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RELATORIO

Trata-se de levantamento realizado por esta Corte, em conjunto com diversos Tribunais de
Contas do pais, com o objetivo de sistematizar informac6es sobre a situagdo da governanca publica em
ambito nacional - esferas federal, estadual, distrital e municipal.

2. O resultado do presente trabalho foi viabilizado diante da celebragdo de Acordo de
Cooperacdo Técnica firmado, em 4/8/2014, entre o TCU, a Associacdo dos Membros dos Tribunais de
Contas do Brasil (Atricon), o Instituto Rui Barbosa (IRB) e os seguintes tribunais de contas brasileiros:
Tribunal de Contas do Estado do Acre, Tribunal de Contas do Estado do Alagoas, Tribunal de Contas
do Estado do Amapa, Tribunal de Contas do Estado do Amazonas, Tribunal de Contas do Estado da
Bahia, Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, Tribunal de Contas do Estado do
Ceard, Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara, Tribunal de Contas do Distrito Federal,
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, Tribunal de Contas do Estado de Goias, Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado de Goias, Tribunal de Contas do Mato Grosso, Tribunal de Contas
do Estado do Mato Grosso do Sul, Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Tribunal de Contas
do Estado da Paraiba, Tribunal de Contas do Estado do Parand, Tribunal de Contas do Estado de
Pernambuco, Tribunal de Contas do Estado do Piaui, Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro,
Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro, Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
Norte, Tribunal de Contas do Estado de Rondonia, Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
Sul, Tribunal de Contas do Estado de Roraima, Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina,
Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, Tribunal de Contas do Estado de Tocantins.

3. Na conducédo deste levantamento, foram coletadas informagdes junto a 380 organizagdes
da administracdo publica federal, 893 organizagdes publicas estaduais e 6.497 organizacGes municipais
(peca 800).

4. Transcrevo, com ajustes de forma, a instrucdo inicialmente elaborada no a&mbito da

Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢cdes Logisticas (Selog) deste Tribunal (peca 846):
APRESENTACAO

1. O Tribunal de Contas da Unido vem realizando, sistematicamente, levantamentos para

conhecer melhor a situacdo da governanca no setor publico e assim estimular suas organizacfes a
adotarem as boas praticas de governanca. Até o momento, ja haviam sido realizados, na esfera
publica federal, sete levantamentos: quatro de governanga e gestao de tecnologia da informacao (T1);
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um da maturidade em gestdo de riscos da administracéo publica federal indireta; um de governanca e
gestdo de pessoas; e um de governanca e gestdo das aquisicdes. Em 2013, o TCU avancou na
promogado do tema ‘“governanga publica”, realizando levantamento com a participacdo voluntaria de
25 das 27 organizacOes de seguranca publica estadual.

2. Em 2014, considerando que grande parte dos servigos publicos sdo prestados a sociedade
por meio do repasse de recursos federais aos estados e municipios, o TCU decidiu realizar
levantamento na area de governanga publica e de governanga e gestdo das aquisicdes abrangendo
organizacOes das esferas federal, estadual e municipal.

3. Este trabalho, realizado em 2014, buscou obter e sistematizar informacGes sobre a
situacdo da governanca publica em ambito nacional, e sobre 0 panorama da governanca e gestdo das
aquisicdes em ambito estadual, distrital e municipal. A avaliagdo teve como principais objetivos
identificar os pontos mais vulneraveis para induzir melhorias nessas areas; e divulgar os temas de
governanga publica e governanca e gestdo das aquisiches para as organizacfes participantes,
incentivando assim uma mudanca de comportamento na administracao publica em todo o pais.

4. Essa fiscalizagéo se fundamentou exclusivamente em dados coletados por meio de dois
questionarios de autoavaliacdo, um sobre governanca publica e outro sobre governanca e gestdo das
aquisicoes.

5. Devido a quantidade e a diversidade de dados, aliados a complexidade das analises, este
relatério tratara somente dos dados de governanca publica, e sera proposta a constituicdo de
processo apartado para analisar os dados de governanca e gestdo das aquisicoes.

6. O questionario sobre governanca publica foi elaborado com base no documento intitulado
“Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo Pudblica”
(RBG), desenvolvido pelo TCU em 2013.

7. No total, considerando-se somente as respostas validas, 7.770 organizacGes responderam
ao questionario de governanca publica, representando cerca de 63% da amostra selecionada, que foi
de 12.259 organizacoes.

8. O perfil de governanca publica obtido neste levantamento sugere significativas
deficiéncias na administracdo publica. Grande parte dos respondentes apresentaram baixa
capacidade em quase todas as praticas do modelo de avaliagdo utilizado neste trabalho. Tais
limitacBes podem estar aumentando a exposicdo dessas organizacdes a riscos relevantes, e reduzindo
a capacidade de alcance de resultados.

9. A analise dos dados € apresentada por meio de duas se¢des no relatorio:

9.1. Perfil de governanga publica, em que é apresentado o panorama nacional e federal de
governanca publica;

9.2. Indice de governanca publica, em que s&o apresentados a definicio e 0 método de calculo
desse indice, o qual cria uma referéncia acerca da situacdo de governanca publica em ambito
nacional.

10. Ao final deste relatério, foram propostas agdes para induzir melhorias na situacéo
encontrada.

1 INTRODUCAO

1.1 Deliberacéo
11. Esta fiscalizacdo decorre do Acorddao 2.187/2014-Plenario, proferido no TC
018.057/2014-4 (sigiloso).
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1.2 Objetivo e escopo

12. O objetivo deste levantamento foi obter e sistematizar informacdes sobre a situacéo da
governanca publica em ambito nacional - esferas federal, estadual, distrital e municipal, e da
governanca e da gestao das aquisicdes em Orgdos e entidades das administracdes publicas estadual,
distrital e municipal.

13. As finalidades do levantamento foram:

13.1. Divulgar os temas “‘governanga publica” e “governanga e gestdo das aquisi¢oes” para as
organizacOes participantes, incentivando assim uma mudanca de comportamento na administracio
publica em todo o pais;

13.2. Identificar os pontos mais vulneraveis no tema e induzir melhorias;

13.3. Contribuir para o planejamento das agdes de controle do TCU e dos demais tribunais de
contas participes do trabalho, auxiliando-os como indutores do processo de aperfeicoamento da
governanca publica e da governanca e gestdo das aquisi¢cdes nos 6rgaos e entidades publicos.

14, Ao final deste trabalho, sugere-se que cada organizacdo receba relatorio individualizado
com o resultado comparativo das autoavaliagfes, o0 qual se pretende que seja o principal instrumento
indutor de melhorias. Por meio desse relatdrio, as organizaces poderdo comparar os seus resultados
com o resultado geral da avaliacdo e com o resultado dos seus respectivos segmentos de negécio.
Espera-se que o presente relatorio e os relatorios individuais sejam utilizados pelas organizacdes
como subsidio na definicdo de objetivos e na estruturacdo de acdes de melhoria em governanca
publica e governanca e gestdo das aquisicoes.

15. Devido a quantidade e a diversidade de dados, aliados a complexidade das analises, este
relatorio tratara somente dos dados de governanca publica, e serd proposta a constituicdo de
processo apartado para analisar os dados de governanca e gestéo das aquisicoes.

1.3 Visdo Geral sobre Governanca Publica

16. A origem do termo governanca corporativa remonta a necessidade de superacdo do
chamado “conflito de agéncia”, o qual surge das divergéncias de interesses entre os proprietarios de
uma empresa e 0s agentes delegados para administra-la. As boas préaticas de governanca atuam para
reduzir esse conflito e, consequentemente, melhorar o desempenho da organizacdo e proporcionar
seguranca para 0s proprietarios.

17. Apesar de o tema ter sido desenvolvido, inicialmente, com foco nas empresas privadas, ao
longo dos anos, crises no setor publico propiciaram a realizacdo de estudos para tornar o assunto
mais abrangente e aplicavel as organizagdes governamentais. Em 2001, a Federacdo Internacional de
Contadores (IFAC) publicou o trabalho “Governanga no Setor Publico” (Governance in the Public
Sector: A Governing Body Perspective, 2001), no qual redefiniu os principios da boa governanca,
para aplicabilidade nas organizagdes publicas. Sdo eles (transcrito do item 14 do relatério do
Acdrdao 3.023/2013-Plenério):

[1 Transparéncia: necessidade de os altos dirigentes das organizac@es publicas exporem
toda informacdo relevante aos interessados e se colocarem a disposicdo para
esclarecimentos, de forma que os interessados confiem nos processos de tomada de
decisdo, na gestdo e nos agentes publicos.

