe de serem incompativeis, reforcam-se
mutuamente, como ressalta a teoria democratica contemporanea (ANASTASIA, 2000).

Ademais, a autora lembra a necessidade de reforcar os instrumentos de governanca,
nos diferentes niveis da administragdo publica. Assim, acaba definindo Governanga como a
capacidade de acdo estatal na implementacdo das politicas e na consecu¢do das metas
coletivas. O que implica expandir e aperfeicoar os meios de interlocucdo e de administragao
dos conflitos de interesses, fortalecendo os mecanismos que garantam a responsabilizacao

publica dos governantes. E conclui, em ultima instancia, que trata-se de aprofundar as
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interconexdes entre governanga, accountability e responsiviness nas novas democracias,
mediante o desenho de uma arquitetura institucional apropriada e sua adequacdo as condi¢des
historico-sociais contemporaneas.

Nesta linha de consideragdes, Pinto (2008, p.67-68) afirma que:
Mais recentemente a énfase dos programas de reforma apoiados pelos organismos
financeiros internacionais relacionam-se com a governanga publica e corporativa,
conceito que teve a sua origem na NEI (Nova Economia Institucional - Williamson,
1996). Governanga se entende com a conduta dos governos e empresas na aquisicdo e

uso de sua autoridade e poder econdmico, caracterizadas pelo respeito das regras

fixadas no sistema institucional. A boa governanca é aceita pelos organismos
financeiros internacionais como requisito para o desenvolvimento econdmico e,
portanto, sdo critérios incorporados nas suas operacdes de financiamento. Regras que
regulam os contratos, diminuem o comportamento oportunistico e risco moral dos
operadores econdmicos, assegurando aos cidaddos os seus direitos e obrigagdes com
relacdo ao estado, sdo todos propriedades de um sistema de gorvernanga inerente ao

modelo da NEI.

Em termos operacionais as operacdes calcadas na promogdo de boa governanga
passam pelo refor¢co de mecanismos que asseguram o accountability dos governos a
sua cidadania, e o equilibrio (checks and balances) entre os poderes do estado fixados
nas suas respectivas constitui¢des.

Neste cendrio, cada pafs, organizacdo, trabalhador ou segmento da sociedade deve
descobrir o seu papel e conquistar seu espago, assumindo nova postura frente as novas
tendéncias, acompanhando as transformacdes mundiais, acreditando que o processo de
globalizagdo parece estar cada vez mais presente. Assim, se mostram tdo relevantes as
praticas de governanga e a abordagem do agente/principal para equacionar as questdes do

desenho institucional.

Isso porque influenciam na definicdo dos objetivos, bem como no monitoramento da
execu¢do dos mesmos, uma vez que a relacdo de agéncia é definida como um contrato no qual
uma ou mais pessoas — o principal — emprega uma outra pessoa — 0 agente — para executar em
seu nome um servigo que implique a delegacdo de algum poder de decisdo ao agente

(JENSEN E MECKLING, 2008).

Além disso, se supormos que ambas as partes agem visando a maximizagdo das suas

utilidades pessoais, existe razdo para imaginar que o agente ndo agird sempre de acordo com
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os interesses do principal, sendo necessdrio alinhar os interesses 0 que terminar por gerar
custos. Segundo Jensen e Meckling (2008), os custos de agéncia s@o a soma: a) das despesas
de monitoramento por parte do principal; b) das despesas com a concessdo de garantias

contratuais; ¢) e do custo residual.

Assim, a teoria da agéncia tem como crenca principal que proprietdrio e agente tem
interesses proprios. O ponto fundamental da teoria estd baseado no homo-economicus. Os
problemas de agéncia surgem da relac@o entre proprietdrio e agente. Essa relacdo deve levar
em consideracdo a assimetria da informacao, o comportamento diferenciado, o risco moral e a

selecdo adversa.

O problema de agéncia se fundamenta principalmente na questdo da informacdo
assimétrica.  Apresentada através da discussdo sobre acdo oculta e informagdo oculta,

problemas evidenciados por Arrow (1985) na relacdo entre agente e principal.

De acordo com Borges e Serrdo (2005, p. 114), a teoria da agéncia aborda um tipo de
relacdo bastante freqiiente no sistema econdmico, ou seja, a relacdo bilateral entre o
proprietario — pdlo principal e o agente, no qual trés condi¢des se fazem presentes: o agente
dispdbe de varios comportamentos possiveis para serem adotados; a acdo dos
agentes/administradores afeta ndo apenas seu bem-estar, mas também o dos proprietarios
(acionistas controladores); e as acdes do agente dificilmente sdo observaveis pelo proprietério,

havendo assimetria informacional entre as partes.

Para Eisenhardt (1989) essa teoria estd preocupada em resolver dois problemas que
podem ocorrer na relagdo entre os agentes. O primeiro € o que surge quando desejos e
objetivos do proprietdrio e agentes sdo conflitantes, e/ou a dificuldade e o custo de verificar o
que efetivamente estd sendo feito. O segundo é o problema que aparece quando proprietério e
agente tem diferentes atitudes frente ao risco. A autora expde que a teoria foi desenvolvida
em duas linhas, positivista e proprietdrio-agente. Argumenta que elas diferem no rigor
matemadtico, varidvel dependente e estilo, mas apresentam semelhantes suposicdes sobre

pessoas, organizacdes e informacgdes. As duas linhas acabam sendo complementares.

Na visdo da autora a teoria da agencia tem varios pontos em comum com a perspectiva
organizacional, mas que cada uma tem seu proprio foco e uma série de varidveis

independentes. Para ela a teoria lembra que muito da vida organizacional é baseada em
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interesses proprios e enfatiza a importancia de uma estrutura de problemas comuns. Além
disso, contribui para o pensamento organizacional no que se refere ao tratamento da
informacdo como mercadoria e sua implicacdo que as organizacdes podem investir em

sistemas de informagdo. Outra contribui¢do € a implicagc@o do risco.

Como resultado da corrente positivista, Eisenhardt (1989) argumenta que a abordagem
comum € identificar a politica ou comportamento dos acionistas e gerentes que tem interesses
divergentes e, assim, demonstrar que o sistema de informag¢des ou incentivos resolvem os
problemas de agéncia. J4 como resultado da corrente proprietdrio-agente, a abordagem
comum nestes estudos € utilizar um sub-conjunto de varidveis de negdcios, como por exemplo
programabilidade de tarefas, sistemas de informagao e incerteza de circunstancias, para prever
se um contrato é padrdo ou baseado em circunstincias. E assumido que serd escolhido o

contrato mais eficiente, apesar da eficiéncia nao ter sido diretamente testada.

Nesse momento, vale ressaltar que o problema de agéncia, ou seja, induzir um agente a
se comportar como se ele estivesse maximizando o bem estar do principal, estd presente em
todas as organizagdes, inclusive em 6rgdos publicos. O que pode variar sd3o os custos de

agéncia em cada uma das situacgoes.

2.2. Governanca das Organizacoes

No que tange a governanga corporativa, o termo foi criado nos paises desenvolvidos,
mais especificamente nos Estados Unidos e na Gra-Bretanha, para definir as regras que regem
o relacionamento dentro de uma companhia dos interesses de acionistas controladores,
acionistas minoritdrios e administradores. Com o advento das maquinas a vapor, a constru¢ao
de ferrovias e o desenvolvimento das telecomunicacdes a capacidade produtiva das
organizagdes cresciam e com ela a demanda por tecnologias de gestdo e investimentos. Como
resultado dessa demanda foi constatado que ocorria na empresa uma separacdo entre a
propriedade, detida pelos acionistas, e o controle dos objetivos estratégicos, capturado pelos
executivos contratados (McGRAW, 1998).

Nesse momento, faz-se necessdrio estabelecer separacdo entre as questdes que devem
fazer parte das discussdes de governanga e aquelas relativas a gestdo. No ambito dos gestores
devem ser tratadas as questdes de gestdo e, no universo dos proprietdrios, as de governanca

(FONTES FILHO, 2009). Conforme ilustrado na figura a seguir:
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Figura 2: Sistema de governanca corporativa
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Fonte: IBGC, 2009, p. 16

A teoria que trata das questdes da separacdo entre controle e gestdo teve origem em
trabalhos como de Berle e Means de 1932 (Borges e Serrdo, 2005), que colocaram o problema

da Teoria da Agéncia, sendo considerado o marco inicial em governanga corporativa.

Na dtica de Berle e Means (1987, p. 33), a sociedade andnima tornou-se uma forma de
manter a propriedade e um meio de organizar a vida econdmica, desenvolvendo um sistema
aciondrio. Existe uma profunda distin¢do entre propriedade e controle, por meio da

multiplicacdo de proprietarios.

Basicamente sdo identificados dois modelos cldssicos de governanga corporativa: o
anglo-saxdo, que prevalece nos Estados Unidos e no Reino Unido, e o nipo-germanico, que
predomina no Japao e na Alemanha. No modelo anglo-saxdo, a propriedade é relativamente

7z

pulverizada, com orientacdo para o mercado, o capital € fluido, o que facilita a
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internacionalizag@o, entretanto torna o sistema mais instdvel e volatil. Por outro lado, no
modelo nipo-germanico as estratégias sao de longo prazo, com fontes de capital estdveis,
dificultando a internacionalizac¢do, em virtude da menor transparéncia.

O Instituto Brasileiro de Governancga Corporativa — IBGC — apresentou, quando de sua
fundacdo em 1995, a seguinte definicao, estabelecendo seus principais objetivos:

“Governanca Corporativa é o sistema que assegura aos SOcCioOS-
proprietdrios o governo estratégico da empresa e a efetiva monitoracdo
da diretoria executiva. A relacdo entre propriedade e gestdo se dd
através do conselho de administracdo, a auditoria independente e o
conselho fiscal, instrumentos fundamentais para o exercicio do
controle.”

Nesse ponto, é importante ressaltar que a definicdo anterior tem como base uma visao
contratualista das companhias, que leva em conta apenas os interesses do grupo de sécios das
empresas, o modelo shareholder, que vigorava principalmente nos Estados Unidos e no Reino
Unido. Entretanto, atualmente, as relacdes de Governanca Corporativa vao além da relagdo
acionista-gestor. Uma visdo mais abrangente deve incluir outros grupos sociais que também
tém interesse na preservacdo da companhia e que sdo igualmente afetados pelas decisdes
tomadas por seus administradores, tais como: credores em geral, fornecedores, trabalhadores,
consumidores e a comunidade em geral, dando origem ao modelo stakeholders, preponderante
em paises da Europa Ocidental.

Nessa linha, a Comissao de Valores Mobilidrios (CVM) a define como “um conjunto
de praticas que tem por finalidade otimizar o desempenho de uma companhia ao proteger
todas as partes interessadas, tais como investidores, empregados e credores facilitando o
acesso ao capital”.

Andrade e Rossetti (2006) sintetizam os conceitos de governanga em quatro critérios:
guardia de direitos das partes com interesses em jogo; sistema de relagdes pelo qual as
sociedades sdo dirigidas e monitoradas; estrutura de poder que se observa no interior das
corporagdes; e, sistema normativo que rege as relagdes internas e externas das empresas.

No mesmo trabalho, os autores apresentam como valores essenciais para a boa
governanga corporativa a integridade ética, permeando todos os sistemas de relacdes internas e

externas; o senso de justica no atendimento das expectativas e demandas; a exatidao na
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prestacdo de contas; a conformidade com as institui¢des legais e com os marcos regulatorios; e
a transparéncia.

Diante do aprofundamento nos debates sobre governanca, o IBGC langou um novo
Coédigo das Melhores Praticas de Governanga Corporativa — CMPGC (IBGC, 2009), no qual
amplia defini¢do de Governanga Corporativa: “Governanca Corporativa é o sistema pelo qual
as organizacoes sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos
entre proprietdrios, Conselho de Administragdo, Diretoria e 6rgdos de controle.”.

O referido c6digo define os seguintes principios bésicos de Governanca Corporativa:

¢ Transparéncia - mais do que a obrigacdo de informar é o desejo de disponibilizar para
as partes interessadas as informacdes que sejam de seu interesse € nao apenas aquelas
impostas por disposi¢des de leis ou regulamentos. A adequada transparéncia resulta em
um clima de confianga, tanto internamente quanto nas relacdes da empresa com
terceiros. Nao deve restringir-se ao desempenho econdmico-financeiro, contemplando
também os demais fatores (inclusive intangiveis) que norteiam a a¢do gerencial e que
conduzem a criacao de valor.

e Equidade - caracteriza-se pelo tratamento justo de todos os sécios e demais partes
interessadas (stakeholders). Atitudes ou politicas discriminatérias, sob qualquer
pretexto, sdo totalmente inaceitaveis.

e Prestacio de Contas (accountability) - os agentes de governanca (sécios,
administradores, conselheiros de administracdo, executivos/gestores, conselheiros
fiscais e auditores) devem prestar contas de sua atuagdo, assumindo integralmente as
conseqiiéncias de seus atos e omissoes.

¢ Responsabilidade Corporativa - os agentes de governanca devem zelar pela
sustentabilidade das organizacdes, visando a sua longevidade, incorporando
consideragdes de ordem social e ambiental na defini¢do dos negdcios e operagdes.

No cendrio internacional, a Governanga Corporativa estd relacionada a um ambiente
institucional equilibrado e a politica macroecondmica de boa qualidade. A titulo de exemplo,
o G8 - grupo internacional que retine os sete paises mais industrializados e desenvolvidos
economicamente do mundo (Estados Unidos, Japao, Alemanha, Reino Unido, Francga, Itdlia e
Canadd — antigo G7) mais a Russia - considera a Governanca Corporativa um pilar da

arquitetura econdmica global. Ja a Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
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Econdmico (OCDE) desenvolveu uma lista de principios de Governanca Corporativa (<
www.oecd.org/daf/corporateaffairs/principles/text >) e promove, periodicamente, em diversos
paises, mesas de discussdo e avaliacdo dessas praticas. O Banco Mundial e o Fundo
Monetério Internacional (FMI) consideram a adog¢do de boas priticas de Governanca
Corporativa como parte da recuperacdo dos mercados mundiais, fragilizados por sucessivas
crises em seus mercados de capitais. Dessa forma, em praticamente todos os paises, surgiram
institui¢des dedicadas a promover debates em torno da Governanca Corporativa. A difusao
das boas praticas de governanca pode melhorar todo o ambiente de negdcios, uma vez que
contribui para reduzir problemas decorrentes da assimetria de informacdes e de direitos entre

proprietarios e gestores.