[1 Integridade: necessidade de os altos dirigentes serem honestos e objetivos, adotando
voluntariamente altos padrbes de comportamento que conduzam os interessados ao
reconhecimento de que seu comportamento € probo e apropriado. O cumprimento deste
principio depende da efetividade do modelo de controle e do profissionalismo dos agentes
publicos.
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[1 Prestacdo de contas: necessidade de que os altos dirigentes assumam integralmente a
responsabilidade por decisdes e acdes de sua alcada e prestem contas por elas, inclusive
pelos resultados alcancados. Para que esse principio seja cumprido, é essencial haver
uma clara definicéo de papéis e responsabilidades dos agentes publicos.

18. Em 2013, a IFAC, em conjunto com o CIPFA (The Chartered Institute of Public Finance
And Accountancy), publicou o framework “Boa Governanga no Setor Publico” (Good Governance in
the Public Sector: Consultation Draft for an International Framework), no qual definiu governanca
como as estruturas postas em pratica para garantir que os resultados pretendidos pelas partes
interessadas sejam definidos e alcangados (IFAC, 2013). Em julho de 2014, a IFAC complementou
esse trabalho.

19. Nos termos da IFAC, a funcdo fundamental da boa governanca no setor pablico é garantir
que as suas organizacOes alcancem os resultados pretendidos, agindo sempre em prol do interesse da
sociedade. No estudo, sdo reafirmados os seguintes principios-chave da boa governanga (traducdo
nossay):

19.1. Garantir comportamento integro, com forte compromisso com os valores éticos e respeito
as leis;

19.2. Garantir a transparéncia e engajamento das partes interessadas;

19.3. Definir resultados econémicos, sociais e ambientais sustentaveis;

19.4. Determinar as intervencGes necessarias para otimizar a realizacdo dos resultados
pretendidos;

19.5. Desenvolver a capacidade da entidade, incluindo a capacidade de sua lideranca e de cada
individuo;

19.6. Gerenciar riscos e desempenho, por meio de controle interno robusto e forte gestdo

financeira publica;

19.7. Implementar boas préaticas em matéria de transparéncia, comunicacdo e auditoria, a fim
de que a prestacdo de contas seja eficaz.

20. No Brasil, diversas leis e decretos foram publicados de modo a institucionalizar direta ou
indiretamente estruturas de governanca. A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, no caput do art.
1°, que “a Republica Federativa do Brasil [...] constitui-se em Estado Democrdatico de Direito”. Em
termos de governanca, isso significa dizer que o cidadao tem poder para escolher seus representantes
e que o poder ndo estd concentrado no governo, mas emana do povo. (Referencial Béasico de
Governangca Aplicavel a Orgaos e Entidades da Administracdo Publica, 2014, p.16).

21. Além do que foi definido na Constituicdo de 1988, outros instrumentos surgiram para
fortalecer a governanca publica, entre eles: (a) o Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico
Civil do Poder Executivo Federal (Decreto 1.171/1994) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar 101/2000), que tém por objeto aspectos éticos e morais e 0 comportamento da
lideranga; (b) o Programa Nacional de Gestédo Publica e Desburocratizagéo (GesPublica), instituido
em 2005 e revisado em 2009 e em 2013, cujos treze fundamentos norteiam-se pelos principios
constitucionais da administracdo publica e pelos fundamentos da exceléncia gerencial
contemporéanea; (c) a Lei 12.813/2013, que dispbe sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo
ou emprego do Poder Executivo Federal; e (d) os instrumentos de transparéncia, como a Lei de
Acesso a Informacéo (Lei 12.527/2011), que asseguram o direito fundamental de acesso a informacéo
e facilitam o monitoramento e o controle de atos administrativos e da conduta de agentes publicos
(Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgéos e Entidades da Administracdo Publica, 2014,
p.17).
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22. O TCU, a fim de contribuir para o aperfeicoamento da Administracdo Publica Brasileira,

elaborou o documento intitulado “Referencial Bdsico de Governanga Aplicavel a Orgdos e Entidades
da Administracao Publica” (RBG). A publicac¢do de 2013 foi atualizada em 2014.

23. Segundo esse documento, “Governanca no setor publico compreende essencialmente os
mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar
a atuacdo da gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de
interesse da sociedade”.

24. Ante o exposto, a importancia da adocéo das boas praticas de governanca publica esta em
guiar a atuacdo da gestdo das organizagdes governamentais, possibilitando assim o alinhamento dos
objetivos organizacionais ao interesse da populacdo, a otimizacdo na producdo de resultados, a
melhoria na eficiéncia da aplicacdo dos recursos publicos e, consequentemente, a oferta de mais e
melhores servigos publicos a sociedade.

1.4 Meétodo e limitagdes

25. Conforme supracitado, o levantamento foi realizado pelo TCU, em coordenacdo com o
Instituto Rui Barbosa, a Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), e mais
28 tribunais de contas de estados/municipios. Para ajustar os termos do levantamento, foi celebrado,
em 4/8/2014, um Acordo de Cooperacao Tecnica entre os participes (peca 790).

26. Durante a fase de planejamento, foram elaborados dois questionarios de autoavaliagao,
um para governanca publica e outro para governanca e gestdo das aquisicoes.

217. O questionario sobre governanca publica foi elaborado com base documento intitulado
“Referencial Bdsico de Governan¢a Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo Publica”
(RBG), desenvolvido pelo TCU em 2013. Uma equipe de auditores do TCU - designada por meio da
ordem de servico-CCG 1/2014 - utilizou-se de revisdo da literatura, analise de conteudo (Bardin,
1977) e grupo focal para elaborar a proposta inicial dos itens de controle que comporiam o
instrumento de avaliagéo.

28. O questionario de governanca e gestdo das aquisi¢oes foi elaborado utilizando-se como
base o modelo de avalia¢ao aplicado em 2013 as organizacdes da esfera federal (TC 025.068/2013-0).
Esse modelo teve como referéncias, fontes internas, como os diversos levantamentos de governanca
realizados pelo TCU e o Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da
Administracdo Publica (RBG), e fontes externas, como o Programa Nacional de Gestdo Publica e
Desburocratizacdo (GesPublica), e modelos internacionais aplicaveis a governanca e a gestdo de
aquisices, tais como o publicado pela Federacdo Internacional de Contadores (Governance in the
Public Sector: A Governing Body Perspective) e o utilizado pelo Government Accountability Office
(GAO), Entidade de Fiscalizacdo Superior dos EUA (Framework for Assessing the Acquisition
Function at Federal Agencies).

29. Os excertos dos referenciais de boas praticas em governanca publica e em governanca e
gestao das aquisicOes que inspiraram os itens avaliados nos questionarios podem ser consultados no
endereco eletrénico http://www.tcu.gov.br/perfilgov.

30. A versdo final dos questionarios (pecas 795 a 797) resultou de um amplo processo de
revisao e validagéo, envolvendo reunides com representantes de organizacoes federais para validacao
do questiondrio de governanca publica, e a realizacao de dois painéis de referéncia para validacéo de
ambos 0s questionarios.

31. Para aperfeicoar o questionario de governanca publica, o TCU realizou reunifes junto a
Casa Civil (grupos focais), com participacdo da Advocacia-Geral da Unido (AGU), do Ministério da
Fazenda (MF), da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG), durante os meses de maio a agosto de 2014.
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32. Para validacdo de ambos 0s questionarios - governanga publica e governanca e gestao
das aquisicOes, e eventuais ajustes, foram realizados dois painéis de referéncia.

33. O primeiro ocorreu no periodo de 22 a 24 de junho de 2014, com a presenca de
representantes do Instituto Rui Barbosa e de 19 Tribunais de Contas de estados/municipios: Tribunal
de Contas do Estado do Amapa, Tribunal de Contas do Estado do Amazonas, Tribunal de Contas do
Estado da Bahia, Tribunal de Contas do Estado do Ceard, Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado da Bahia, Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara, Tribunal de Contas do
Estado do Espirito Santo, Tribunal de Contas do Estado de Goiés, Tribunal de Contas do Estado de
Mato Grosso, Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso do Sul, Tribunal de Contas do Estado do Parana, Tribunal de Contas do Estado de
Pernambuco, Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado do Rio de Janeiro, Tribunal de Contas do Estado de Ronddnia, Tribunal de Contas do Estado
do Rio Grande do Sul, Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo e Tribunal de Contas do Estado de
Tocantins.

34. O segundo painel de referéncia foi realizado em 31/7/2014 e contou com a presenca de
gestores publicos das seguintes organizacdes: Instituto Rui Barbosa (IRB), Confederacdo Nacional
dos Municipios (CNM), Conselho Nacional de Justica (CNJ), Conselho Nacional de Controle Interno
(CONACI), Unié&o dos Vereadores do Brasil (UVB), Prefeitura de Cumaru - Pernambuco, Tribunal de
Contas do Estado do Piaui, Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina e Tribunal de Contas do
Estado do Para.