2.3. Governanca organizacional aplicada ao setor publico

A grande repercussdo das prdticas de gestdo na drea privada contribuiu para a
ampliacdo da discussdo da governanga para outras organizagdes. Assim, a preocupagdo com a
governanga chegou aos érgios governamentais, entendida como os “padrdes de articulagdo e
cooperacdo entre atores sociais e politicos e arranjos institucionais que coordenam e regulam
transacdes dentro e através das fronteiras do sistema econdomico” (SANTOS, 2001).

De acordo com Matias-Pereira (2010), a governanga nas organizacdes publicas e
privadas apresenta significativas similitudes. Apesar do setor publico e o privado possuirem
focos especificos, sdo comuns entre eles as questdes que envolvem a separacdo entre
propriedade e gestdo, responsdvel pela geracdo dos problemas de agéncia, os instrumentos
definidores de responsabilidades e poder, o acompanhamento e o incentivo na execugdo das
politicas e objetivos definidos, entre outros. Sendo possivel verificar que os principios basicos
que norteiam os rumos dos segmentos dos setores privado e publico sdo idénticos:
transparéncia, equidade, cumprimento das leis, prestacdo de contas e conduta ética.

Para Barrett (1997) nao ha diferenca nos principios que tratam da boa Governanca
Corporativa em organizagdes publicas ou privadas. A boa governanca requer defini¢des claras
de responsabilidade e entendimento amplo da relacdo entre os acionistas da organizacdo e os
encarregados de gerenciar seus recursos e entregar resultados. No entanto, em estudo mais
recente, o autor reconhece que, apesar de haver similaridades, existem diferencas entre as

estruturas administrativas das entidades do setor publico e do privado, bem como entre suas
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estruturas de responsabilizacdo. Na concep¢do de Barrett (2001), o ambiente politico, com
foco em verificacdes, contabilidade e sistema de valores que enfatizam questdes éticas e
codigos de conduta, implica numa estrutura de Governanca Corporativa diversa daquela
orientada a negdcios, tipico do setor privado.

No ponto de vista de Przeworski (2003, p.45), “A economia é uma rede de relacoes
diferenciadas e multifacetadas entre classes de agents e principals: gerentes e empregados,
proprietdrios e administradores, investidores e empresdrios, mas também cidaddos e
politicos, politicos e burocratas” .

Ja Bresser-Pereira (2009) faz uma critica a questdo da agéncia aplicada ao setor
publico. Para o autor a andlise da escolha racional € incapaz de compreender a reforma da
gestdo publica, permanecendo presa a administracdo burocrdtica. Acredita que no processo de
reforma da gestdo publica, a teoria socioldgica das organizacOes tem maior capacidade de
previsdo do que a teoria econdmica das organizagdes.

Apesar da discussdo acima, cabe destacar que o proprio Codigo das Melhores Préticas
de Governanga Corporativa do Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC, 2009)
expressa que os principios e praticas da boa Governanga Corporativa aplicam-se a diversos
tipos de organizagdo, independente do porte, natureza juridica ou tipo de controle. Apesar de
primariamente desenvolvido com foco em organizagdes empresariais, foi feita a op¢do por
utilizar a palavra “organizac¢do”, a fim de tornar o documento o mais abrangente possivel e
adaptdvel a outros tipos de organizagdes, como, por exemplo, as do terceiro setor,
cooperativas, estatais, fundacdes e Orgdos governamentais, entre outros, desde que cada
organizacdo avalie quais préticas deve adotar e a melhor forma de fazé-lo, de maneira que se
adapte a sua estrutura e realidade.

No que se refere ao suporte legal, o Decreto n°® 6.021, de 22 de janeiro de 2007, criou a
Comissdo Interministerial de Governanga Corporativa e de Administracdo de Participacdes
Societarias da Unido - CGPAR, com a finalidade de tratar de matérias relacionadas com a
governanga corporativa nas empresas estatais federais e da administracdo de participacdes
societdrias da Unido.

Nesse contexto, o estudo empreendido pelo IFAC (2001) apresenta trés principios

fundamentais de governanga no setor piblico, conforme abaixo:
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e Opennes (Transparéncia) - requerida para assegurar confianca das partes interessadas
(sociedade) no processo de tomada de decisdo e nas acOes das entidades do setor
publico, na sua gestio e nas pessoas que nela trabalham;

e [ntegrity (Integridade) - baseada na honestidade, objetividade, alto padrao de normas
de propriedade e probidade na administracdo dos recursos publicos e na gestdo da
institui¢do;

® Accountability (responsabilidade de prestar contas) - as entidades do setor publico e
gestores sdo responsdveis por suas decisOes e agdes, incluindo a administracdo dos
recursos publicos e todos os aspectos de desempenho e, submetendo-se ao exame
externo apropriado.

O estudo sugere, ainda, que esses principios devem estar refletidos em cada dimensao
da governanca das entidades do setor publico, tais como, padrdes de comportamento,
estruturas e processos organizacionais, controle e relatorios externos. Ademais, detalha como
as recomendacgdes podem ser implantadas na prética.

Na mesma dire¢do, em junho de 2003, o Australian National Audit Office - ANAO
lancou o Guia de Melhores Praticas para a Governanca no Setor Publico (Better Practice
Guide Public Sector Governance, ANAO, 2003). O guia almejava ajudar as Agencias de
Governo Australianas atingir melhores padrdes de governanga, por intermédio da discussao
dos modelos de trabalho de governancga e da proposi¢cdo de processos e praticas para enderecar
os problemas usualmente encontrados. De acordo com o documento, os principios da boa
governancga nas entidades do setor publico sao:

® [Leadership (Lideranca) — define as prioridades governamentais, com a identificacdo e
articulagdo da responsabilidade;

®  Commitment (Compromisso) - de todos os participantes, com uma boa orientacdo das
pessoas, uma melhor comunicacdo, uma abordagem sistemdtica a gestdo da
organizagdo, énfase aos valores da entidade e conduta ética, gestdo de risco, prestacdo
de servigo de qualidade e relacionamento com os cidadaos e os clientes;

e [Integrity (Integridade) — baseado na honestidade e objetividade, padrdes pessoais e
profissionais dos individuos dentro da organizac¢do, assim como nos valores sobre

propriedade e probidade na administragdo dos fundos publicos e gestdo dos negdcios
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da entidade. Reflete nas praticas e processos de tomada de decisdo e na qualidade e

credibilidade do seu relatério de performance;

® Accountability (Responsabilidade) — requer que todos os envolvidos sejam
responsdveis por suas decisoes e acdes, bem como se submetam ao escrutinio externo;

e Transparency/Opennes (Transparéncia) — providenciar as partes interessadas a
confianga no processo de tomada de decisdo e nas agdes de gestdo das entidades
publicas durante a sua atividade, com comunica¢des completas e informagdo segura e
transparente. Isso permite assegurar que os dirigentes sejam verdadeiramente
responsdveis no processo de tomada de decisdo e nas acdes das entidades do setor
publico, na sua gestdao e nas pessoas que nela trabalham;

e [ntegretion (Integracdo) - pode promover a integracdo do quadro de gestdo estratégica,
necessdria para obter os padrdes requeridos para atingir metas e objetivos.

Um ndmero de desenvolvimentos importantes no setor de governanga publica
ocorreram desde o lancamento do referido guia. Assim, de acordo com o Programa de
Trabalho de Auditoria de julho de 2010, com objetivo de continuar a suportar organizacdes
governamentais, 0 ANAO planeja atualizi-lo.

Ademais, o guia Good Governance Standard for Public Services (OPM e CIPFA,
2004) foi lancado com o objetivo ndo somente de esclarecer e implantar os principios da boa
governanga em organizacdes publicas, mas também avaliar os pontos positivos e negativos da
pratica da governanca atual e com isso ser possivel aperfeicod-la. O documento foca também
como diferentes fungdes de governo podem apoiar-se mutuamente, uma vez que a boa
governanga pode encorajar a confianga e a participacdo que permite a melhoria dos servicos.
Dessa forma, estabelece os seguintes principios da boa governanga:

e Focusing on the organisation’s purpose and on outcomes for citizens and service users
(focar no propdsito da organizacdo e nos produtos para cidaddo e usudrios dos
servigos) — ser claro sobre os propdsitos da organizagdo e seus produtos para cidadaos
e usudrios dos servicos, ter certeza de prover aos usudrios um servico de alta qualidade
e aos contribuintes valor agregado aos impostos.

® Performing effectively in clearly defined functions and roles (performar efetivamente
através de papéis e funcdes claramente definidas) — ser claro sobre as fun¢des do corpo

governamental, as responsabilidades de executivos e ndo executivos, garantindo que
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sdo aplicadas. Ademais, deixar evidente sobre relacionamentos entre governantes € 0
publico.

® Promoting values for the whole organisation and demonstrating the values of good
governance through behavior (promover valores para toda a organizacdo e demonstrar
boa governanca por intermédio do comportamento) — colocar valores organizacionais
em pratica.

e Taking informed, transparent decisions and managing risk (tomar decisoes
transparentes, bem fundamentadas e gerenciar o risco) — ser rigoroso e transparente
sobre como as decisdes sdo tomadas, utilizar informac¢des de qualidade, garantir que
um sistema de gerenciamento de risco efetivo esteja em operacao.

e Developing the capacity and capability of the governing body to be effective
(desenvolver a capacidade e eficiéncia do corpo de governanga de modo a ser efetivo)
— desenvolver a capacidade de pessoas com responsabilidade de governanca, bem
como avaliar sua performance individual e manter o equilibrio, no corpo de
participantes da governanca entre continuidade e renovagao.

e [Engaging stakeholders and making accountability real (engajar stakeholders e tornar a
prestacdo real) — compreender relacionamentos formais e informais de accountability,
adotar um método ativo e planejado para dialogar com o publico e de responsabilidade

para o staff, bem como engajar efetivamente os stakeholders institucionais.

Na visdo de Matias-Pereira (2010), no intuito de permitir a implementacao de uma boa
governanga corporativa nas organizacdes, destacam-se as preocupacgdes relacionadas a
transparéncia e a ética. Por sua vez, o novo paradigma da governanga global no setor privado
e publico tem como referéncia a necessidade de promover uma governanga que torne mais
efetiva as relagdes entre os trés principais atores: setor publico, setor privado e terceiro setor.

Para ele, embora estejam em dimensdes diferentes, as preocupacdes com a boa
governanga, transparéncia e ética também fazem parte do universo das organizacdes publicas.
Isto porque, tanto no setor privado como no publico, ndo podem ser desconsiderados os
aspectos que envolvem a maneira como ¢é feita a gestdo das organizagdes, como identificam e
tratam os seus stakeholders, como e em que base sdo estabelecidas as parcerias. A democracia
participativa concebida na nova governanca busca tornar o Estado mais permedvel a influéncia

da sociedade (ABRUCCIO, 2005).
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Com isso, a capacidade de governanca passaria pela interacdo entre a capacidade de
comando e de direcdo do Estado, tanto interna quanto externamente; a capacidade de
coordenac¢do do Estado entre as distintas politicas e os diferentes interesses em jogo, buscando
integra-los de forma a garantir a coeréncia e a consisténcia das politicas governamentais; e, a
capacidade de implementagdo pressupde a adequacgdo entre as diversas decisdes tomadas e os
recursos técnicos, humanos, informacionais, institucionais, financeiros, politicos, necessarios
para que as decisdes se materializem. Ademais, a gestdo publica deve estar preparada para
realizar as suas estratégias e politicas, usando os mecanismos disponiveis com eficiéncia,
eficdcia e efetividade, na busca de implementar acdes e alcangar resultados, em particular a
melhoria da qualidade de vida da populagdo.

Observa, ainda, que apesar do termo governancga ser usado em diferentes contextos, em
sua origem, a expressdo era utilizada para referir-se a politicas de desenvolvimento que se
orientavam por determinados pressupostos sobre elementos estruturais, como gestdo,
responsabilidades, transparéncia e legalidade do setor publico, considerados necessarios ao
desenvolvimento de todas as sociedades (OECD, 2001).

Dessa forma, acredita que a boa governanca no setor publico requer, entre outras agdes,
uma gestdo estratégica, gestio politica e gestdo da eficiéncia, eficdcia e efetividade. E por
meio de uma gestdo estratégica que se torna vidvel criar valor publico. Isso diz respeito a
capacidade da administragdo publica de atender de forma efetiva e tempestiva as demandas ou
caréncias da populacio que sejam politicamente desejadas (legitimidade); sua propriedade seja
coletiva; e, requeiram a geracdo de mudancas sociais (resultados) que modifiquem aspectos da
sociedade. Com a gestdao politica, pode-se buscar a obtencdo da legitimidade junto aos
dirigentes politicos e a populacdo. A gestdo da eficiéncia, eficicia e efetividade é a forma de
usar adequadamente os instrumentos disponiveis para tornar vidvel uma boa governanga.