35. No evento dos dias 22 a 24 de junho de 2014, foi validado também, pelo TCU, IRB e
tribunais de contas representados, 0 método de selecdo das organizacGes que seriam convidadas a
responder 0s questionarios.

36. Naquela ocasido foi também definido que haveria dois tipos de questionario: um
simplificado, contendo menor quantidade de itens de controle (perguntas), com aplicacdo em
organizacGes com estrutura mais simples (e que, em principio, necessitam de menos controle por
estarem sujeitas a menor quantidade de riscos relevantes); e um completo, contendo todos os itens de
controle (perguntas) do modelo, aplicavel a organizacBes mais complexas (e que, em principio,
necessitam, de mais controle por estarem sujeitas a maior quantidade de riscos relevantes).

37. Inicialmente foram selecionadas, para participar do levantamento, 12.319 organizacdes
publicas - 10.607 municipais, 1.295 estaduais e 417 federais (pecas 798 e 799). Contudo, durante a
execucdo, 60 organizacdes foram excluidas da amostra (peca 802), por motivos de duplicidade, ou
ainda a pedido dos tribunais de contas participes, por nao pertencerem ao primeiro escalao no que
diz respeito a autonomia em governanca publica ou governanca das aquisicdes. Assim, a amostra foi
composta por 12.259 organizacdes (394 federais, 1.272 estaduais, € 10.593 municipais).

38. A composicdo da amostra para ambos os questionarios foi estabelecida da seguinte
maneira:
38.1. Nos municipios com menos de 100.000 habitantes, foram selecionadas a prefeitura e a

camara municipal para responderem ao questionario simplificado de governanca publica e
governanca e gestao das aquisicoes;

38.2. Nos municipios com mais de 100.000 e menos de 1.000.000 de habitantes, foram
selecionadas a prefeitura e a caAmara municipal para responderem ao questionario completo de
governanca publica e governanca e gestao das aquisicoes;

38.3. Nos municipios com mais de 1.000.000 de habitantes, foram selecionadas, além da
prefeitura e camara de vereadores, todas as secretarias da prefeitura, para responderem ao
questionario completo de governanca publica e governanca e gestdo das aquisigdes;
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38.4. Nos estados e Distrito Federal, foram selecionados, no poder executivo, 0s governos dos
estados e do Distrito Federal e secretarias; no poder legislativo, as Assembleias Legislativas e 0s
Tribunais de Contas; no poder judiciario, os Tribunais de Justica. Além desses, foram selecionados
também as organizacbes do Ministério Publico Estadual, da Defensoria Publica e demais
organizacgdes escolhidas por cada tribunal de contas participe, para responderem ao questionario
completo de governanca publica e governanca e gestao das aquisicoes; e

38.5. Na esfera federal, as organizacbes foram selecionadas segundo critério de
representatividade no orcamento da Unido, para responderem ao questionario completo. Dessa
maneira, a partir da lista de organizac¢Ges avaliadas no Gltimo levantamento de governanca e gestao
das aquisicdes, realizado em 2013 (TC 025.068/2013-0), foram incluidas as Se¢des Judiciarias de
cada estado da Federacdo e removidos alguns drgdos setoriais e conselhos federais de fiscalizagdo
das profissdes regulamentadas. A esfera federal respondeu somente ao questionario de governanca
publica, tendo em vista que, em 2013, a APF ja havia participado do 1° levantamento de governanca e
gestdo das aquisicdes realizado pelo TCU.

39. Assim, das 12.259 organizagOes convidadas a participar do levantamento, todas
responderiam ao questionario de governanca publica, e 11.865 (12.259 menos as 394 federais)
responderiam também ao questionario de governanca e gestao das aquisigdes.

40. Para construir a infraestrutura de coleta de dados, utilizou-se a ferramenta livre de
pesquisa LimeSurvey®, a qual foi instalada, configurada e mantida na infraestrutura tecnolégica do
TCU, para coleta das respostas do questionario. As informacGes recebidas foram, inicialmente,
importadas e tratadas utilizando-se o software Microsoft Access.

41. Com o intuito de auxiliar os respondentes no correto preenchimento do questionario,
foram elaborados e publicados na pagina do levantamento na internet os seguintes materiais de
apoio: instrucbes de preenchimento, respostas para as davidas mais frequentes (FAQ) e glossario
(pecas 794, 792 e 793 do processo). Esses documentos de autoajuda, atualizados durante toda a
execucdo do trabalho (inclusive durante a coleta de dados), constituiu-se no suporte de 1° nivel aos
respondentes.

42. Cada tribunal de contas participe designou uma equipe de servidores para esse trabalho.
Tais equipes ficaram responsaveis pelo suporte de segundo nivel, esclarecendo as duvidas dos
jurisdicionados e acompanhando-os durante o periodo de aplicacdo do questionario. Os contatos das
equipes ficaram disponiveis no site www.tcu.gov.br/perfilgov. A equipe do TCU responsabilizou-se
pelo suporte de 3° nivel, esclarecendo dividas das equipes dos tribunais de contas, por meio do
endereco eletrénico perfilgov@tcu.gov.br; e também pelo suporte de segundo nivel, somente por e-
mail, aos municipios do estado de Sao Paulo, com exce¢do da capital.

43. A fim de preparar os técnicos das equipes dos tribunais de contas para prestarem o
suporte de segundo nivel aos seus jurisdicionados, o Instituto Serzedello Corréa (TCU) organizou um
curso sobre governanca publica, com énfase no instrumento de avaliacdo de governanca, ministrado
pela equipe de coordenacéo do TCU.

44, Para coordenar as equipes envolvidas no trabalho, foi criado um grupo de discussdes no
ambiente virtual moodle, e também foram realizadas reunides por meio de videoconferéncias.

45, Os produtos da fase de planejamento foram:

45.1. Os questionarios, revisados e validados, implementados em uma ferramenta de coleta de
dados (pecas 795, 796 e 797);

45.2. Os documentos de apoio aos respondentes (instrucbes de preenchimento, FAQ e glossario

- pecas 794, 792, 793);
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45.3. As comunicacGes que seriam enviadas as organizacbes convidadas a responder ao
questionario.

46. Todas as comunicacOes para as organizagOes selecionadas foram encaminhadas com
aviso de recebimento, dando ciéncia da realizacdo do levantamento, informando um cédigo de acesso
individual de acesso e o endereco eletrénico onde se encontrava o questionario, assim como 0 prazo
para preenchimento.

47. O Tribunal de Contas do Estado de Goias, o Tribunal de Contas do Estado do Ceara, o
Tribunal de Contas do Distrito Federal e o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Rio de
Janeiro elaboraram e encaminharam, diretamente, as comunicagdes aos seus jurisdicionados. As
comunicacdes e reiteracdo de comunicacfes enviadas aos jurisdicionados dos demais tribunais de
contas participes foram encaminhadas pelo TCU. Para isso, 0s presidentes desses tribunais assinaram
oficios, posteriormente publicados no sitio eletrénico do levantamento, pelos quais autorizaram o
TCU a enviar essas correspondéncias aos seus jurisdicionados.

48. Para obtencdo da lista de contatos e enderecos das prefeituras e camaras de vereadores
para envio das comunicagdes, a equipe do TCU contou com o apoio do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e do Instituto Legislativo Brasileiro (ILB), por meio do Programa
Interlegis. Os demais contatos foram disponibilizados pelas equipes dos tribunais de contas participes.

49. A elaboracéo e envio, pelo TCU, dessas mais de 12.800 comunicac6es foram viabilizados
com a criagdo de rotinas para uso direto da tecnologia V-Post - servico de postagem eletrénica de
documentos, disponibilizada pela Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT), por meio de
contrato anteriormente firmado com o TCU.

50. Com o V-Post, os Correios receberam do TCU, por meio seguro, 0s arquivos eletrénicos
das comunicagdes e realizaram todo o processo de impressdo, envelopamento e entrega dos
documentos, além da digitalizacdo dos AR (Avisos de Recebimento).

51. Juntamente a solicitacdo de preenchimento, foi informando que o questionario deveria ser
respondido e enviado ao TCU somente na forma eletrbnica, por meio do site
http://www.tcu.gov.br/perfilgov.

52. Como estratégia de divulgacdo do trabalho, foram realizados, pelos tribunais de contas
participes, quinze eventos para esclarecimentos de duvidas e distribuicdo de material de apoio, com a
participacdo de palestrantes da equipe do TCU:

52.1. doze eventos em unidades da federacdo, organizados pelos TC locais: Bahia, Goias,
Espirito Santo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Distrito Federal, Amapd, Rio de Janeiro, Ceara,
Amazonas, Rondbnia e Roraima;

52.2. um evento em Brasilia, para as organizac6es federais, organizado pelo TCU;

52.3. um evento para os Ministérios, solicitado pela Casa Civil, organizado pelo TCU; e

52.4. uma reunido com a Camara dos Deputados, solicitada pela propria e realizada com o
TCU.