Diante do exposto, entende-se por governanga tanto o “processo politico-negocial de
identifica¢do de necessidades e construcdo de objetivos (ou politicas) quanto a efetividade de
sua implantagdo, assegurando aos interessados legitimos (stakeholders) influenciar e conhecer
seus resultados” (FONTES FILHO; LOUZADA, 2009, p. 1). A governanca nas organizacoes
publicas € de grande complexidade, pois agrupa em novos arranjos trés ldgicas distintas: a do
Estado, a do Mercado e a da Sociedade Civil. O que acaba por gerar uma série de dificuldades

na sua implantagao.
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2.4. Problemas de Governanca de uma organizacao publica brasileira da administracao
direta

Deve-se reconhecer ndo s6 a multiplicidade, a heterogeneidade e as distintas
racionalidades de atores no modelo de governanga exposto, como também suas distintas
funcdes-objetivos e interesses envolvidos. Isto requer que sejam definidos e
institucionalizados regras e mecanismos que garantam o equilibrio de interesses e a
delimitacdo das responsabilidades, fungdes e objetivos entre as partes, o estabelecimento de
critérios claros para a tomada de decisdo e a avaliagdo de desempenho, de forma a garantir a
responsabilizacdo (accountability), a transparéncia e a efetividade.

Cabe ressaltar que embora os problemas de agéncia tenham origem nas divergéncias de
interesses € objetivos entre proprietdrios e gestores, 0 que remete ao contexto da iniciativa
privada, esses problemas nio se limitam a esse tipo de relacdo e contexto, mas se estendem a
um espectro mais amplo de relacdes e contextos. Quando um ator depende da agdo (ou
recursos) de outro, em qualquer que seja o contexto, pode ocorrer um problema de agéncia
(FONTES FILHO, 2004).

Embora possa haver conflitos de interesses entre os atores do Estado, mercado e
sociedade civil em suas relacdes, ndo se pode afirmar que estes sempre predominardo ou
sempre estardo presentes. Os atores podem agir tanto em func¢do do racionalismo e do
interesse proprio quanto pela busca da satisfacdo da legitimidade social e politica, ocorrendo a
possibilidade de existir a convergéncia de interesses entre agente e principal.

Diversas organizacOes apresentam em sua estrutura relacdes entre quem detém a
propriedade e quem efetivamente exerce o controle sobre ela. No entanto, seja qual for o tipo
de organizacdo, a pulverizacdo da propriedade é carregada de dificuldades, principalmente
relativas ao custo da tomada de decisdo coletiva (HANSMANN, 2000), dos quais a prépria
participag¢do dos envolvidos que muitas vezes insuficiente, permanece carente de explicacoes
quanto a sua ocorréncia ou nao.

Hansmann (2000) define trés custos associados a propriedade: custos de agéncia,
tomada de decisdo coletiva e suporte ao risco. O primeiro, em razdo da assimetria de
informacdo, deve-se a necessidade de reduzir os denominados conflitos de agéncia,

decorrentes da separagdo entre propriedade e gestdo: o risco moral, quando o agente muda seu

comportamento apds a contratagcdo; e a selecdao adversa, quando um agente ndo qualificado é
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contratado. Este custo estd associado a constru¢do e manutencdo de mecanismos de
monitoramento do agente. O segundo deve-se a busca por reduzir divergéncias de interesses e
opinides quanto aos objetivos da organizacdo, em virtude da heterogeneidade de interesses
envolvidos. O terceiro, suporte ao risco, diz respeito a diversificacio dos ganhos dos
proprietarios, aplicando parcela de seus recursos em outros investimentos.

Na visdao de Fontes Filho (2003), na esfera publica os problemas de agéncia também
sdo significativos para a governanga das organizacdes. Em sintese, para o autor a dificuldade
na avaliacdo dos resultados e a mensuragdo dos esforcos necessdrios para atingi-los sdo as
principais limitacdes ao estabelecimento de sistemas de controle externo a governanca em
organizacdes publicas ou sem fins lucrativos. Para os sistemas de controle interno, avalia que,
embora o baixo grau de independéncia dos conselheiros possa dificultar a efetividade da
governanga, o maior problema reside na capacidade de estabelecimento de objetivos claros
pelo proprietario. Conclui que sdo essas, justamente, as maiores restricdes a aplicacdo das
solucdes dos problemas de agéncia, o que impde necessidade de busca por um referencial para
construcdo de um modelo de governanca que permita lidar com essas limitagdes e seja efetivo
para a utilizacdo em organizacdes nao mercantilistas. Assim, conjugar elementos da teoria da
agéncia aos da teoria institucional € a proposta do autor.

Ademais, Fontes Filho (2003) argumenta que as organizagdes publicas e sem fins
lucrativos precisam ter objetivos claros para orientar sua gestdo. Sistemas de controle interno
e externo devem ser acionados para estabelecer mecanismos que consigam controlar a atuagao
dos gestores no interesse dos proprietdrios, sejam eles o governo, a sociedade ou grupos de
beneficidrios, no caso de agdes sociais. No entanto, é necessario compreender que os gestores
precisam legitimar suas acdes, seja por interesse proprio ou pela responsabilidade em, no
minimo, aparentar um resultado adequado as expectativas dos principais stakeholders.

Aliando essas duas teorias fica possivel produzir mecanismos mais efetivos de governanca

para essas organizagoes.

Para O’Donnel (1991), o ato de prestar contas ¢ uma forma de transparéncia, que
promove a participagdo por parte dos cidaddos. Para ele, uma populagdo bem informada
resulta numa participacdo maior nas politicas publicas. Define dois tipos de accountability: a
vertical, por meio da qual a populacdo participa da accountability através dos meios

institucionais disponiveis, sendo o mais eficiente o voto popular; e a horizontal, onde a prépria
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burocracia obriga uma accountability adequada.

A accountability horizontal estaria associada a existéncia de 6rgdos do Estado com
poder de fiscalizacdo e jurisdicdo para fiscalizar os atos de todos os entes do governo
(O’Donnel, 1999). J4 a accountability vertical, segundo o autor, é a forma que inclui os
mecanismos institucionais que possibilitam aos cidaddos exigirem prestacdo de contas por

parte da Administragdo Publica, bem como influenciarem em seus direcionamentos.

Para isso € necessdrio que exista um conjunto de liberdades a disposi¢do da sociedade,
como a liberdade de opinido, de associacdo e de acesso as fontes variadas de informacgdes.
Para O’Donnel, essas liberdades permitiriam a fiscalizacdo por parte da sociedade civil, bem
como a possibilidade de articulacdo das demandas e a formulacdo de dentdncias de atos

irregulares praticados por autoridades publicas.

Se considerarmos que os problemas de agéncia s@o significativos para a governanga
das organizagdes publicas, depreende-se que o trabalho do 6rgdo de controle externo pode
contribuir para melhorar aspectos da agdo oculta (hidden action) e da informacdo oculta

(hidden information), referidos na teoria da agéncia como risco moral e selecdo adversa.

2.5. Subsidios para a analise

Segundo Kettl (2000), os governos tém-se utilizado da reforma gerencial para
readequar todo o estado e o relacionamento com os cidaddos. Além disso, a reforma da gestio
publica deve promover o envolvimento entre os mais diversos setores, alinhando o setor

publico aos novos desafios, com o suporte do sistema politico para que sejam bem sucedidas.

Assim, o objetivo deste trabalho foi pesquisar o que vem ocorrendo no Tribunal de
Contas da Unido, 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional no exercicio do controle externo da
administracdo publica federal, que tem como missdo institucional assegurar a efetiva e regular
gestdo dos recursos publicos federais em beneficio da sociedade, no que se refere a

governanga da organizagao.

O referencial tedrico deste trabalho abordou aspectos da questdo da separacdo da
propriedade e gestdo, com a importancia da definicdo dos objetivos pelo dono. A teoria da
ageéncia apresenta-se como um arcabougo para a andlise das relagdes entre principal e agente,

considerando a formagdo de conflitos em razdo de possiveis interesses divergentes entre os
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envolvidos.

A possibilidade de conflitos de interesse conduz a existéncia de custos, uma vez que
incentivos ao agente devem ser estabelecidos, bem com a mensuracdo e avaliacdo de impacto
(efetividade) visando uma melhor definicdo dos objetivos a serem perseguidos. Nesse
ambiente, € interessante que se conheca o grau de assimetria das informacdes. Essa assimetria
surge em virtude das informacgdes que o principal recebe serem fornecidas em sua maioria pelo

agente, o que lhe permite um controle do tipo e profundidade.

Outra questdo abordada no referencial tedrico diz respeito a uma accountability
adequada. Esse ponto é de fundamental relevo se estiver claro que a organizacio estudada é
responsavel por realizar a denominada accountability horizontal e deve servir de referéncia

para outros entes publicos.

Com o propésito de avaliar os principios da boa governanca na Corte de Contas, foi
estudado o Plano Estratégico bem como o Plano de Diretrizes do 6rgdo, utilizando como
referencial a teoria da agéncia, e seus conflitos, bem como a definicio de O’Donnel (1991)

sobre accountability.

O referencial tedrico converge para questdes que sintetizam os principais problemas de
governanga nas organizagdes publicas, que podem ser destacados no quadro seguinte como

orientadores da pesquisa objeto do estudo:

Quadro 1: Problemas de Governanca nas organizacoes publicas

Problemas de Agéncia Como sao definidos os objetivos;

z

Como ¢ assegurada a execugdo desses

objetivos no interesse do principal;

Accountability De que maneira a organizagdo presta conta a

sociedade e a outros 6rgdos do estado;

Assimetria de informacgao De que forma a assimetria de informacgao é

minimizada;
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Alinhamento de interesses E possivel o alinhamento de interesses se dar
por intermédio do pagamento de incentivos
ou aplicacdo de puni¢des, observando o
orcamento publico e a legislagdo aplicavel

aos servidores publicos;

Fonte: elaboracdo prépria
Ao término deste trabalho, espera-se contribuir para uma melhor compreensdo destes

aspectos aplicados a governanca das organizagdes publicas da Administragdo Direta,

consideradas dentro do nivel da Unido, tendo como foco analitico o TCU.

Este capitulo tratou do referencial tedrico que compde a grade inicial de pesquisa.
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3. METODOLOGIA

Este capitulo tem por objetivo indicar os aspectos metodolégicos da pesquisa. Assim,
¢ dado destaque ao tipo de pesquisa, ao universo do estudo, a amostra utilizada e aos
instrumentos de coleta de dados, bem como as formas de tratamento empregadas. Por fim,

serdo elencadas também possiveis limitacdes a0 método proposto.

3.1. Tipo de pesquisa

Para definir o tipo de pesquisa, utilizou-se a taxonomia proposta por Vergara (2007),
que classifica as pesquisas com base em dois critérios basicos: quanto aos fins e quanto aos

meios.

A pesquisa foi bibliografica, documental e estudo de caso. Bibliogrifica visto que
foram utilizados materiais disponiveis ao publico, como livros, artigos, dissertacdes
académicas, arquivos disponibilizados em redes eletronicas e outros, condizentes com 0s
objetivos do trabalho. Segundo Gil (1988), esta significa elaboracdo a partir de material ja
publicado, principalmente livros, artigos de periddicos e, atualmente, material disponibilizado
na Internet. O levantamento bibliografico foi realizado com o propdsito de distinguir e

identificar contribui¢des relevantes relacionadas ao tema desta dissertacao.

Motta (1997) entende que as teorias se justificam pela capacidade de explicar a
realidade e, principalmente, pela aplicagdo prética na solu¢do de problemas administrativos.
Pela teoria se aprende maneiras diversas de pensar, de se construir algo novo e de acreditar na
mudancga. O pensamento tedrico sobrepde-se, complementa e aperfeicoa a perspectiva pratica.
Dessa forma, o pensamento tedrico valoriza a compreensdo da organizacdo em seu todo e
como parte de uma estrutura social maior; procura causalidades, inter-relagdes e significados
capazes de formar uma coeréncia de pensamento sobre seu objeto de andlise. Ja o pensamento
pratico valoriza instrumentos para a a¢do inovadora: preocupa-se com a utilidade e a eficacia

dos meios em relagdo aos fins e com os significados individuais e coletivos da mudanca.

Além da pesquisa bibliogrifica, utilizou-se de forma predominante a pesquisa

documental que com materiais de acesso mais restrito, a exemplo de regimento interno,
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instrucdes normativas, resolugdes, portarias, manuais, planos de fiscalizacdo no Tribunal de
Contas da Unido. Por fim, classifica-se como estudo de caso na medida em que se baseou

num cardter de profundidade e detalhamento de um 6rgao publico.

O estudo de caso foi utilizado nesta dissertagdo porque € indicado para pesquisar a
respeito de fendmenos organizacionais, sociais e politicos, além de permitir a observacdo de
condicdes contextuais de determinada situac@o (Yin, 2005). Yin (2005) afirma, também, que
questdes referentes a estudos de caso, quando aplicados a uma organizacdo, devem responder

a perguntas como e por qué.

A unidade de andlise € definida como o foco do problema para o estudo (Yin, 2005).
Nesta dissertacdo, refere-se a aspectos aplicados a governanca das organizacdes publicas da
Administragdo Direta, decorrente de um estudo de caso individual realizado no Tribunal de

Contas da Unido.

3.2. Coleta de dados

Inicialmente, os dados foram coletados por meio de pesquisa bibliografica em livros,
diciondrios, revistas especializadas, jornais, teses e dissertagdes com dados pertinentes ao
assunto. Esta pesquisa foi realizada principalmente na Biblioteca Mario Henrique Simonsen-
BMHS, localizada na Fundacdo Getilio Vargas do Rio de Janeiro, e na Biblioteca Ministro
Ruben Rosa do Tribunal de Contas da Unido e teve como propdsito identificar na literatura a
semantica de governanga, bem como o conceito de governanga das organizacodes aplicada a

organizacdes em geral e ao setor publico.

Posteriormente, foi realizada pesquisa documental nos arquivos do TCU para serem
examinados o regimento interno, instru¢des normativas, resolugdes, portarias, manuais, planos
de fiscalizacdo, para possibilitar a apresentacido das competéncias, da estrutura e das formas de

atuacdo da entidade para apresentar o modelo de governanga adotado pelo TCU.