53. O trabalho foi divulgado ainda no “Minuto do TCU” - parte do programa de radio “A

Voz do Brasil”, e nos sitios eletronicos dos tribunais de contas participes, da Associacdo Paulista de
Municipios (APM), da Unido dos Vereadores do Brasil (UVB) e da Confederacdo Nacional dos
Municipios (CNM).

54. A cartilha  “10  Passos para a Boa  Governanga”  (acessivel — em
http://www.tcu.gov.br/governanca) foi elaborada a fim de informar, em linguagem mais acessivel, um
roteiro simplificado e pratico para que os gestores publicos possam implantar mecanismos de
governanca nas suas organizagoes.
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55. O prazo inicial para envio das respostas foi fixado para o dia 30 de setembro de 2014,
mas no decorrer da execucado, a equipe verificou a necessidade de prorrogar o prazo para o dia 31 de
outubro e, posteriormente, para o dia 3 de novembro de 2014. Essas necessidades de prorrogacao
ocorreram devido aos seguintes fatores:

55.1. Diversidade e quantidade grande de ddvidas apresentadas pelos jurisdicionados quanto
ao preenchimento do questionario;

55.2. Alguns tribunais de contas participes assinaram o Acordo de Cooperacéo do levantamento
apos o inicio da aplicacdo do questionario, 0 que obrigou a extensdo do prazo para envio das
respostas;

55.3. Falhas na ferramenta LimeSurvey®;
55.4. Problemas de lentid&o no acesso simultaneo ao questionario online.
56. Ap0s o recebimento das respostas, a equipe de auditoria realizou uma analise preliminar

dos dados coletados, e teve a percepcao de que poderia haver interpretacgdes distintas das pretendidas
para algumas questdes. A equipe, entdo, contatou, por meio da ouvidoria do TCU, 149 gestores que ja
haviam enviado suas respostas. A pesquisa, descrita no apéndice Ill deste relatério, ndo obteve
respostas suficientes que permitissem que a equipe fizesse inferéncias estatisticas, mas levantou dados
importantes no auxilio da anélise das informagdes coletadas.

57. Ao fim da coleta de dados, foram utilizados os softwares do pacote Microsoft Office, R e
SPSS para realizar as analises e calcular as capacidades e os indices de governanca publica e de
governanca e gestao das aquisicoes (iGG e iGovAquisicoes2014; apéndices I e I1).

58. Apo6s a conclusdo do relatorio e elaboracdo das propostas de encaminhamento, foi
realizada uma reunido de encerramento do trabalho, em 26/3/2015, com a presenca de representantes
da Casa Civil da Presidéncia da Republica, da Cémara dos Deputados, do Senado Federal, do
Conselho Nacional de Justica (CNJ), do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) e do
Instituto Rui Barbosa (IRB), onde foram apresentados os principais resultados e discutidas as
recomendacdes propostas. As solicitacdes dos presentes foram registradas na ata da reunido (pecas
843, 844 e 845) e consideradas na elaboracéo das propostas.

59. Como fatores de limitacdo a execuc¢ao dos trabalhos, identificaram-se 0s seguintes:

59.1. Dificuldade para obter, com agilidade, o apoio e a participacdo dos demais tribunais de
contas brasileiros, tendo em vista as dificuldades operacionais de reunir seus presidentes e acordar 0s
termos do trabalho. Cinco tribunais de contas ndo participaram do Acordo de Cooperacéo e,
consequentemente, seus jurisdicionados ndo participaram deste amplo processo de autoavaliacdo em
nivel nacional;

59.2. Grande quantidade de organizaces da administracdo publica e a auséncia de
informacdes que permitissem aferir 0s seus respectivos graus de autonomia de governanca publica e
das aquisicdes, o que pode ter levado a ndo inclusdo de organizacdes publicas que deveriam ter sido
selecionadas;

59.3. Falhas na ferramenta utilizada para coleta de dados - ferramenta livre de pesquisa
LimeSurvey®, causando a necessidade de atualizagio e substituicdo de cddigos de acesso com grande
frequéncia, o que pode ter desmotivado os respondentes, além da perda de cinco registros, conforme
mencionado na secdo de analise dos dados.

1.5 Estrutura do questionario e modelo de avaliacéo

60. A partir dos dois instrumentos de autoavaliagdo desenvolvidos, foram elaboradas trés
versdes do questionario online, conforme explicitado abaixo, cujas assertivas sdo chamadas de “itens
de controle”:
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60.1. Questionario completo de Governanca Publica e de Governanca e Gestédo de Aquisigdes -
composto por 138 itens de controle de governanca publica e 95 itens de controle de governanca e
gestao das aquisic@es - foi aplicado as organizagdes das administragdes publicas estaduais, e também
as municipais cujos municipios possuem mais de 100.000 habitantes;

60.2. Questionario simplificado de Governanga Publica e de Governanca e Gestdo de
Aquisicdes - composto por 62 dos 138 itens de controle de governanca publica, e 61 dos 95 itens de
controle de governanca e gestdo das aquisicdes - foi aplicado as organizagdes das administracoes
publicas municipais cujos municipios possuem menos de 100.000 habitantes;

60.3. Questionario completo de Governanca Publica - composto pelos 138 itens de controle de
governanca publica — foi aplicado as organizagdes da administracdo publica federal.

61. A redacdo das assertivas dos instrumentos de autoavaliacdo pode ser consultada nas
pecas 795, 796 e 797 do processo.

62. Os questionarios simplificados foram compostos por questdes retiradas dos questionarios
completos. A escolha dos itens foi feita com base em critérios como simplicidade, importancia e
aplicabilidade em organizacGes de menor porte orcamentario e administrativo.

63. O questionario foi composto por questoes objetivas, tipo “unica escolha”, sinalizada com
uma lista de alternativas mutuamente exclusivas que permitiam ao usuario a escolha de apenas um
valor entre os sete possiveis: Atende em grande parte ou totalmente, Atende em parte, Atende em
menor parte, Decidiu adota-lo, Nao atende porque ha impossibilidade legal de adota-lo, Ndo atende
porque o custo-beneficio é desfavoravel ou N&@o atende e ndo deliberou a respeito.

64. As assertivas foram classificadas em duas categorias:

64.1. (*D) Definicdo de diretrizes/processos ou producdo de informag6es/documentos: por
exemplo, formulacdo de estratégia, fixacdo de diretrizes, elaboracdo de planos, levantamento de
informacdes;

64.2. (*E) Execucao de atividades: por exemplo, execu¢do da estratégia e o desenvolvimento de
competéncias de membros da alta administracdo, elaboracéo de relatérios.

65. Para a categoria (*D) - Definicho de diretrizes/processos ou producdo de
informacdes/documentos - foi orientada a seguinte interpretacdo semantica para as possiveis
respostas:

65.1. Atende em grande parte ou totalmente: quando os documentos/informacdes produzidos
foram revisados nos ultimos 3 anos, ou menos, e contemplem todos os requisitos, fungdes e papeis
citados no item de controle;

65.2. Atende em parte: quando os documentos/informacdes produzidos foram revisados ha mais
de 3 anos e ha menos de 6 anos, e contemplem todos 0s requisitos, funcdes e papeis citados no item de
controle;

65.3. Atende em menor parte: quando os documentos/informac6es produzidos foram revisados
ha mais de 6 anos ou ndo contemplem todos os requisitos, funcdes e papeis citados no item de
controle;

65.4. Decidiu_adota-lo: quando houve uma decisdo formal de adotar o item de controle,
podendo, ou ndo, ter realizado ac¢bes que visam a implantagdo do controle;

65.5. Né&o atende porgue ha impossibilidade legal de adota-lo: quando o item de controle ndo é
praticado por haver impossibilidade legal de adota-lo;

65.6. N&o atende porgue o custo-beneficio é desfavoravel: quando o item de controle néo é
praticado, tendo em vista que o custo-beneficio é desfavoravel; e

10



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 020.830/2014-9

65.7. N&o atende e ndo deliberou a respeito: quando o item de controle ndo é praticado e nao
houve deliberacéo a respeito.

66. Para a categoria (*E) - Execucéo de atividades - foi orientada a seguinte interpretagdo
semantica para as possiveis respostas:

66.1. Atende em grande parte ou totalmente: quando o item de controle tem sido
sistematicamente adotado/executado, nos ultimos 2 anos, em mais de 85% dos casos em que é possivel
adotéa-lo;

66.2. Atende em parte: quando o item de controle tem sido sistematicamente adotado/executado,
nos Ultimos 2 anos, em mais de 15% e menos de 85% dos casos em que é possivel adoté-1o;

66.3. Atende em menor parte: quando o item de controle tem sido sistematicamente
adotado/executado, nos ultimos 2 anos, em menos de 15% dos casos em que é possivel adoté-lo;

66.4. Decidiu adota-lo: quando houve uma decisdo formal de adotar o item de controle,
podendo, ou ndo, ter realizado ac¢bes que visam a implantacdo do controle;

66.5. N&o atende porgue ha impossibilidade legal de adota-lo: quando o item de controle ndo é
praticado por haver impossibilidade legal de adota-lo;

66.6. N&o atende porgue o custo-beneficio é desfavoravel: quando o item de controle ndo é
praticado, tendo em vista que o custo-beneficio é desfavoravel; e

66.7. N&o atende e ndo deliberou a respeito: quando o item de controle ndo é praticado e ndo
houve deliberacéo a respeito.

67. Também foi utilizado o recurso de inclusdo de “questoes condicionadas”, que so ficam
disponiveis aos respondentes em funcé@o da resposta atribuida a uma questdo anterior. Assim, se 0
respondente assinalava uma das respostas “Atende em menor parte”, “Atende em parte”, ou “Atende
em grande parte ou totalmente”, indicando que ele implementa o item de controle em algum nivel,
eram apresentadas duas questfes adicionais:

67.1. Este item esta formalizado: quando existe documento formal que define o item de controle
e atribui responsabilidade e periodicidade de execuc¢ao; e

67.2. Este item € periodicamente avaliado em auditoria: quando o item de controle é avaliado
por procedimentos formais de auditoria interna ou externa com a finalidade de verificar se o controle
é eficaz, ou seja, se ele trata adequadamente o risco para cujo tratamento foi projetado.

68. As questdes condicionadas foram utilizadas com os seguintes objetivos:
68.1. Aferir o nivel de formalizacéo e de auditoria do item abordado;
68.2. Aumentar o espectro de respostas possiveis, o que facilitaria a adocéo da andlise fatorial

como método para o célculo dos indices de governanca e de governanca e gestao das aquisicoes.

69. A escala de resposta, juntamente com a interpretacdo semantica que deveria ser utilizada
em cada caso, pode ser também encontrada nas instru¢cdes de preenchimento disponibilizadas aos
respondentes (peca 794).

70. Conforme exposto no item 5, o questionario de governanca publica foi construido com
base no RBG. A Figura 1 sintetiza o0 modelo do Referencial proposto pelo TCU. Existem trés
mecanismos de governanca - lideranca, estratégia e controle - que séo divididos em componentes (dez
no total). Os componentes, por sua vez possuem praticas, e as praticas sdo mensuradas por meio da
implementacg&o dos seus itens de controle. Os itens de controle séo as assertivas do questionario.
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71.

72.
72.1.
72.1.1.

__-d GOVERNANCA EM ORGAOS E
L ENTIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA
e o o

L1 E1 c1
- Pessoas e Reladonamento com = Gest3o de riscos
competéncias partes interessadas € controle interno
L2 E2 C2
- Principics @ Estratégla e Auditonia intema
compoartamentos organizacional
L3 E3 c
- Uderanca Alnhamento — Accountability
crganizacional transorganizacional ¢ trarspardncia
L4
A Sisterna de
governanga

Figura 1 - Componentes dos mecanismos de governanga (Fonte: RBG)
De acordo com o RBG:

Lideranca refere-se ao conjunto de praticas, de natureza humana ou comportamental, que
assegura a existéncia das condi¢bes minimas para o exercicio da boa governanca, quais
sejam: pessoas integras, capacitadas, competentes, responsaveis e motivadas ocupando 0s
principais cargos das organizacdes e liderando os processos de trabalho.

Esses lideres sdo responsaveis por conduzir o processo de estabelecimento da estratégia
necessaria a boa governanca, envolvendo aspectos como: escuta ativa de demandas,
necessidades e expectativas das partes interessadas; avaliacdo do ambiente interno e
externo da organizacdo; avaliacdo e prospeccdo de cenarios; definicdo e alcance da
estratégia; definicdo e monitoramento de objetivos de curto, médio e longo prazo;
alinhamento de estratégias e operacGes das unidades de negdcio e organizacOes
envolvidas ou afetadas.

Entretanto, para que esses processos sejam executados, existem riscos, 0s quais devem ser
avaliados e tratados. Para isso, é conveniente o estabelecimento de controles e sua
avaliacdo, transparéncia e accountability, que envolve, entre outras coisas, a prestacao de
contas das acoes e a responsabilizacédo pelos atos praticados.

Segue abaixo uma breve descricdo dos componentes do modelo:
O mecanismo de lideranca e formado por quatro componentes. S&o eles:
Componente L1 - Pessoas e Competéncias - formado por quatro praticas relacionadas a

selecdo, capacitacdo, avaliacdo de desempenho e sistema de beneficios dos membros da Alta
Administracao/conselhos. Avalia a capacidade da organizagdo em garantir que seus profissionais
detenham as competéncias necessarias ao exercicio do cargo;

72.1.2.

Componente L2 - Principios e Comportamentos - formado por trés praticas associadas ao

comprometimento da Administracdo/conselhos com valores éticos, integridade e observancia e
cumprimento da lei. Avalia a capacidade das organizacgdes publicas estabelecerem mecanismos para
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garantir a atuacdo de suas liderancas e agentes de acordo com principios da ética, legalidade e
legitimidade;

72.1.3. Componente L3 - Lideranca Organizacional - constituido por cinco praticas ligadas a
monitoramento da gestdo; responsabilidade por alcance de resultados e pela gestdo de riscos e
controle interno; avaliagdo do atingimento de metas; e delegacdo de competéncias. Essas praticas
estimulam alta administracdo a monitorar e avaliar a gestdo, com vistas ao alcance de resultados;

72.1.4. Componente L4 - Sistema de Governanca - constituido por trés praticas direcionadas ao
estabelecimento do sistema de governanca da organizacdo, e ao balanceamento de poder e
segregacdo de fungdes criticas. O sistema de governanca representa 0 modo como os diversos atores
se organizam, interagem e atuam para obter boa governanca. J& o balanceamento de poder e
segregacdo de fungdes sdo conceitos complementares e essenciais para evitar a concentracdo de
autoridade nas maos de um ou poucos individuos, ou ainda o exercicio, por um Unico agente, de
funcBes incompativeis entre si. Tais préaticas sdo fundamentais para o alcance da boa governanga.

72.2. O mecanismo de estratégia € formado por trés componentes. S&o eles:

72.2.1. Componente E1 - Relacionamento com partes interessadas - formado por quatro praticas
que direcionam a organizacdo a considerar a atuacdo e opinido das partes interessadas na
formula¢do, implementagdo, monitoramento e avaliagdo de politicas publicas. As “partes
interessadas”, também chamadas stakeholders, sdo pessoas, grupos ou institui¢oes cujos interesses
podem ser afetados, negativa ou positivamente, pelo processo de prestacdo de servigos publicos;

72.2.2. Componente E2 - Estratégia organizacional - constituido por trés praticas concernentes
ao estabelecimento da estratégia da organizacdo, bem como ao monitoramento e avaliacdo da sua
execucdo. Avalia a capacidade das organizacdes publicas formularem estratégias a partir da visao de
futuro, da anélise dos ambientes interno e externo, e da missdo institucional, implementando-a com
vistas ao alcance de objetivos e maximizacao de resultados;

72.2.3. Componente E3 - Alinhamento transorganizacional - formado por uma prética, a qual é
voltada para estimular as organizacGes a trabalharem em conjunto para formulacéo, implementacao,
monitoramento e avaliacdo de politicas publicas, evitando assim superposicdes ou esforgos
improdutivos.

72.3. O mecanismo de controle é formado por trés componentes. Sao eles:

72.3.1. Componente C1 - Gestdo de riscos e controle interno - formado por duas praticas
relacionadas ao estabelecimento, monitoramento e a avaliagdo da estrutura de gestdo de riscos.
Avalia a capacidade da organizacdo em assegurar que a gestdo de riscos seja eficaz e contribua para
a melhoria de desempenho organizacional,

72.3.2. Componente C2 - Auditoria interna - constituido por trés praticas com vistas a existéncia,
independéncia e utilidade da funcéo de auditoria interna -. Avalia a estruturacéo e independéncia da
funcdo de auditoria interna, bem como sua capacidade de adicionar valor a organizacao;

72.3.3. Componente C3 - Accountability e transparéncia - constituido por quatro praticas
relacionadas a transparéncia, prestacdo de contas e avaliacdo da satisfacdo das partes interessadas.
Essas praticas estimulam a organizacdo a adotar mecanismos de prestacdo de contas e de
responsabilizagdo dos resultados dos sistemas de governanca e gestao.