3.3. Tratamento dos dados

Inicialmente, procedida a uma revisdo da literatura pertinente ao problema de
investigacdo, a partir das fontes bibliogrificas e documentais. Em seguida, coletados os dados

bibliograficos e documentais, foram definidas as unidades e categorias de andlise.
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Posteriormente, foi realizado estudo de caso, apoiando-se em procedimentos interpretativos.
De acordo com Yin (2005), utiliza-se o estudo de caso para contribuir com o conhecimento
que temos dos fendmenos individuais, organizacionais, sociais, politicos e de grupo, além de

outros fendmenos relacionados.

Considerando que o referencial tedrico converge para questdes que sintetizam o0s
principais problemas de governanga nas organizagdes publicas, bem como define os aspectos
relevantes, apresenta-se no quadro seguinte como cada questdo do quadro foi investigada

dentro do TCU:

Quadro 2: Aspectos relevantes da governanca a serem investigados

Problemas de Agéncia Como sdo definidos os | Caracteristicas

objetivos; organizacionais;

C < Plano Estratégico e Plano de
omo ¢é assegurada a

- o Diretrizes;
execucgdo desses objetivos no
interesse do principal;
Accountability De que maneira a | Caracteristicas

organizacdo presta conta a | organizacionais;

sociedade e a outros Orgaos | Processo de prestacio de

Assimetria de informacgao De que forma a assimetria de | Processo de prestagdo de
informagdo € minimizada; contas;
Alinhamento de interesses E possivel o alinhamento de | Caracteristicas

interesses se dar  por | organizacionais;

intermédio do pagamento de | Alinhamento de interesses;
incentivos ou aplicacdo de
puni¢des, observando o

orcamento publico e a
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legislagdo  aplicdvel  aos

servidores publicos;

Fonte: elaboragdo propria

Por ultimo, resgatado o problema que suscitou a investigagdo, os resultados do estudo
de caso foram confrontados com a teoria que deu suporte a investigagcdo e, assim, permitiu a

formulacdo da conclusio.

Para construcdo da conclusdo foi empregado o método dedutivo. O raciocinio
dedutivo tem o objetivo de explicar o conteido das premissas. Por intermédio de uma cadeia
de raciocinio, em ordem descendente de andlise do geral para o particular, chega-se a uma
conclusdo. Usa-se o silogismo, uma construgdo légica para, a partir de duas premissas, retirar
uma terceira logicamente decorrente das duas primeiras, denominada de conclusido (GIL,

1988; LAKATOS e MARCONI, 1993).

3.4. Limitacoes do método

O estudo a ser realizado possui diversas limitagdes, algumas inerentes ao proprio
pesquisador. A primeira dificuldade que pode ser relacionada refere-se a dificuldade de
acesso ao 6rgio de controle externo federal, o que ocorre com menos intensidade uma vez este

é o ambiente de trabalho do investigador.

Este fato pode também ser um fator limitante a anélise dos dados, posto que a historia
de vida do pesquisador interfere em sua interpretacdo. No entanto, buscou-se um
distanciamento com relac¢do ao objeto investigado, admitindo-se a inexisténcia de neutralidade

cientifica. Isso foi feito a partir de sistematizacdo prévia a andlise dos documentos.

Neste capitulo foram apresentadas algumas consideracdes acerca da metodologia
desenvolvida no presente trabalho. Foram definidos o tipo de pesquisa, a forma de coleta e
tratamento de dados. Ao final, foram apresentadas as limitacdes ao método escolhido para

esta investigacao.
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4. ESTUDO DE CASOS: O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O capitulo estd organizado de forma a apresentar o TCU, suas principais caracteristicas
administrativas e aspectos relacionados, de forma genérica, a governanga. A seguir, serdo

tratadas diretamente as questdes levantadas no referencial tedrico para construir a andlise.

4.1. Contexto Institucional

A atividade estatal estd sujeita a dois tipos bdsicos de controle: o politico e o
administrativo. O controle politico visa manter o equilibrio entre os poderes e se baseia no
sistema de freios e contrapesos. Ja o controle administrativo visa assegurar a legalidade, a
legitimidade e a economicidade das atividades administrativas desenvolvidas por todos os
Poderes. E a fiscalizacio que incide sobre as atividades desenvolvidas pela Administracio
Publica.

No que diz respeito a Administracdo Publica, Meirelles (2005, p. 659) define controle
como sendo “a faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo que um Poder, 6rgdo ou
autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”. De acordo com o autor, os Estados de
Direito, ao organizarem sua administracdo, fixam a competéncia de seus 6rgdos e agentes e
estabelecem os tipos e formas de controle de toda a atuacdo administrativa, para defesa da
prépria Administragdo e dos direitos dos administrados (MEIRELLES, 2005, p. 659).

Ja Di Pietro (2007, p. 672) define o controle da Administracao Publica como sendo “o
poder de fiscalizacdo e corre¢do que sobre ela exercem os 6rgdos dos Poderes Judicidrio,
Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuagdo com os
principios que lhe sd@o impostos pelo ordenamento juridico”. Em outras palavras, a finalidade
do controle é, segundo a autora, garantir que a Administragdo atue consoante os principios,
explicitos e implicitos, que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, especialmente pela
Constitui¢do Federal, tais como os da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade,
impessoalidade, motivacao e, mais recentemente introduzido, o principio da eficiéncia (DI
PIETRO, 2007, p.671).

Nao ha na doutrina, no entanto, uniformidade quanto a classificacdo dos tipos de

controle. Existem vdrios critérios que exprimem as possibilidades e tipos de controle que
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podem ser exercidos sobre a Administragdo Publica. O critério de classificagao mais utilizado
€ o baseado na identificagdo do 6rgdo que exerce o controle, ou seja, o agente controlador.

A partir dai, surgem outros critérios de classificagdo, a saber (DI PIETRO, 2007, p.
673): quanto a localizacdo do agente controlador, que pode ser interno, quando o controle é
efetuado por 6rgdo integrante da propria estrutura em que se insere o 6rgao controlado, ou
seja, é o controle que cada um dos Poderes exerce sobre seus proprios atos e agentes (previsto
no artigo 74 da Constituicdo Federal); ou externo, no caso de o controle ser exercido por érgao
ndo pertencente 2 estrutura do 6rgdo controlado. E o controle exercido por um dos Poderes
sobre o outro.

A Constituigdo Federal deixa assente que o titular do controle externo em nosso
ordenamento juridico é o Congresso Nacional (arts. 31, 70 e 71, caput), que se da pelo
controle politico e financeiro da Administracdo Publica. O primeiro preocupa-se com a
conveniéncia dentro de um contexto politico da aprovacao ou rejei¢do de um referido ato. J4 o
segundo, o controle financeiro, € exercido com auxilio do Tribunal de Contas da Unido. Este
tipo de controle externo &, portanto, o que vai nos interessar para efeitos do presente trabalho.

Para ressaltar a importancia da atividade de controle externo, em especial a relevancia
dos tribunais de contas, transcreve-se abaixo algumas palavras do entdo Ministro do TCU,
Adylson Motta, do texto extraido da apresentacdo a 3* edicdo do livro O novo Tribunal de
Contas: 6rgao protetor dos direitos fundamentais (SOUSA et. al, 2005, p. 248), escrito com
base nas palestras proferidas durante o Encontro Luso-Brasileiro de Tribunais de Contas,

ocorrido na cidade de Estoril, Portugal, em mar¢o de 2003:
A histéria avancou, o Estado tornou-se mais complexo, as democracias se
fortaleceram, a Administracdo profissionalizou-se e os Tribunais de Contas ndo
podiam seguir outro caminho. No decurso dessas transformacdes, a importancia desses
orgios de controle foi progressivamente reconhecida. Sua essencialidade ao Estado
Democritico de Direito tornou-se patente ndo apenas para o controle dos gastos
publicos, mas também — e principalmente — para o alcance da exceléncia na gestdo do
Estado, caracterizada pela conjuncdo dos requisitos de eficdcia, eficiéncia,

economicidade, efetividade e legalidade.

Ainda sobre o controle externo e o papel dos Tribunais de Contas (MOURA e

CASTRO, 2005, p. 132):

O controle externo é, assim, funcdo do Poder Legislativo, sendo de competéncia do

Congresso Nacional no dmbito da Unido; das Assembléias Legislativas, nos Estados;
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da Camara Legislativa, no Distrito Federal e das Camaras Municipais, nos Municipios.
Este controle sé pode ser exercido em sua plenitude com o auxilio imprescindivel dos
Tribunais de Contas respectivos.
Esse auxilio, entretanto, ndo € de subalternidade, mas de necessariedade. Nao ha como
exercer o controle externo, no Brasil, sem a indispensdvel participagdo das Cortes de
Contas, que sdo 6rgaos tecnicamente preparados para essa atividade estatal.

O fato de o Tribunal ser 6rgio auxiliar do Congresso Nacional (CN) ndo significa que

haja uma relagdo de subordinacdo daquele em relagdo a este. Nesse sentido, o Ministro do

Supremo Tribunal Federal (STF), Carlos Ayres Britto (2005, p. 65), afirma o seguinte:

Por este modo de ver as coisas, avulta a indispensabilidade ou a rigorosa
essencialidade do papel institucional das Cortes de Contas. De uma parte, ndo é o
Tribunal de Contas da Unido um aparelho que se acantone na intimidade estrutural do
Congresso Nacional. De outra banda, ndo opera essa mesma Corte de Contas como
orgdo meramente auxiliar do Congresso Nacional. Sua atuacdo juridica se da a latere
do Congresso, junto dele, mas nao do lado de dentro.

Em rigor de exame tedrico ou aprecia¢do dogmatica, Poder Legislativo e Tribunal de
Contas sdo instituicdes que estdo no mesmo barco, em tema de controle externo, mas
sob garantia de independéncia e imposi¢do de harmonia reciproca. Independéncia, pelo
desfrute de competéncias constitucionais que ndo se confundem (o que € de um nao é
do outro, pois dizer o contrdrio seria tornar indcua a prépria explicitacdo enumerativa
que faz a Constituicdo para cada qual dos dois 6rgaos publicos). Harmonia, pelo fim
comum de atua¢do no campo do controle externo, que € um tipo contébil, financeiro,
or¢amentdrio, operacional e patrimonial de controle sobre todas as pessoas estatais-
federadas e respectivos agentes, ou sobre quem lhes faga as vezes. [grifos do autor]

A inexisténcia de qualquer vinculo de subordinagdo entre o TCU e o CN foi ratificada
pelo STF por meio da Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI n°® 4.190, uma vez que as
atribuicdes do Tribunal de Contas traduzem direta emanac¢do da prépria Constituicdo da
Republica. Assim, por isso ndo derivam de delegacio dos 6rgaos do Poder Legislativo.

O TCU € um tribunal administrativo, autdbnomo, vinculado ao Poder Legislativo, que
tem competéncia para julgar as contas de administradores publicos e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos federais, bem como as contas de qualquer pessoa que der
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario.

Vale ressaltar, ainda, que o TCU também possui autonomia administrativa e financeira.

A autonomia administrativa lhe confere a prerrogativa de organizar e gerir o seu quadro de

pessoal, seus bens e interesses, com vistas ao cumprimento de sua missdo institucional. A
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autonomia financeira, por sua vez, consiste na capacidade de elaboracdo da proposta
or¢camentdria e de gestdo e aplicacdo dos recursos destinados a prover as suas atividades e
Servigos.

Apesar do exposto, o Congresso Nacional, como titular do controle externo, tem o
interesse em saber como o TCU vem realizando suas fiscalizacdes, de iniciativa propria ou
aquelas oriundas de solicitagdes do préprio Congresso, quais sdo os resultados desses
trabalhos, entre outras informagdes que contribuam para o acompanhamento da gestdao publica
e para o exercicio do controle do Poder Legislativo sobre os demais poderes. Além disso, o
STF, nos termos da A¢do Direta de Inconstitucionalidade — ADI n°® 687, se pronunciou sobre o
§ 4° do art. 71 da CF, considerando que o Tribunal de Contas estd obrigado, por expressa
determinacdo constitucional, a encaminhar ao Poder Legislativo tanto relatdrios trimestrais
quanto anuais de suas atividades, pois tais relatdrios, além de permitirem o exame parlamentar
do desempenho, pela Corte de Contas, de suas atribui¢des fiscalizadoras, também se destinam
a expor a situacdo das finangas publicas administradas pelos o6rgdos e entidades
governamentais, em ordem a conferir um grau de maior eficicia ao exercicio do poder de

controle externo.

4.2. Caracteristicas organizacionais

O Tribunal de Contas da Unido € 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional no exercicio do
controle externo da Administracdo Publica federal e tem como missdo institucional assegurar a
efetiva e regular gestdo dos recursos publicos federais em beneficio da sociedade. Sua
estrutura e funcionamento estdo definidos na Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992.

Conhecido também como Corte de Contas, o Tribunal é 6rgdo colegiado, cujas
deliberagdes sao tomadas pelo Plendrio, 1* e 2* Camaras, sendo integrado por nove ministros,
conforme o disposto no art. 73 da Constituicao da Republica. O Plendrio € integrado por todos
os ministros e presidido pelo Presidente do Tribunal. As Cadmaras sdo compostas por quatro
ministros. Os Ministros-Substitutos, em nimero de quatro, participam dos colegiados e
substituem os ministros em seus afastamentos e impedimentos legais, ou no caso de vacincia
de cargo.

Os ministros sdo escolhidos pelo Congresso Nacional (seis) e pelo Presidente da

Reptublica (trés). Daqueles indicados pelo Presidente da Reptiblica, um € de livre escolha e os
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outros dois sdo selecionados, alternadamente, dentre os membros do Ministério Publico junto
ao TCU e os ministros-substitutos. Os ministros t€ém as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos ministros do Superior Tribunal de Justica. Ja os
ministros-substitutos integram o Tribunal por meio de concurso publico de provas e titulos e
possuem as mesmas garantias e impedimentos dos magistrados dos Tribunais Regionais
Federais.

O Ministério Pablico junto ao TCU ¢€ 6rgao especializado, autonomo e independente,
composto por um Procurador-Geral, trés subprocuradores-gerais e quatro procuradores,
também selecionados por intermédio de concurso ptiblico de provas e titulos, assegurado a
participacdo da ordem dos Advogados do Brasil em sua realizacdo, e possuem as prerrogativas
dos integrantes do Ministério Piblico da Unido. Além de atuar como fiscal da lei, o MP junto
ao TCU defende os interesses do erdrio, manifesta-se sobre a maioria dos processos apreciados
pelo Tribunal e interpde os recursos previstos em lei.

Com relagdo especificamente as suas competéncias, até 1988, o campo de atuacdo do
Tribunal se restringia apenas ao controle contdbil, financeiro e orcamentério da Administracao
Publica, exclusivamente sob a 6tica da legalidade. No entanto, a atual Constitui¢do do Brasil,
de 1988, em sintonia com a tendéncia mundial de preocupacdo com a melhoria do
desempenho da Administracdo Publica, conferiu ao Tribunal competéncia para fiscalizar
aspectos operacionais e patrimoniais, inclusive no tocante a legitimidade e a economicidade
(CAMPELO, 2005, p. 228), bem como avaliar a eficiéncia, a eficicia e a efetividade da gestao
publica. As competéncias do TCU estao estabelecidas no art. 71 da Carta Magna. Um

histdrico acerca da criagio e evolucao do 6rgao encontra-se no seu sitio na internet.

Tabela 1: Competéncias Constitucionais

Competéncias Constitucionais Artigos

Apreciar as contas anuais do presidente da Reptblica. 71, inc. I

Julgar as contas dos administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens e valores | 71, inc. IT

publicos.

Apreciar a legalidade dos atos de admissdao de pessoal e de concessdo de aposentadorias, | 71, inc. IIT

reformas e pensdes civis e militares.

Realizar inspe¢des e auditorias por iniciativa prépria ou por solicitagdo do Congresso Nacional. | 71, inc. IV

Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais. 71,inc. V

Fiscalizar a aplicagdo de recursos da Unido repassados a Estados, ao Distrito Federal e a | 71, inc. VI
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Municipios.
Prestar informagdes ao Congresso Nacional sobre fiscaliza¢des realizadas. 71, inc. VII
Aplicar sancdes e determinar a correcdo de ilegalidades e irregularidades em atos e contratos. 71, inc. VIII

aXI

Sustar, se ndo atendido, a execugdo de ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos | 71, inc. X

Deputados e ao Senado Federal.

Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissdo Mista Permanente de | 72, § 1°

Senadores e Deputados, sobre despesas realizadas sem autorizagao.

Apurar denuncias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato | 74, § 2°

sobre irregularidades ou ilegalidades na aplicacdo de recursos federais.

Efetuar o cdlculo das contas referentes aos fundos de participacdo dos Estados, do Distrito | 161, § inico

Federal e dos Municipios e fiscalizar a entrega dos recursos aos governos estaduais e as

prefeituras municipais.

Fonte: TCU - Relatério anual de atividades — 2010 adaptado

Além das competéncias constitucionais, ha ainda outras atribui¢des, conferidas ao
orgdo por meio de leis, tais como a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000), a Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n°® 8.666/1993), a Lei de Desestatizacao (Lei n°
9.491/1997), a Lei de Parceria Publico-Privada (Lei n® 11.079/2004), a Lei que regulamenta a
partilha dos recursos da Contribui¢do de Intervencdo no Dominio Econdmico incidente sobre a
importacdo e a comercializacdo de petrdleo e seus derivados, gds natural e seus derivados, e
dlcool etilico combustivel — Cide (Lei n°® 10.866/2004), a Lei de Contratagcdo de Consorcios
Pablicos (Lei n® 11.107/2005), bem como as edicdoes anuais da Lei de Diretrizes
Orcamentérias e da Lei Orcamentdaria. Mais recentemente, teve destaque, a ampliacdo do
leque de competéncias por meio da Lei n® 11.578, de 26.11.2007, que trata da transferéncia
obrigatdria de recursos financeiros para a execugdo das acdes do Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC).

Dessa forma, as competéncias do TCU podem ser agrupadas em oito grandes
categorias, a saber: fiscalizadora, judicante, sancionadora, consultiva, informativa, corretiva,
normativa e de ouvidoria. Algumas de suas atua¢des assumem, ainda, o cardter educativo.

O controle externo a cargo do TCU ¢é exercido basicamente por meio do exame e
julgamento de contas dos gestores publicos (processos de tomadas de contas, prestacdes de

contas e tomadas de contas especiais) e dos trabalhos de fiscalizacdo. A diversidade e a
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abrangéncia alcancam desde a avaliagdo de desempenho de 6rgdos publicos e de efetividade
de programas governamentais a legalidade dos atos de receita e de despesa. Sdo fiscalizadas
obras de engenharia, desestatizacdes e concessoes de servigos publicos, além de outras areas
de atuacdo governamental. Os atos de admiss@o de pessoal e de concessiao de aposentadorias,
reformas e pensdes sdo examinados.

Para cumprir sua missao institucional, o Tribunal de Contas da Unido dispde de uma
Secretaria com quadro préprio de pessoal e que tem por finalidade a prestacdo de apoio
técnico e administrativo ao exercicio das atribui¢des constitucionais e legais confiadas ao
orgdo. Compdem a Secretaria do Tribunal as seguintes unidades bdsicas: Secretaria - Geral da
Presidéncia (Segepres), Secretaria - Geral de Administra¢do (Segedam) e Secretaria - Geral de
Controle Externo (Segecex). Subordinadas a Segecex encontram-se as unidades técnicas
incumbidas das atividades inerentes ao controle externo. Tais unidades possuem sede em
Brasilia e nos 26 estados da Federac@o. O organograma do Tribunal consta do Anexo I deste
estudo — “Organograma do Tribunal de Contas da Unido”.

Administrativamente, o TCU conta com quadro proprio de pessoal. Dados constantes
no relatério de atividades do TCU de 2010 revelam que possui 2.700 cargos efetivos,
divididos entre Auditores Federais de Controle Externo (1.761), Técnicos Federais de
Controle Externo (919) e Auxiliares de Controle Externo (20), recrutados mediante concurso

publico, e com atuacdo em todo o territério nacional.

4.3. Plano Estratégico e Plano de Diretrizes

O inicio para a elaboracao do Plano Estratégico do Tribunal de Contas da Unido — PET
ocorreu em 1992 com a criacdo da Secretaria de Planejamento, Organizacdo e Métodos —
Seplom, atualmente chamada de Secretaria de Planejamento e Gestdo — Seplan, que tem como
uma de suas competéncias coordenar o processo de planejamento institucional, orientar o
desdobramento de diretrizes, realizar acompanhamento sistemético de planos e controlar o
alcance das metas das unidades bésicas da Secretaria do Tribunal.

De acordo com a Portaria n° 276, de 22/8/1994, foi instituido o Plano Estratégico da
Secretaria do Tribunal de Contas da Unido, em observancia ao disposto nos incisos I e II do
art. 6° da Resolucdo Administrativa n°® 123, de 11/02/1992. Ademais, foi criada a Comissao de

Implantacdo do plano estratégico, cujas atividades foram coordenadas pela Seplom. A esta
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comissdo caberia efetuar as revisdes periddicas do plano, estabelecendo um sistema de
controle visando a avaliagc@o de resultados e a ado¢dao de medidas corretivas e acompanhado a
implementacao dos planos nas unidades do TCU.

Com a Portaria n° 269, de 31 de agosto de 1999, o Tribunal de Contas da Unido
atualizou seu plano estratégico, com o inicio da implantagdo do Gerenciamento por Diretrizes
(GPD), no qual foram incorporados o negdcio e a visdo de futuro e revista a missdo institucional.
Foi elaborado o primeiro plano anual de diretrizes, sob a influéncia dessa metodologia.

Nos anos seguintes, implantou o processo de auto-avaliagdo institucional, a sistematica
por projetos, criou o acompanhamento informatizado de indicadores, passou a utilizar a
metodologia do Balanced Scorecard — BSC, implantou o Sistema de Gerenciamento da
Estratégia — Sisplan e a sistemdatica das Reunides de Avaliacdo da Estratégia — RAEs, em
virtude de deficiéncias identificadas por unidades do Tribunal e também pela banca
examinadora do Prémio Nacional de Gestao Publica — PQGF. Em 2008, adotou a gestdo por
processos e publicou novo plano estratégico, com énfase no alcance de cenarios.

De acordo com informacdes disponiveis no sitio do 6rgdo na internet, o sistema atual
de planejamento e gestdo do TCU consiste em um conjunto de praticas gerenciais voltadas
para a obtencdo de resultados e condutas corporativas com vistas ao atendimento das
expectativas dos cidaddos com acdes de controle externo. Foi nesse contexto que o 6rgao
buscou acrescentar a metodologia de gestdo de formulagdo e gestdo do seu planejamento
estratégico a andlise de cendrios prospectivos, baseada no método Grumbach, com o intuito de
contribuir na defini¢do de uma estratégia com foco no futuro e ndo apenas em dados passados
ou na situacdo atual. Isso permitiu um estudo da probabilidade de ocorréncia de eventos
futuros que pudessem impactar o foco de atuac@o do 6rgdo e possibilitou a identificacdo de
parceiros estratégicos que poderdo auxiliar no cumprimento da missdo e alcance da visdo de
futuro.

Esse sistema tem por objetivo operacionalizar e alavancar a formulacdo e
implementacdo de politicas de controle externo por meio de planejamento, processo que
mobiliza as pessoas e a institui¢do para construir e escolher qual o tipo de futuro que se deseja,
e de acdes de gestdo pela exceléncia, que completa o ciclo de planejamento, as quais visam a

integrar unidades as diretrizes estratégicas e valores do TCU, sensibilizando servidores para a
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producdo de melhores resultados nos seus respectivos processos de trabalhos, de acordo com
os seguintes macroprocessos definidos pela institui¢do:

1. Auxilio ao Congresso Nacional - tornar disponiveis informacdes e pareceres
produzidos pelo TCU, visando a subsidiar o processo de responsabilizagdo politica do
governo, a atuacdo do Legislativo na alocacdo de recursos puiblicos e o exercicio do controle
externo, a elaboragdo de planos e orcamentos, a avaliacio de gestdo fiscal e o aperfeicoamento
do arcabouco legal;

2. Promogdo da transparéncia e do controle social- tornar disponiveis para a sociedade,
imprensa, cAmaras municipais, assembléias legislativas e conselhos incumbidos do controle
social, informacOes acerca da gestdo publica, dos resultados e dos beneficios do controle
externo e, de forma especifica, para denunciantes, representantes e solicitantes, informacdes
acerca dos fatos apurados pelo TCU ou as informacdes solicitadas;

3. Controle direto - tornar disponiveis para a administragdo publica, Unido, estados,
Distrito Federal, municipios, consulentes e gestores de recursos publicos federais,
determinacdes, recomendacdes, sancOes, medidas cautelares, alertas, informagdes e
orientacdes, visando a prevenir, corrigir, coibir e punir a prética de ilegalidade e o mau uso de
recursos publicos, a assegurar a legalidade das desestatizagdes e dos atos sujeitos a registro, a
regular distribuicdo dos recursos dos fundos constitucionais e o cumprimento dos dispositivos
da Lei de Responsabilidade Fiscal e, ainda, a esclarecer dividas quanto a aplicagdo de
dispositivos legais e regulamentares;

4. Controle com interveniéncia de terceiros - tornar disponiveis a Advocacia-Geral da
Unido, as procuradorias da administragdo publica indireta, ao Ministério Publico da Unido, ao
Ministério Pdblico Eleitoral, aos ministérios publicos estaduais, a Policia Federal e aos
tribunais de contas estaduais e municipais, informacdes para que possam defender, determinar,
sancionar e julgar atos da administragc@o publica no ambito das respectivas esferas de atuacao;

5. Aperfeicoamento da Administracdo Pudblica - tornar disponiveis para programas de
governo, oOrgdos e entidades da administragdo publica, determinacdes, recomendacdes,
avaliacOes e orientacdes, visando a contribuir para a exceléncia da gestdo publica e dos
servigos publicos prestados ao cidadao, para a melhoria da formatacdo, da formulacdo e da
gestdo dos programas e a qualidade de bens e servigos publicos e para o aperfeicoamento da

formulagdo de politicas ptblicas;
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6. Tecnologia da Informacdo - identificar necessidades e oportunidades para o uso da
tecnologia da informagdo em suporte ao negdcio da organizagdo, implementar solugdes que
atendam as necessidades e oportunidades identificadas e assegurar o uso e funcionamento
apropriado das solucdes de TI;

7. Planejamento e gestdo - estabelecer, comunicar e internalizar o referencial
estratégico do Tribunal de Contas da Unido, bem como definir prioridades, responsabilidades
e compromissos com os rumos e resultados institucionais. Contempla, também, aspectos
relativos a definicdo e alocacdo de recursos, ao acompanhamento de resultados, ao
monitoramento de indicadores de desempenho e ao controle dos atos administrativos no
ambito do TCU;

8. Gestdo de pessoas - estimular o desenvolvimento de profissionais competentes,
motivados e comprometidos com a efetividade do controle externo e com a melhoria da gestao
publica, bem como criar e manter ambiente de trabalho que conduza a exceléncia no
desempenho, a plena participagdo, ao crescimento profissional e a qualidade de vida.
Contempla, também, o aperfeicoamento das préticas referentes ao sistema de trabalho, assim
como a garantia da legalidade dos atos relativos a pessoas;

9. Logistica — operacionalizar, aperfeicoar e racionalizar a gestdo e o atendimento as
necessidades de bens e servicos para o bom funcionamento do Tribunal.