1.6 Categorizacdo, atribuicéo de valores as respostas e calculo de agregadores

73. Nos itens 49 a 55 foi descrita a escala de respostas utilizada nos questionarios. As
organizacOes respondentes deveriam escolher, entre as alternativas de resposta, a que melhor
representava o seu nivel de adesdo ao controle exposto na assertiva. Assim, era possivel marcar uma
das seguintes opcdes:
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73.1. Né&o atende e ndo deliberou a respeito;

73.2. Né&o atende porque o custo-beneficio é desfavoravel;

73.3. N&o atende porque ha impossibilidade legal de adota-lo;

73.4. Decidiu adota-lo;

73.5. Atende em menor parte;

73.6. Atende em parte;

73.7. Atende em grande parte ou totalmente.

74. Essa escala de respostas seguiu, com algumas inovacdes e adaptacGes descritas abaixo, a

mesma ldgica utilizada em questionarios de levantamentos anteriores realizados pelo TCU, a exemplo
do de governanca de pessoas (Acordao 3.023/2013) e do de governanca das aquisicdes de 2013 (TC
025.068/2013-0, ainda néo apreciado).

75. Foram realizadas as seguintes adaptacdes:

75.1. Foi acrescentada a opgdo de: “Atende em menor parte”, como um nivel entre “Ndo
Atende” e “Atende em parte”, a fim de permitir maior diferenciagdo entre os respondentes;

75.2. A opgdo “Atende em grande parte ou totalmente” substituiu a alternativa “Adota
Integralmente a pratica”, de forma a representar melhor os limites desse nivel de adesdo ao controle.
75.3. A resposta “Decidiu adota-lo” foi condicionada a existéncia de decisdo formal de adotar
o controle.

76. As inovagdes ocorreram nos tipos de resposta “Ndo Atende”. Foram elas:

76.1. Foram criadas as op¢oes “Ndo atende porque o custo-beneficio é desfavoravel” e “Ndo

atende porque ha impossibilidade legal de adota-lo”, pois se considerou, conforme resposta a
pergunta 27 do FAQ (peca 792), que as organizacfes que assim responderam de fato analisaram seus
riscos e concluiram pela ndo necessidade de adocéo dos controles sugeridos, por uma das duas razdes
a sequir:

76.1.1. Por haver impossibilidade legal, tendo em vista que a atividade relacionada ao risco néo é
de competéncia da organizacdo, ou ndo se encontra no ambito da sua governabilidade por forca de
legislacéo;

76.1.2. Pelo custo-beneficio da ado¢do do controle ser desfavoravel por ndo haver risco, ou pelo
fato do risco existente j& estar adequado ao apetite a risco da organizacdo, ou ainda porque o custo
de implementacéo do controle supera o beneficio de mitigar o risco.

77. Tais alternativas foram inseridas no questionario para discriminar as organizacbes que
ndo adotam controles que, no seu contexto de atuacdo, ndo deveriam ser implementados, conforme
orientacdo do art. 14 do Decreto-Lei 200:

“O trabalho administrativo sera racionalizado mediante simplificagdo de processos e
supressao de controles que se evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja
evidentemente superior ao risco ”. (grifamos)

78. Todas as assertivas do questionario apresentam boas praticas que podem ser adotadas
para desenvolver a governanca na organizagdo. Assim, a maior adesdo a essas praticas indicaria a
possibilidade de também haver mais governanca na organizacdo. Dessa forma, atribuiu-se maior
valor as respostas que indicavam maior adogdo dos controles descritos em cada assertiva, e menor
valor agquelas que apontavam menor adogdo desses controles, com as seguintes observacoes:
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78.1. Dentre as respostas “Decidiu adotd-lo” e “Ndo atende e ndo deliberou a respeito”,
atribuiu-se maior valor a primeira, seguindo-se a mesma logica utilizada nos questionarios dos
levantamentos de governanca de pessoas (Acérddo 3.023/2013) e de governanca e gestdo das
aquisicbes de 2013 (TC 025.068/2013-0, ainda ndo apreciado). Entende-se que a opg¢do “Decidiu
adota-lo” indica, comparativamente a resposta “Ndo atende e ndo deliberou a respeito”’, mais avango
na implementacéo do controle, tendo em vista declarar que foi tomada uma decisdo formal de aderir a
boa prética;

78.2. As respostas “Ndo atende porque o custo-beneficio é desfavordvel” e “Néo atende porque
h& impossibilidade legal de adoté-lo” foi atribuido valor semelhante ao da opgdo “Atende em grande
parte ou totalmente”. Considerou-se que, para atender aos critérios desses dois tipos de respostas, a
organizacéo tenha realizado adequada avaliacdo de riscos, a qual apontou a ndo necessidade do
controle sugerido na assertiva. Assim, a ndo adocéo do controle contribuiria efetivamente para a boa
governanga, tendo em vista a realizacdo de adequado gerenciamento de riscos, evitando a
implantacdo de controles desnecessarios e 0 consequente desperdicio de recursos.

79. Ante os critérios supracitados, as respostas foram ordenadas, em ordem crescente de
valor, da seguinte forma:

1° - N&o atende e ndo deliberou a respeito;

2° - Decidiu adota-lo;

3° - Atende em menor parte;

4° - Atende em parte;

5° - Atende em grande parte ou totalmente.

5° - N&o atende porque o custo-beneficio é desfavoravel;

5° - N&o atende porque ha impossibilidade legal de adoté-lo;

80. Além das respostas as assertivas principais do questionario, foram analisadas também as
opcdes de resposta para as questbes condicionadas, as quais eram apresentadas ao respondente
somente no caso de ele assinalar a op¢do “atende em menor parte”, “atende em parte”, ou “atende
em grande parte ou totalmente”. Eram elas:

80.1. Este item ndo esté formalizado e ndo é avaliado periodicamente em auditoria;

80.2. Este item esta formalizado, mas ndo € avaliado periodicamente em auditoria;

80.3. Este item ndo esta formalizado, mas é avaliado periodicamente em auditoria;

80.4. Este item esta formalizado e € avaliado periodicamente em auditoria.

81. Conforme descrito nos itens 53 a 54, as questdes condicionadas foram aplicadas com o

objetivo principal de aferir o nivel de formalizacdo e de auditoria do item abordado. Para isso,
considerou-se que:

81.1. A organizag¢do que respondesse que “o controle esta formalizado” teria identificado o
documento formal que define o item de controle e atribui responsabilidade e periodicidade de
execucao;

81.2. A organizagdo que respondesse que “o controle é periodicamente avaliado em auditoria”
teria identificado o(s) relatério(s) de auditoria onde consta a avaliacdo do controle sugerido na
assertiva.

82. Na analise das respostas as perguntas condicionadas, admitiram-se as premissas a seguir.
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82.1. Comparando o controle formalizado com o ndo formalizado, deveria ser atribuido maior
valor a resposta que declarasse o controle como formalizado. Esse entendimento foi no sentido de
que:

82.1.1. Controles formalizados tornam-se critérios formais de auditoria, viabilizando o
monitoramento, a avalia¢do e o aprimoramento continuo desses controles;

82.1.2. A execucdo de controles formalizados ndo esta sujeita a vontade de pessoas especificas,
pois se torna regra na organizagdo, com processos, papeis e responsabilidades definidos;

82.1.3. A auséncia de formalizacdo de um processo aumenta 0 risco de que O processo seja
executado de forma ndo padronizada na organiza¢do. Assim, eventuais Sucessos em sua execugao nem
sempre podem ser repetidos, sendo que execucGes com falhas podem vir a ser repetidas, por
desconhecimento dos pontos de falha pelos executores; e

82.1.4. Organizacdes cujos controles estdo formalizados tém geralmente maior nivel de
capacidade. Por exemplo, a norma da ISO/IEC 15504, que define os niveis de capacidade de
processos, utiliza a definicdo do processo estabelecido (definido e implantado) como exigéncia para
avanco na escala de capacidade.

82.2. Comparando o controle ‘somente formalizado’ com o ‘formalizado e periodicamente
auditado’ ou ‘somente auditado’, atribuiu-se maior valor aos Ultimos. Considerou-se que a auditoria
do controle é fator fundamental no aprimoramento da governanca, tendo em vista que a auditoria
avalia a eficacia dos controles internos existentes, ou seja, verifica se os controles implantados sédo
necessarios e adequados para mitigar os riscos relevantes, capazes de impactar os objetivos da
organizagao.

83. Usando os critérios de valoragdo descritos acima, as respostas as questdes condicionadas
foram ordenadas, em ordem crescente de valor, da seguinte forma:

1° - Este item ndo esta formalizado e ndo é avaliado periodicamente em auditoria;
2° - Este item esta formalizado, mas ndo ¢ avaliado periodicamente em auditoria;
3° - Este item ndo esta formalizado, mas é avaliado periodicamente em auditoria;
4° - Este item esta formalizado e é avaliado periodicamente em auditoria.