Ja o mapa estratégico, a seguir reproduzido, traduz a missdo, a visao e a estratégia da

organizacdo em um conjunto de objetivos que direcionam o comportamento e o desempenho

institucionais:
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Figura 3: Mapa Estratégico do TCU
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Fonte: < www.tcu.gov.br>

Conforme o Relatério de Atividades, referente ao exercicio de 2010, o instrumento do
planejamento, no ambito do TCU, possui duas vertentes bdsicas: procura alinhar estratégias,
processos € pessoas aos objetivos institucionais, por meio de metas anuais a serem alcangadas,
atuando também como indutor da melhoria da gestdao, na medida em que identifica problemas
e respectivas causas e estabelece agdes corretivas. De acordo com o documento, o Tribunal
tem dado especial énfase a funcdo de planejamento, de forma a estabelecer prioridades e
melhor atender as expectativas e demandas da sociedade e do Congresso Nacional. O

estabelecimento de metas desafiadoras de desempenho, alinhadas as estratégias institucionais,
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tem contribuido para melhoria dos resultados, aperfeicoamento da gestdo de recursos e
desenvolvimento progressivo da organizacao.

A elaboracdo do Plano de Diretrizes representa o desdobramento anual do Plano
Estratégico. Ele vai pautar as acdes necessdrias ao cumprimento dos objetivos estratégicos, de
forma a conduzi-lo para o cumprimento da missdo. As prioridades para o ano de 2010 foram
divididas em cinco grandes dreas, a saber: Transparéncias da gestdo ptblica e das acdes de
controle do Tribunal; Estabelecimento e estreitamento de parcerias estratégicas para
possibilitar maior efetividade do sistema de controle; Melhoria na tempestividade e na
produtividade das acdes de controle do Tribunal; Aprimoramento da Politica de Gestao de
Pessoas com foco no alcance de resultados; e Melhoria do suporte logistico e administrativo

oferecido aos colaboradores do Tribunal.

O relatorio de atividades aponta que as metas estabelecidas no Plano de Diretrizes para
o exercicio de 2010 foram distribuidas ao longo do ano, para fins de acompanhamento e
avaliacdo do seu grau de execugdo, com o indice de alcance das metas pactuadas no valor de
100,53%. O documento ressalta, ainda, que uma parcela da remuneragdo dos servidores da
instituicdo estd atrelada ao alcance de resultados institucionais, o que tem contribuido para
melhorar os resultados da atuag¢do do controle, assim como para a articulagdo e a interagdo de
prioridades, iniciativas e unidades do Tribunal. Em todas as etapas, sdo fundamentais a
participacdo ativa e o compromisso de todo o corpo técnico e deliberativo com os destinos

tracados para o TCU.

Para o exercicio de 2011, a Portaria n® 37/2011, que aprova o Plano de Diretrizes do
TCU para o biénio 2011/2012, definiu sete diretrizes para o periodo: transparéncia, parcerias
estratégicas, tempestividade e produtividade; gestdo de pessoas com foco em resultados;

suporte logistico e administrativo; uso estratégico de tecnologia da informagdo; e governanca.

Dessa forma, o TCU tem buscado o alinhamento com as melhores préticas gerenciais
desenvolvidas em organizacdes similares no sentido de profissionalizar a sua gestao

administrativa para melhorar seus processos e alavancar seus resultados.

4.4. Prestacao de Contas

Dentre os principais instrumentos de divulgacdo utilizados com o propdsito de

disponibilizar informagdes referentes as suas atividades, destacam-se: Portal TCU; Pagina
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Contas Publicas (Lei n°® 9.755/1998); Portal da Rede de Controle da Gestao Publica; Relatérios
institucionais encaminhados ao Congresso Nacional — Relatorios trimestral e anual das
atividades do TCU; Revista do TCU; Publicacdo Auditorias do TCU; Informativo TCU; e
Participa¢do no programa A Voz do Brasil.

A Rede de Controle da Gestdo Publica trata-se de protocolo de intencdes que
institui¢des do Executivo, Legislativo e Judicidrio, que atuam no controle e na fiscalizacao do
uso de recursos publicos, assinaram para formar uma Rede de Controle. Presente em 26
estados, a Rede foi instituida pelo TCU com o objetivo de fortalecer a integracio entre tais
drgaos, priorizando a atuacdo estratégica e coordenada. No ano foram realizadas auditorias de
forma articulada nas dreas de saude, educag@o e seguranca publica. Também foram iniciados
os trabalhos de fiscaliza¢do nos preparativos do Pais para a Copa do Mundo de 2014.

O portal da Rede de Controle da Gestdo Publica contém informagdes sobre a Rede,
acordos de cooperagdo entre os Orgdos, biblioteca, acdes e resultados, noticias, eventos e
trabalhos de capacitacdo, além de um férum de discussdo para os membros das diferentes
instituigdes.

Ja o Portal de Fiscalizagdo e Controle da Copa de 2014 € uma iniciativa da Rede de
Informacgdes para a Fiscalizacdo e o Controle dos Gastos Publicos na Organiza¢do da Copa do
Mundo de 2014. O TCU integra o rol de Orgdos participes da Rede, juntamente com
comissdes da Camara dos Deputados e do Senado Federal, e tribunais de contas dos estados e
municipios que irdo sediar os jogos do mundial. O objetivo do portal € instrumentalizar os
trabalhos da Rede Copa 2014 e torna-los acessiveis ao conhecimento da sociedade.

No ano de 2010 foi inaugurada a Agéncia de Noticias do Tribunal de Contas da Unido,
criada para ampliar a divulga¢do de trabalhos realizados pelo Tribunal e, dessa forma, estreitar
o relacionamento com a imprensa € com a sociedade. Além de noticias sobre as recentes
decisdes do TCU, na pdgina principal da agéncia, é possivel ler entrevistas e artigos de
servidores da Casa sobre temas de destaque na gestdo publica. Também podem ser acessados
matérias de jornais e telejornais da midia nacional e programas institucionais.

Além disso, no que se refere a transparéncia administrativa, o TCU esta inserido em
um ambiente que apresenta um arcabougo constitucional e legal que impde determinadas
obrigacdes. Assim, em atendimento ao disposto no artigo 77 da Lei n° 12.390, de 9 de agosto

de 2010, Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2011, publicada no Didrio Oficial da Unido de 10
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de agosto de 2010, sdo divulgadas as tabelas de estrutura remuneratoria e as tabelas de cargos
efetivos, cargos em comissdo e fungdes de confianca do quadro de pessoal do 6rgdo, bem
como a relacdo completa de membros e demais agentes publicos, efetivos ou ndo, bem como a
relacdo completa de membros e demais agentes publicos, efetivos ou nio.

Ja em cumprimento aos ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000, com as alteracdes da Lei Complementar n° 131, de 27 de maio
de 2009) e da Lei de Diretrizes Orcamentdrias — LDO s@o divulgados os relatérios
institucionais e informacdes consolidadas sobre a execu¢do da despesa, licitagdes e contratos
realizados pelo Tribunal, como por exemplo: o Relatério de atividades, Relatérios de gestdo,
Relatorios de gestdo fiscal, Relatério de execucdo orcamentdria e financeira, Projetos de
grande vulto, Licitagdes e contratos do TCU e Contas do TCU.

Dirigido especialmente ao Congresso Nacional e a sociedade brasileira, em
cumprimento ao disposto no art. 71, § 4°, da Constituicdo Federal, o Relatério das Atividades
do Tribunal de Contas da Unido, apresenta, ano a ano, os principais resultados da atuacdo do
orgdo, tanto na area do controle da gestdo publica, quanto na drea administrativa. Traz os
referenciais adotados pelo Tribunal, no exercicio das competéncias constitucionais e legais
que lhe sdo afetas, para o controle da Administracdo Publica.

Com o objetivo de prestar informagdes ao Congresso Nacional para subsidiar a
aprovagcdo e o acompanhamento da Lei Orcamentdria, é entregue anualmente o Relatério
consolidado das fiscaliza¢Oes realizadas em obras publicas, o que possibilita verificar a correta
aplicacdo de recursos federais em obras publicas. De acordo com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO/2011), Lei n° 12.309, de 09.8.2010, a Lei Or¢amentaria de 2011 podera
contemplar subtitulos relativos a obras e servicos com indicios de irregularidades graves
informados pelo TCU. No entanto, a execucao fisica, orcamentdria e financeira dos contratos,
convénios, etapas, parcelas ou subtrechos em que foram identificados os indicios ficard
condicionada a ado¢do de medidas saneadoras pelo 6rgdo ou entidade responsdvel, sujeitas a
prévia deliberacdo da Comissdo Mista de que trata o art. 166, § 1°, da Constituicao.

Ap6s o encaminhamento do relatério consolidado ao Congresso Nacional, o TCU
continua a andlise dos processos, considerando as justificativas dos responsaveis envolvidos.

Cumpridas as determinagdes, o Tribunal informa a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos
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Publicos e Fiscalizacdo do Congresso a eliminagdo de 6bices a continuidade das obras
saneadas.

Outro documento enviado ao Congresso Nacional trata-se da emissdo de parecer prévio
conclusivo sobre as contas que o Presidente da Republica deve prestar anualmente. Compdem
as contas os Balancos Gerais da Unido, o relatério do 6rgdo central do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo sobre a execucdo orcamentdria e os demais demonstrativos e
relatorios exigidos pela legislacdo. Desse modo, o parecer prévio é acompanhado de relatério
contendo informagdes sobre o desempenho dos programas previstos na Lei Or¢amentdria
Anual, bem como sobre o reflexo da administragdo financeira e orcamentdria federal no
desenvolvimento econdmico e social do Pais.

O Tribunal emite parecer prévio apenas sobre as Contas prestadas pelo Presidente da
Republica, pois as Contas atinentes aos poderes Legislativo e Judicidrio e ao Ministério
Publico, ndo sdao objeto de pareceres prévios individuais, mas sdo efetivamente julgadas pelo
TCU, conforme decisdo do Supremo Tribunal Federal, que deferiu medida cautelar no dmbito
da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade — ADIN n° 2.238-5/DF, Didrio da Justica de
21.8.2007.

O Relatorio das Atividades do exercicio de 2010 destaca que os planos institucionais
do TCU estabelecem agdes voltadas ao fortalecimento do canal de comunicacdo com o
Congresso Nacional, a ampliacdo da oferta de produtos e a apresentacdo de trabalhos
relevantes do Tribunal ao Parlamento. Desse modo, o TCU participa de audiéncias, as quais
contam com representantes de diversos Orgdos e entidades da Administracdo Publica, da
iniciativa privada e da sociedade civil.

Por outro lado, a Ouvidoria do Tribunal de Contas da Unido € o canal de comunicacio
da sociedade com o 6rgdo. Por meio dela, o cidaddao pode apresentar sua manifestagdo,
contendo comunicagdes de irregularidades, criticas, sugestdes, elogios ou solicitacdo de
informagdes sobre os servigos prestados pelo Tribunal, sobre os atos de admissdo,
aposentadoria, reforma e pensdo dos servidores publicos federais e sobre a aplicagdo dos
recursos publicos federais.

A manifestacdo, assim que recebida, é analisada pela equipe da Ouvidoria e
encaminhada a unidade competente. O cidaddo é informado sobre as providéncias adotadas.

Diferentemente, da dentdncia que exige que o denunciante se identifique, fornecendo sua
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qualificacdo e enderego, o que pode inibir determinadas iniciativas, principalmente quando o
potencial denunciante trabalha no 6rgdo alvo da dentincia e possui subordinacdo hierdrquica
ao gestor denunciado.

De acordo com informativos da Ouvidoria, o cidaddo vem contribuindo de forma
eficaz para o controle de gastos publicos federais. Muitas das manifestacdes apresentadas
auxiliam a atuagdo do Tribunal.

Desde a sua criacdo em 2004 até o final de 2010, a Ouvidoria recebeu cerca de 31 mil
manifestacdes. Em 2010, foram registrados 6.266 chamados, sendo 64,95% de solicitagao de
informacdo, esclarecimento, critica, elogio, sugestdo e orientacdo de cardter geral e 35,05%
referentes a indicio de irregularidade na aplicacdo de recursos publicos federais. Em
decorréncia das irregularidades ou ilegalidades notificadas, as unidades técnicas do TCU
autuam processos de representacao que serdo objeto de investigacdo por parte do Tribunal.

A participacdo do cidaddo, ao informar a respeito de possiveis irregularidades na
gestdo de recursos publicos, é de fundamental importancia para a garantia da boa e regular
aplicaciio dos recursos publicos em beneficio da sociedade. E, também, meio de exercicio da
cidadania e de fortalecimento da democracia.

O quadro a seguir discrimina os chamados registrados pela Ouvidoria do TCU no
periodo de 2008 a 2010:

Tabela 2: Manifestacoes Atendidas pela Quvidoria

Tipo de Manifestacao 2008 2009 2010
Indicios de irregularidades na aplicacio de 2.408 2.341 2.196
recursos
Solicitac@o de informagao, reclamacao, 3.696 3.933 4.070

critica, elogio, sugestdo e orientacao de
cardter geral.

Total 6.104 6.274 6.266

Fonte: TCU - Relatério anual de atividades — 2010 adaptado

4.5. Alinhamento de interesses

Conforme o Relatério de Atividades, referente ao exercicio de 2010, o aprimoramento
da politica interna de gestdo de pessoas é um dos objetivos estratégicos do TCU. A
valorizagao profissional do servidor € aspecto imprescindivel para a consolidagdo da imagem

institucional. O relatério ressalta, ainda, que nas organizacgdes, a preparacdo das pessoas e a
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criacdo de condi¢des para que elas desempenhem suas atribuicdes funcionais, ao lado da
devida valorizacdo do esforco laboral, constituem aspectos criticos para o sucesso. Sao as
pessoas, capacitadas e motivadas, que operam os processos de uma institui¢do e fazem com
que as metas estabelecidas sejam alcancgadas.

Considerando que profissionalizacdo do servidor publico € essencial a promoc¢do de
inovagdes na Administracao Pudblica e a melhoria dos servicos prestados ao cidaddo, o TCU
tem investido em agdes de treinamento, desenvolvimento de competéncias e educagdo
continuada de seu corpo técnico.