84. Somando-se os critérios de valoracdo aplicados as assertivas principais com os definidos
para as questdes condicionadas, tém-se a ordem crescente de valoracdo das respostas representada
na Figura 2.

16



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TC 020.830/2014-9

RESPOSTAS AS PERGUNTAS
CATEGORIA DE RESPOSTA CONDICIONADAS

1* - N&o atende e ndo deliberou a respeito MNio ha Nio ha

2% - Decidin adota-lo MNao ha Nio ha

3% - Atende em menor parte MNao esta formalizado |Nao € periodicamente anditado
4% - Atende em menor parte Esta formalizado Nio ¢ periodicamente auditado
5% - Atende em menor parte Nio esta formalizado |E periodicamente auditado

6 - Atende em menor parte Esta formalizado E periodicamente auditado

7% - Atende em parte MNao esta formalizado |Nao é periodicamente anditado
8% - Atende em parte Esta formalizado Nio ¢ periodicamente auditado
9% - Atende em parte Nio esta formalizado |E periodicamente auditado

107 - Atende em parie Esta formalizado E periodicamente auditado

117 - Atende em grande parte ou totalmente Nio esta formalizado |Nao & periodicamente anditado
12% - Atende em grande parte ou totalmente Esta formalizado Nio ¢ periodicamente auditado
13® - Atende em grande parte ou totalmente Niio esta formalizado |E periodicamente anditado

14® - Atende em grande parte ou totalmente Esta formalizado E periodicamente auditado

14% - Nao atende porque ha impossibilidade legal de adota-lo|Nao ha Nao ha

14* - N&o atende porque o custo-beneficio € desfavoravel  |Nao ha Nao ha

Figura 2 - Ordem crescente de valoracéo das respostas do questionario

85.

Para apresentar os dados de forma mais clara, optou-se por categorizar as respostas em

trés niveis, chamados de “estagios de capacidade”, conforme modelo seguido em levantamentos
anteriores realizados pelo TCU. Assim, foram definidos trés estagios de capacidade: inicial,
intermediaria e aprimorada. Posteriormente, dividiu-se o estagio inicial em trés subniveis (Inexistente,
Insuficiente e Iniciando), a fim de possibilitar melhor diferenciacéo entre os respondentes.

86. A Figura 3 mostra a categorizacao das respostas nos estagios de capacidade.

Tniciand
Atende menor parte ) (A)
[Atende menor parte (F) (A)
Atende parte (| )} ( )
Atende parte (F) ( )

{ }{ ) - Este item n3o estd formalizado e ndo & avaliado periodicamente em auditoria

Intermediaria

Atende parte { ) (A)
Atende parte (F) (A)
Atende maior parte ( ) )
Atende maior parte (F) ( )

Aprimorada

Atende maior parte ( ) (A)
Atende maior parte (F) (A)
Nio Atende - impedimento legal
Nio Atende - custo-beneficio

Nio atende e nio deliberon

(Atende menor parte ( )} ( )
Atende menor parte (F) ( )

Decidin adota-lo

LEGENDA:

F) { ) - Este item estd formalizado, mas ndo é avaliado periodicamente em auditoria
(A) - Este item ndo estd formalizado, mas & avaliado periodicamente em auditoria

(
()
(F)

(A) - Este item estd formalizado eé avaliado periodicamente em auditoria

Figura 3 - Categorizacao das respostas

87.

87.1. Estagio de capacidade Inexistente - Foram classificadas nesse estagio as respostas do tipo
“Ndo atende e ndo deliberou a respeito” e “Decidiu adota-lo”. Essa classificagdo decorre do fato de
que tais respostas declaram a inexisténcia do controle proposto;

87.2. Estagio de capacidade Insuficiente - nesse estagio foi classificado a alternativa do tipo
“Atende em menor parte” seguida de resposta as questoes condicionadas como “Este item ndo esta
formalizado e ndo é avaliado periodicamente em auditoria” ou “Este item esta formalizado, mas ndo
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é avaliado periodicamente em auditoria” (Figura 3). Considerou-se que essas respostas indicam a
insuficiéncia do controle proposto em mitigar riscos relevantes, tendo em vista o baixo nivel de
adocdo e a auséncia de auditoria que avalie sua eficicia e recomende melhorias necessérias;

87.3. Estagio de capacidade Iniciando - nesse estagio, foram classificadas as alternativas:

87.3.1. “Atende em menor parte”, seguida de resposta as questoes condicionadas como “Este
item ndo esta formalizado, mas é avaliado periodicamente em auditoria” ou “Este item estd
formalizado e é avaliado periodicamente em auditoria” (Figura 3). Considerou-se que esse tipo de
resposta indica o inicio da adocé@o do controle, com o diferencial da seguranca proporcionada pela
existéncia de auditoria periddica, a qual contribui para elevar a qualidade do controle,
potencializando os resultados decorrentes da sua implementacao;

87.3.2. “Atende em parte”, seguida de resposta as questoes condicionadas como “Este item ndo
esta formalizado e ndo é avaliado periodicamente em auditoria” ou “Este item estd formalizado, mas
ndo é avaliado periodicamente em auditoria” (Figura 3). Entendeu-se que, apesar do nivel de adocéo
mediano do controle, a auséncia de auditoria periodica impede que haja seguranca razoavel sobre a
utilidade e eficacia desse controle adotado, o que faz com que ndo fosse considerado na faixa
intermediaria.

87.4. Estagio de capacidade Intermediaria - nesse estagio, foram classificadas as respostas do
tipo:
87.4.1. “Atende em parte”, seguida de resposta as questoes condicionadas como “Este item ndo

estd formalizado, mas é avaliado periodicamente em auditoria” ou “Este item esta formalizado e é
avaliado periodicamente em auditoria” (Figura 3). Considerou-se, neste caso, o nivel intermediario
de adocao do controle e a existéncia de auditoria periddica;

87.4.2.“Atende em grande parte ou totalmente”, seguida de resposta as questoes condicionadas como
“Este item ndo estd formalizado e ndo é avaliado periodicamente em auditoria” ou “Este item esta
formalizado, mas ndo é avaliado periodicamente em auditoria” (Figura 3). Neste estagio, entende-se
gue houve a implementacdo efetiva do controle, mas com auséncia de auditoria periodica que
assegure razoavelmente a sua eficécia.

87.5. Estagio de capacidade Aprimorada - nesse estagio, considera-se que o controle, além de
repetivel é esta no nivel de eficacia adequado, garantido pela avaliacdo da auditoria. Ou, como
segunda alternativa, considera-se que o controle compds pauta da avaliacdo de riscos da organizacao
e foi adequadamente descartado. Dessa forma, foram classificadas, nessa categoria, as respostas do
tipo:

87.5.1. “Atende em grande parte ou totalmente”, seguida de resposta as questoes condicionadas
como “Este item ndo esta formalizado, mas é avaliado periodicamente em auditoria” ou “Este item
esta formalizado e é avaliado periodicamente em auditoria” (Figura 3). Entende-se que, além da
implementacdo efetiva do controle, ha também a razoavel seguranca da sua utilidade e eficacia,
devido a atuacdo da auditoria periddica;

87.5.2. “Ndo atende porque ha impossibilidade legal de adota-lo” e “Ndo atende porque o custo-
beneficio é desfavoravel”. Conforme explicado no item 64.2, entende-Se que esses tipos de respostas
tém o mesmo grau de valor da alternativa “Atende em grande parte ou totalmente”.

88. ApoOs a categorizacdo, deu-se inicio a andlise estatistica dos dados, a qual exigiu a
conversdo das respostas em valores numéricos entre 0 e 1. A equipe optou por iniciar a conversao
utilizando-se da logica usada em levantamentos anteriores realizados pelo TCU, como o de
governanga de pessoas (Acérdado 3.023/2013-Plenéario) e do de governanga das aquisi¢des de 2013
(TC 025.068/2013-0, ainda néo apreciado).
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89. A Figura 4 mostra os valores atribuidos a cada tipo de resposta do questionério e a
classificacdo das respostas em estagios de capacidade, segundo a l6gica que sera explicada a seguir.