As atividades de selecdo, capacitacdo e desenvolvimento profissional estdo a cargo do
Instituto Serzedello Corréa (ISC), criado na Lei Organica do TCU (Lei n° 8.443/1992) e
instituido pela Resolu¢ao-TCU n°® 19, de 9/11/1994. Como unidade gestora das acdes de
educagdo corporativa no TCU, o ISC tem trilhado caminhos de modernizagdo técnica,
administrativa e gerencial, com a vista a atender as necessidades de desenvolvimento
institucional do Tribunal.

Nos ultimos anos foram implementadas diversas acdes de reestruturacdo e
modernizagdo, tais como: modelagem de processos de trabalho; estrutura organizacional
matricial; adogdo das diretrizes de qualidade propostas pela norma ISO 10.015; organizagdo
dos eventos educacionais em programas de desenvolvimento de competéncias; especializacao
da equipe; atualizacdo e melhoria do referencial normativo balizador da educacéo corporativa;
ampliagdo da educacdo a distancia; aperfeicoamento do modelo de gestdo de pessoas por
competéncias; promog¢do de acdes de capacitacdo da cadeia de valor do TCU; e
estabelecimento de diversos acordos de cooperagdo técnica e operacional.

Além disso, o TCU mantém relagdes de cooperacdo com Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS) de varios paises. A cooperacdo vai desde o atendimento a pesquisas e outras
trocas de informagdes até a organizacao de atividades de treinamento e intercambio técnico.

Além de manter intercambio com entidades da Organiza¢do Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (Intosai) e de um de seus grupos regionais, a Organizacdo Latino-
americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Olacefs), o Tribunal mantém
cooperac¢do com a Organizacdo das Institui¢des Supremas de Controle (ISC) da Comunidade
dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) e da Organizagdo das Entidades Fiscalizadoras

Superiores dos Paises do Mercosul, Bolivia e Chile. No ambito da Intosai e da Olacefs, o
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TCU participa, como coordenador ou membro, de comissoes técnicas e grupos de trabalho,

conforme o quadro adiante:

Tabela 3: Participacao do TCU em Organizacoes Internacionais de Fiscalizacao

Organizacio Comissao Técnica/Grupo de Trabalho Funcio
Comité de Normas Profissionais Membro
Subcomité de Auditoria de Desempenho Presidente
Subcomité de Auditoria de Conformidade
Membro
. Subcomité de Auditoria de Controle Interno Membro
Intosai
Comité de Divida Publica
Membro
Comité de Auditoria de Tecnologia da Informacado Membro
Grupo de Trabalho de Auditoria Ambiental
Membro
Grup(A) Qe Trabalho de Privatizacdo, Regulacao Membro
Econdmica e PPP
Comissao Técnica de Auditoria de Meio Ambiente
Membro
— Comtema
Olacefs Comissao Técnica de Avaliagdo de Desempenho Membro
das EFS e Indicadores de Desempenho — Cedeir
Comité de Capacitacdo Regional Membro
gll;ialr)nza(;ﬁo das ISC da | Secretaria-Geral Membro
Organizacio das EFS | Secretaria-Executiva Membro

dos Paises do Mercosul,

Bolivia e Chile

Fonte: TCU - Relatério anual de atividades — 2010 adaptado

4.6. Analise

A presente avaliagdo examina os mecanismos de governan¢a do Tribunal de Contas da

Unido e identifica dreas em que esses mecanismos podem ser refor¢ados para ajudar o 6rgado a

cumprir melhor seu mandato.

Ela define a governanga como o quadro institucional e as

relacdes que regem os processos decisorios e as atividades da institui¢do. A boa governanga

pode contribuir para a legitimidade do TCU ao garantir a representacdo justa do principal e ao

facilitar a transparéncia e, assim, permitir o escrutinio pelas principais partes interessadas. Ela

possibilita ao 6rgdo cumprir sua missdo com eficicia e eficiéncia, torna a institui¢io

responsdvel perante a sociedade e confere voz as principais partes interessadas.
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O quadro conceitual da presente avaliacdo gira em torno de quatro dimensdes:
problemas de agéncia, accountability, assimetria de informacdo e alinhamento de interesses.
Essas dimensodes derivam de codigos de boa governanca do setor publico e da literatura
académica sobre o tema. A avaliag¢do parte de alguns aspectos relevantes: como sao definidos
0s objetivos; como € assegurada a execucdo desses objetivos no interesse do principal; de que
maneira a organizagdo presta conta a sociedade e a outros 6rgaos do estado; de que forma a
assimetria de informag@o € minimizada; € possivel o alinhamento de interesses se dar por
intermédio do pagamento de incentivos ou aplicacdo de punicdes, observando o orcamento
publico e a legislacdo aplicavel aos servidores publicos.

Com base nas questdes do referencial tedrico, foi construido o seguinte quadro analitico
para examinar os principais problemas de governanga em uma organiza¢do da administra¢ao

direta, no caso, o TCU:

Problemas de Agéncia e Como sao definidos os objetivos;

7z

e Como ¢ assegurada a execugdo desses objetivos no

interesse do principal;

Accountability ¢ De que maneira a organizac¢do presta conta a sociedade e

a outros 6rgdos do Estado;

Assimetria de informagdo ® De que forma a assimetria de informacdo é minimizada;

Alinhamento de interesses e E possivel o alinhamento de interesses se dar por
intermédio do pagamento de incentivos ou aplicacdo de
punig¢des, observando o or¢gamento publico e a legislagdao

aplicdvel aos servidores publicos;

4.6.1 Problemas de agéncia
Analisando as caracteristicas organizacionais, o 6rgao possui autonomia administrativa e
financeira, o que lhe confere a prerrogativa de definir seus objetivos com vistas ao

cumprimento de sua missdo institucional.
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O processo de evolugdo na confeccdo do planejamento estratégico mostrou uma
mudanga institucional, uma vez que contempla a identificacido e revisdo de componentes da
estratégia anterior: negdcio, missdo, visdo e valores, fatores criticos de sucesso, politicas
institucionais, objetivos estratégicos, indicadores, iniciativas, planos e projetos. Isso ocorre
com a identificacdo do sistema, que trata da andlise de ambiente interno (pontos fortes e
fracos) e do ambiente externo (oportunidades e ameacas).

Na visdo de presente, identifica causa e conseqiiéncias para sugerir medidas de curto
prazo. Ja por intermédio da visdo de futuro avalia eventos futuros e cendrios dos ambientes
internos e externos da institui¢do, identifica causas e conseqiiéncias para propor medidas de
longo prazo.

A consolidagdo do planejamento estratégico apresenta os pontos fortes e desafios
internos, oportunidades e desafios externos, negdcio, missdo, visdo, valores, macroprocessos,
competéncias organizacionais, cendrios, objetivos estratégicos, indicadores de desempenho e
iniciativas estratégicas. Por tltimo, a avaliacdo de iniciativas e gestdo de resisténcias com a
andlise e avaliacdo de iniciativas para garantir a adequabilidade, exeqiiibilidade e aderéncia
quanto a sua implementagdo, para mitigar os problemas que poderiam advir da nao aceitagao
pelo corpo técnico e gerencial da organizacdo das medidas propostas. Diante dessas
constatagdes, sdo formulados o plano anual de diretrizes, os planos das unidades bdsicas e
técnica, bem como o plano diretor de tecnologia da informacao.

Além disso, a metodologia de andlise de cendrios prospectivos, baseada no método
Grumbach, permite um estudo da probabilidade de ocorréncia de eventos futuros que podem
impactar o foco de atuagdo, o que possibilita a identificacdo de parceiros estratégicos que
auxiliar@o no cumprimento de sua missdo e no alcance de sua visdo de futuro. Assim, o plano
estratégico, responsdvel por definir os objetivos no periodo de 5 anos, é aprovado no
colegiado, integrado por todos os ministros e presidido pelo Presidente do Tribunal.

Esta decisdo colegiada constitui uma das ferramentas para a boa governanca, uma vez
que assegura uma discussdo e andlise de aspectos que irdo nortear a atuacdo da instituicdo. No
entanto, segundo a teoria da agéncia, a governanga eficaz exige a defini¢do clara dos objetivos
para que execucdo se dé no interesse do principal. Uma vez que o principal, ao fazer uma
delegacdo de recursos, busca uma asseguracdo de que tais recursos estdo sendo geridos

mediante estratégias e acdes adequadas para atingir os objetivos por ele estabelecidos.
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Ademais, os conflitos de agéncia aparecem quando os interesses de uma parte
denominada principal (proprietdrio) dependem das decisdes tomadas por outra parte
responsdvel pela gestdo do patrim6nio do principal, denominada agente. Embora o agente
deva tomar decisdes em beneficio do principal, muitas vezes ocorrem situacdes em que 0s
interesses dos dois sdo conflitantes, dando margem a um comportamento oportunista por parte
do agente. E nesse contexto que se encontra a origem conceitual da governanca, como um
mecanismo de monitoramento para reducao dos conflitos de agéncia.

Diante do exposto, cotejando o processo de defini¢do de objetivos na organizagcdo com a
teoria da agéncia, infere-se que ndo estd assegurada a execucdo desses objetivos no interesse
do principal nos moldes previstos pela teoria da agéncia.

4.6.2  Accountability

A obrigacio constante de prestacdo de contas denomina-se relacdo de accountability e
representa o processo de continua demonstracdo, por parte do agente, de que sua gestdo estd
alinhada as diretrizes previamente fixadas pelo principal. Ou seja, o agente deve prestar
contas de sua atuacdo a quem o fez a delegacdo e responde integralmente por todos os atos que
praticar no exercicio desse mandato. Na Constituicdo Federal do nosso pais esta relacdo esta
positivada no art. 70 e seu pardgrafo tnico. E neste tltimo dispositivo que se encontra a
esséncia do principio da prestacdo de contas.

No setor ptblico, o poder legislativo é quem representa os interesses do cidaddao. Assim,
¢ este poder que assume o papel de principal na relacdo de accountability que se estabelece
entre o Estado e os gestores puiblicos de um modo geral. No entanto, deve-se trabalhar numa
perspectiva de que o seu cliente final sdo os cidaddos, verdadeiros proprietdrios dos recursos
transferidos ao Estado para realizacdo do bem comum.

Ao longo dos anos, o mandato e a governanga do TCU se modificaram ao compasso das
transformacdes sociais, politicas e administrativas, isso porque o atual arcabougo
constitucional e legal incumbe uma série de competéncias exclusivas. A sociedade, também,
demanda moralidade, profissionalismo e exceléncia da administracdo publica, bem como
melhor qualidade de vida e a redugdo das desigualdades sociais.

Diante desse cendrio, faz-se necessario a construcio, a compreensao e a comunicacio de

estratégias corporativas que assegurem resultados capazes de atender as expectativas do
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Estado, do Congresso Nacional e da sociedade em relacdo a atuacdo e ao papel conferido ao
Tribunal de Contas da Unido.

A efetividade do sistema de controle depende da conjugacdo de esfor¢os institucionais
com o exercicio da cidadania. O Congresso Nacional, como titular do controle externo, e a
sociedade, como beneficidria das agdes governamentais, possuem papel importante para o
sucesso das acOes de controle. Desse modo, interagir com a sociedade e estreitar o
relacionamento com o Parlamento, por meio do estabelecimento de canais apropriados de
didlogo que permitam a identificacdo de demandas e de expectativas, bem como a captacio de
informagdes estratégicas para o exercicio do controle, constituem agdes relevantes para a
defini¢do de foco de atuagdo, para o fortalecimento do controle externo e para o incremento da
sua efetividade.

Em termos gerais, a accountability publica poderia ser definida como a obrigacdo que
tém as pessoas ou entidades as quais se tenham confiado recursos, incluidas as empresas e
corporacdes publicas, de assumir as responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e
programdtica que lhes foram conferidas, e de informar a quem lhes delegou essas
responsabilidades. E, ainda, como obrigacdo imposta, a uma pessoa ou entidade, de
demonstrar que administrou ou controlou os recursos que lhe foram confiados em
conformidade com os termos segundo os quais lhe foram entregues. Desta forma, o termo
sintetiza a preservagdo dos interesses dos cidaddos por meio da transparéncia,
responsabilizacdo e prestacdo de contas pela administragio publica.

O conceito é fundamental para a compreensdo da pratica da boa governanca. Ele
envolve, no contexto das relacdes que se estabelecem entre os administradores publicos, o
Parlamento e a sociedade, pelo menos trés dimensdes — informacao, justificacdo e san¢do —
como formas bdsicas pelas quais se pode prevenir o abuso de poder. A sociedade, que delega
os recursos e poderes para que o Estado execute as acdes de realizagdo do bem comum, o
Parlamento, que a representa, e outros agentes publicos e privados ndao podem prescindir de
informacdo, necessaria para aferir se tais recursos e poderes estdo sendo usados em
conformidade com os principios de administragdo publica, as leis e os regulamentos
aplicaveis, exigindo-se, pois, que a utilizacdo desses recursos e o exercicio desses poderes

ocorram de forma transparente.
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A delegacgdo de recursos e poderes recebida da sociedade, por intermédio do Parlamento,
implica, por parte do gestor publico, a obrigacdo constante de prestacdo de contas quanto ao
alinhamento de suas agdes as diretrizes fixadas pelo poder publico e, portanto, a obrigacdo de
informar deve estar associada a obrigacdo de que os atos sejam devidamente justificados.
Além de informar e justificar, a relacdo de accountability envolve ainda a dimensdo relativa
aos elementos que obrigam ao cumprimento da lei, sujeitando o abuso de poder e a
negligéncia no uso dos recursos publicos ao exercicio das sangdes legais.

A missao institucional do TCU o coloca na posi¢do de 6rgdo de controle externo das
relacdes de accountability que se estabelecem entre os administradores publicos, o Parlamento
e a sociedade, e, para bem desincumbir-se dessa missdo, o Tribunal propugna que todos os
agentes de 6rgdos, entidades, programas e fundos ptblicos devem contribuir para aumentar a
confianca sobre a forma como sdo geridos os recursos colocados a sua disposi¢do, reduzindo a
incerteza dos membros da sociedade sobre o que acontece no interior da administragdo
publica. A acdo independente exercida pelo TCU, por meio de auditorias, de estimulo a
transparéncia da gestdo e de outras acdes de controle externo, incluindo a aplicagdo de
sang¢des, constitui-se instrumento da governanca publica cujo objetivo, ao final, é assegurar a
accountability publica, contribuindo para reduzir as incertezas sobre o que ocorre no interior
da administragdo publica, fornecendo a sociedade e ao Congresso Nacional uma razodvel
seguranca de que os recursos e poderes delegados aos administradores publicos estdo sendo
geridos mediante acOes e estratégias adequadas para alcancar os objetivos estabelecidos pelo
poder publico, de modo transparente, em conformidade com os principios de administracao
publica, as leis e os regulamentos aplicédveis.

Dentro do contexto do estudo, o item accountability se refere a capacidade da sociedade
(e possivelmente outras partes interessadas) de submeter o desempenho do TCU e de seus
decisores a um conjunto de critérios, avaliar se esses critérios estdo sendo cumpridos e aplicar
as recompensas ou sancdes apropriadas em cada caso. A prestacdo de contas exige um
conjunto de benchmarks para avaliar o desempenho, bons mecanismos de comunicacdo e
monitoramento, relacdes hierdrquicas claras e a capacidade de punir um agente cujo
desempenho nao cumpra os critérios acordados. No tocante a prestacdo de contas, a avaliagao

indaga de que maneira a organizacdo presta conta a sociedade e a outros 6rgaos do estado.
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Ao receber do principal uma delegagdo para gerenciar recursos, 0 agente, no caso em
estudo o TCU, também, se obriga a prestar contas de sua atuacdo aquele, respondendo
integralmente por todos os atos que praticar no exercicio desse mandato. Essa obrigacio de
prestar contas ao principal e motivar os atos que praticou em func¢do da delegacdo recebida
denomina-se relacdo de accountability.

A partir da teoria da agéncia e do conceito de accountability, podemos dizer que o
Principal € representado pela sociedade e pelos cidadaos em geral, que delegam recursos e
poderes para os gestores publicos, os quais, por sua vez, devem prestar contas dos atos
administrativos que praticarem em funcdo dessa delegacdo. Assim, sendo a prestacdo de
contas € um instrumento de monitoramento das relagdes de accountability, seus resultados
fornecem elementos para que o principal, no setor publico, os cidaddos, seus representantes
eleitos e designados possam avaliar a delegacdo conferida aos agentes acerca de como essa
delegacdo estd sendo cumprida.

Contudo, na estrutura estatal criada para concretizar os interesses desses cidaddos, ha
toda uma cadeia de governanca instituida para protegé-los. Assim, embora o 6rgao trabalhe
numa perspectiva de que seu cliente final é a sociedade, a comunicacdo de resultados de seus
trabalhos € condicionada ao modelo de controle que d4 suporte as avaliacdes realizadas por
essa cadeia de governanca. Por essa razdo € que, no TCU, os relatdrios de prestacdo de contas
destinam-se também a outros com variacdes na forma e no conteido, dependendo dos seus
destinatarios e da sua finalidade, bem como do publico alvo.

Para se chegar a resultados consistentes, as atividades do processo de prestacdo de
contas devem ser desenvolvidas com base em principios éticos e procedimentos técnicos
rigorosos. A prestacdo de contas é um aspecto satisfatério da governanga do TCU. Existem
normas estabelecidas para avaliar a atuacio do 6rgdo e hd mecanismos apropriados para que a
organizagdo e seus 6rgdos dirigentes prestem contas.

Uma condi¢@o necessdria para a prestagdo de contas ao publico € a transparéncia das
informagdes, uma area em que o TCU realizou progressos ao longo da ultima década, uma vez
que os relatérios de prestacdo de contas encontram-se publicados no sitio do 6érgdo. Como
parte do esfor¢o para aumentar a transparéncia, o TCU criou a Ouvidoria. Por este canal o
cidadao pode apresentar sua manifestacao, contendo comunicagdes de irregularidades, criticas,

sugestoes, elogios ou solicitagao de informagdes sobre os servigcos prestados pelo Tribunal.
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4.6.3 Assimetria de informacao

Por outro lado, uma lacuna se refere a dificuldade de avaliar o desempenho institucional
com base nos relatérios. Mesmo considerando que o Congresso Nacional, como representante
do principal, examine todos os relatérios e conduza andlises periddicas, existe uma assimetria
de informacdes entre as partes. Essa assimetria surge em virtude das informagdes serem
fornecidas em sua maioria pelo agente. Apesar disso, a assimetria de informacdo é
minimizada com o arcabougo constitucional e legal que cerca todo o processo de prestacdo de
contas.

Ademais, cita-se que o TCU segue as recomendacdes da Intosai para adogdo de padrdes
e estruturas de controle interno calcados no gerenciamento de riscos € em modelos de
governanga corporativa. A Intosai € um organismo autdbnomo, independente e apolitico que
opera como uma organizacdo guarda-chuva para a comunidade de auditoria externa de
governos. Fundada em 1953, por iniciativa de Emilio Fernandez Camus, entdo Presidente da
EFS (Entidade de Fiscalizagdo Superior) de Cuba, a Intosai nasceu com 34 EFS. Hoje
congrega 189 EFS de diversos paises e atua com status de consultor especial do Conselho
Econdmico e Social (ECOSOC) das Nacdes Unidas, tendo como objetivo promover o
desenvolvimento e a transferéncia de conhecimentos, melhorar a fiscalizagdo dos governos em
todo o mundo e reforcar as capacidades profissionais.

4.6.4 Alinhamento de interesses

No que tange ao alinhamento de interesses, este se dd parcialmente por intermédio do
pagamento de incentivos ou aplica¢do de punicdes, considerando sua estrutura organizacional.
O ¢6rgdo colegiado do Tribunal € integrado por ministros, que possuem as mesmas garantias,
prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos ministros do Superior Tribunal de
Justica.

Para assegurar maior independéncia de suas atribui¢des, os membros dos Tribunais de
Contas, bem como o0s ministros substitutos, gozam das garantias de vitaliciedade,
inamovibilidade e irredutibilidade de subsidio, conforme o §§ 3° e 4° do art. 73, da CF/88.
Além disso, a composi¢ao colegiada do TCU garante a independéncia de suas decisdes. A
integridade dos membros do Tribunal é um requisito estabelecido no art. 73, § 1°, II, da
Constitui¢do Federal, que exige a satisfacdo dos seguintes requisitos: II — idoneidade moral e

reputagdo ilibada. A competéncia profissional dos membros do TCU também é exigéncia
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estabelecida no proprio texto Constitucional ao prever que satisfacam os seguintes requisitos
para nomeacao (art. 73, § 1°): III — notérios conhecimentos juridicos, contdbeis, econdmicos e
financeiros ou de administra¢do publica; IV — mais de dez anos de exercicio de fungdo ou de
efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos mencionados no inciso anterior.

Ja o quadro proprio de pessoal e que tem por finalidade a prestagdo de apoio técnico e
administrativo ao exercicio das atribuicdes constitucionais e legais confiadas ao érgdo possui
uma parcela da remuneracdo atrelada ao alcance de resultados institucionais, o que pode

contribuir para melhorar os resultados da atuaciao do Tribunal.



66

Quadro 3: Analise do Estudo de Caso

Problemas de | Como sdo definidos os objetivos; Autonomia administrativa e
Agéncia ) _ | financeira;
& Como ¢ assegurada a execugdo
. . Plano estratégico define objetivos,
desses objetivos no interesse do
- rov 1 legi m
principal; aprovado pelo Colegiado, com base
na andlise dos cendrios prospectivos;
Accountability | De que maneira a organizagdo presta | Obrigacdo constitucional e legal;

conta a sociedade e a outros 6rgdos

do estado;

Relatorios e documentos;

Evoluc¢do no quesito Transparéncia;

Assimetria de

informacao

De que forma a assimetria de

informag¢do € minimizada;

Informagdes geradas pelo agente;

Assimetria minimizada em fungdo
do arcabouco constitucional e legal

que trata da prestacdo de contas;

Recomendacdes da Intosai para
padrdes e estruturas de controle

interno;

Alinhamento

de interesses

E possivel o alinhamento de
interesses se dar por intermédio do
pagamento de incentivos ou
aplicac@o de punig¢des, observando o
orcamento publico e a legislagdo

aplicdvel aos servidores publicos;

Ministro mesmas garantias,

prerrogativas, impedimentos,

vencimentos € vantagens dos

ministros do STJ;

Quadro préprio de pessoal possui

uma parcela da remuneracio

atrelada ao alcance de resultados

institucionais;

Fonte: elaboracao prépria
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5. CONCLUSAO

O objetivo final deste estudo foi determinar quais as caracteristicas da governanga das
organizacdes publicas da Administragdo Direta, consideradas dentro do nivel da Unido. O
caso delimitou as caracteristicas do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Para tanto, foi identificado na literatura a semantica de governanca e apresentado o
conceito de governanca das organizacdes aplicada a organiza¢des em geral e ao setor publico.
Por fim, foi verificado o modelo de governanga adotado pelo TCU, abordando aspectos
especificos, tais como caracteristicas organizacionais, plano estratégico e plano de diretrizes,
processo de prestacdo de contas e alinhamento de interesses.

Em virtude do estudo, conclui-se que a forca e o valor das institui¢des publicas
decorrem da sua credibilidade perante a sociedade. Assim, mostra-se tdo relevante as praticas
de governanca e a abordagem do agente/principal para equacionar as questdes do desenho
institucional. ~ Isso porque influenciam na definicdio dos objetivos, bem como no
monitoramento da execucdo dos mesmos, uma vez que a relacdo de agéncia € definida como
um contrato no qual uma ou mais pessoas — o principal — emprega uma outra pessoa — o agente
— para executar em seu nome um servico que implique a delegagdo de algum poder de decisdo
ao agente. Os problemas de agéncia surgem, entdo, da relacdo entre proprietdrio e agente, € se
fundamenta principalmente na questdo da informacao assimétrica.

A grande repercussdo das préiticas de gestdo na 4rea privada contribuiu para a
ampliacdo da discuss@do da governanga para outras organizagdes, inclusive oOrgaos
governamentais. De acordo com o referencial tedrico apresentado no estudo, existem autores
que acreditam que nao hd diferenga nos principios que tratam da boa Governancga Corporativa
em organizagdes publicas ou privadas. No entanto, outros autores defendem que, apesar de
haver similaridades, existem diferencas entre as estruturas administrativas das entidades do
setor publico e do privado, bem como entre suas estruturas de responsabiliza¢do. Apesar da
discussdo, existem trés principios, referenciados no estudo do IFAC (2001), fundamentais de
governanga no setor publico: Transparéncia, Integridade e Responsabilidade de Prestar

Contas.
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Outra questdo € que a governanga nas organizagdes publicas € de grande
complexidade, pois agrupam em novos arranjos trés légicas distintas: a do Estado, a do
Mercado e a da Sociedade Civil. O que acaba por gerar uma série de dificuldades na sua

implantacdo, bem como uma necessidade maior de uma accountability adequada.

No que diz respeito ao controle externo, é conveniente ressaltar a inovacao trazida pela
Carta de 1988 que permite de uma forma bastante abrangente que as fungdes de controle
possam ser exercidas pelo Poder Legislativo, o que acaba por possibilitar uma avaliacdo mais
consistente da gestdo publica, inclusive em termos de aloca¢do dos recursos or¢amentarios. A
propria CF dispde no art. 70 que a fiscaliza¢do contébil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administragcdo direta e indireta, quanto a legalidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e rentncia de receitas, serd exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo. Ja o art. 71, prevé que a titularidade do controle externo

¢ do Poder Legislativo, exercido com o auxilio do TCU.

De acordo com o estudo empreendido, as atividades do Tribunal de Contas da Unido
impactam na sociedade brasileira. Por essa razdo, torna-se tdo importante elaborar um
planejamento estratégico com a definicdo do negdcio, missdo, visdo, valores, fatores criticos
de sucesso, politicas institucionais, objetivos estratégicos, indicadores, iniciativas, planos e
projetos que buscam avaliar o desempenho institucional e prestar de contas das atividades
efetuadas. A incorporagdo da avaliacdo e monitoramento a gestdo e a tomada de decisoes,
além de agregar qualidade a geréncia e ao desempenho com base em informacdo e andlise de
dados, fortalece a expansao de uma cultura de transparéncia e accountability na administragao

publica.

Entretanto, em que pese os resultados alcancados pelo 6rgdo, a assimetria de
informagdes acaba por dificultar a avaliacdo dos resultados e a mensuracdo dos esforcos
necessdrios para atingi-los, o que limita o sistema de controle externo a governanga. Outro
ponto reside na capacidade de estabelecimento de objetivos claros pelo proprietario. O fato do
universo de competéncias do Tribunal ser muito amplo, complexo e diversificado, demanda a
adocdo de atualizagOes constantes que possam conferir maior efetividade a sua atuagdo

enquanto 6rgdo responsavel pelo exercicio do controle externo da Administragdo Puiblica

Federal.



69

A governanca de organizagdes publicas é um tema que ainda serd objeto de diversos
debates e pesquisas. No exemplo apresentado, os beneficios parecem ser evidentes, pois
acabam substituindo preocupagdes ritualisticas por prioridades finalisticas, uma vez que busca
por meio de procedimentos dessa natureza, desenvolver formas de aprendizado organizacional

em beneficio do aperfeicoamento da agdo governamental.

De uma forma geral o presente estudo apresentou proposta de referéncia para analisar a
governanga das organizacdes publicas da administracio direta. Espera-se que, com base nas
conclusdes dessa pesquisa, o estudo da governanca de organizagdes publicas no meio
académico seja intensificado, principalmente com objetivo de apresentar solu¢des para atingir
melhores padrdes de governanga, por intermédio da discussdo de modelos de trabalho e da

proposi¢ao de processos e praticas para enderecar os problemas apontados.
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