RESPOSTAS AS PERGUNTAS ESTAGIO DE VALOR
CONDICIONAIS CAPACIDADE | ATRIBUIDO

CATEGORIA DE RESPOSTA

Atende em menor parte Nzo esta formalizado |E periodicamente auditado 0,16
Atende em menor parte IEstéforma]izado E periodicamente auditado . 021
Atende em parte INEQ esta formalizado |INdo € periodicamente anditado 0,27
Atende em parte |Esta formalizado Nio é periodicamente auditado 0,33
Atende em parte Ndo esta formalizado |E periodicamente anditado 04
Atende em parte Esta formalizado E periodicamente auditado Intermedidria 0,48
Atende em grande parte ou totalmente N&o esta formalizado |Nio é periodicamente auditado 0,56
Atende em grande parte ou totalmente Esta formalizado Nio ¢ periodicamente auditado 0,66
Atende em grande parte ou totalmente Ndo esta formalizado |E periodicamente auditado 0.77
Atende em grande parte ou totalmente |Esta formalizado E periodicamente auditado Aprimorada 1

Nio atende porque ha impossibilidade legal de adota-lo  |N&o ha Nio ha 1

N3o atende porque o custo-beneficio & desfavoravel Ndo ha Nio ha 1

Figura 4 - Valores atribuidos as respostas do questionario
90. Primeiramente, atribui-se valor de:

90.1. 0,4 ao limite inferior do faixa (estagio de capacidade) Intermediaria, que equivale a
resposta “Atende em parte”, seguida de resposta a questdo condicionada como “Este item ndo estd
formalizado, mas é avaliado periodicamente em auditoria”. Assim, as repostas com valores menores
que 40% seriam classificadas no estagio inicial;

90.2. Valor 0 para o limite inferior da faixa Inicial, que equivale a resposta “Ndo atende e ndo
deliberou a respeito”;

90.3. Valor 1 ao limite superior da faixa Aprimorada, que equivale a resposta “Atende em
grande parte ou totalmente”, seguida de resposta a questio condicionada como “Este item estd
formalizado e é avaliado periodicamente em auditoria”; e as respostas do tipo “Nado atende porque
hé& impossibilidade legal de adota-lo” e “Ndo atende porque o custo-beneficio é desfavoravel”.

91. Apos a delimitacdo dos extremos e do inicio da faixa Intermediaria, a equipe estabeleceu
que o final da faixa intermediéria fosse o ponto médio entre 0,4 e 1,00: 0,70 (70%), fixando-se assim a
faixa aprimorada entre 70 e 100%. Decidiu-se ainda que o limite de 70% - limite inferior da faixa
Aprimorada - ndo coincidiria com o valor atribuido a resposta “Atende em grande parte ou
totalmente (seguida de resposta a questdo condicionada como “Este item ndo esta formalizado, mas é
avaliado periodicamente em auditoria”). Esta decisdo decorreu do fato de que essa escolha
acarretaria percepcao de que as organizacdes deveriam ter todos os controles em nivel aprimorado
para serem aprimoradas, opc¢ao que se entendeu ndo adequada para este momento.

92. A Figura 5 ilustra a l6gica utilizada para estabelecer o limite entre as faixas Intermediaria
e Aprimorada.
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1/3 R 2/3 |
| |
vy
70%
Resposta - “Atende em Resposta - “Atende em
grande parte ou grande parte ou
totalmente”, seguida de totalmente”, seguida de
resposta ) questio resposta a questdo
condicionada como “Este condicionada como “Este
item esta formalizado, mas item ndo estd formalizado,
ndo é avaliado mas é avaliado
periodicamente em periodicamente em
auditoria”. auditoria”.
Atende em parte W&o esta formalizado |E periodicamente anditado
Atende em parte Esta formalizado E periodicamente auditado Intermediaria
Atende em grande parte ou totalmente Nio esta formalizado |Nao € periodicamente anditado
Atende em grande parte ou totalmente Esta formalizado Nio ¢ periodicamente auditado
N el
|Atende em grande parte ou totalmente |Nzo estd formalizado |E periodicamente auditado
|Atende em grande parte ou totalmente |Esté formalizado _|E periodicamente anditado Aprimorada
Niio atende porque ha impossibilidade legal de adoté-lo [N&o ha Nio ha
Nio atende porgue o custo-beneficio ¢ desfavoravel |Nzo ha Nio ha
Figura 5 - Limite entre as faixas Intermediaria e Aprimorada
93. Observa-se, na Figura 5, que se propds que o limite de 70% ficasse situado mais proximo

do valor do ultimo tipo de resposta da faixa Intermediaria (Atente em grande parte ou totalmente, esta
formalizado e ndo é periodicamente auditado) do que da primeira resposta da faixa Aprimorada
(Atente em grande parte ou totalmente, ndo estd formalizado e é periodicamente auditado). Assim,
incluiu-se um “degrau” ficticio entre essas respostas antes de se proceder ao proximo passo, que foi a
utilizacdo da funcdo exponencial. Essa premissa permite que, quando calculado o somatério dos
valores de resposta de todas as assertivas do questionario, seja possivel classificar, na faixa
aprimorada, organizacfes que tenham grande parte das respostas na faixa Intermediaria e pequena
parte na faixa Aprimorada. Ou seja, impede que sejam classificadas na faixa Aprimorada somente
organizacgdes que auditem todos os seus controles internos (0 que vai de encontro a relacdo custo-
beneficio da auditoria).

94. Fixados os valores 0, 0,4, 0,7 e 1, os valores das demais respostas foram calculados
utilizando-se de func@o exponencial crescente, representada na Figura 6. A equipe entendeu ser
necessario atribuir valores que representassem o esforco exponencial que a organizacdo
supostamente teria que fazer para avancar nos estagios de capacidade. Observa-se que essa premissa
se alinha com a semantica das respostas: ndo pratica, decidiu praticar, pratica até 15% (pouco),
pratica entre 15% e 85% (bastante) e pratica em mais de 85% (praticamente sempre).

95. Feita a escolha dos valores para cada categoria de resposta, os intervalos dos estagios de
capacidade ficaram definidos da seguinte forma: Inicial, de 0 a 39,99%; Intermediaria, de 40 a
69,99%; e Aprimorada, de 70 a 100%; e conforme supracitado, o estagio Inicial, que foi subdividido
em 3 niveis, teria as subcategorias Inexistente, de 0 a 6,99%, Insuficiente, de 7 a 15,99%, e Iniciando,
de 16 a 39,99% (Figura 4). Com isso, tornou-se possivel a classificacdo das organizacGes
respondentes, nos estagios de capacidade, de acordo com as respostas dadas a cada item de controle
(assertiva) do questionario.
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Figura 6 - Curva exponencial utilizada para célculo de valores

A Figura 7 mostra um exemplo de representacdo grafica das respostas das organizacdes

ao item de controle L1.1.1 - assertiva “As caracteristicas e competéncias desejdveis ou necessdarias a
membros da alta administracdo e de conselhos ou colegiado superior estdo identificadas (*D).”.
Observa-se, por exemplo, que, segundo as respostas declaradas e o0 método de analise descrito, 45%
das organizacOes estariam no estagio de capacidade inicial, sendo que 22% dessas declararam que
ndo atendem ao controle (estagio de capacidade inexistente).

50%

40% -

30% -

20% -

10%

0%

45%

W Inexistente

36%

| Insuficiente

Hlniciando OIntermediario

{INICIAL = Inexistente + Insuficiente + Iniciandao)

W Aprimorado

N=7770

L111

97.

Figura 7 - Capacidade no item de controle L1.1.1 (todas as organizacdes)

Com o objetivo de apresentar os resultados do levantamento ndo somente por cada
assertiva do questionario, mas também por grupos de assertivas, a equipe utilizou o método de analise
fatorial para construir agregadores de informacéo, que indicam a capacidade na unidade agregada.
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98. Por exemplo, para apresentacdo dos resultados de governanca publica, foi aplicada
analise fatorial para obter os valores (capacidades) em cada pratica e em cada mecanismo do
questionario (Figura 1). O mesmo método foi utilizado na exposi¢do dos resultados do questionario de
governanca e gestao das aquisicOes, agrupando-se as assertivas conforme a estrutura do modelo de
autoavaliagéo simplificado.

99. O método utilizado para célculo dos valores esta descrito com maiores detalhes nos
apéndices | e Il deste relatorio. Em sintese, para obter os valores (capacidades) em cada préatica do
questionario de governanca publica e mecanismos do questionario de governanca e gestdo das
aquisicdes, foi aplicado o método de andlise fatorial dos valores obtidos nos itens de controle da
respectiva pratica/mecanismo.

100. A Figura 8 traz um exemplo de representacéo grafica das capacidades das organizagdes
na pratica L1.1 (questionario de governanca publica), seguida das capacidades em cada item de
controle que compdem essa préatica. Observa-se, por exemplo, que, segundo as respostas declaradas e
0 método de analise descrito, 21% das organizagdes estariam no estagio de capacidade aprimorada
na pratica L1.1.

60% - W Inexistente @ Insuficiente @Iniciando [@Intermedidrio M Aprimorado
° (INICIAL = Inexistente + Insuficiente + Iniciando)
50% - z
45% 24% 45%
40% -
30% -
20% -
9 36% 35%
34% 31%
10% -
0%
N=7770 L11 L111 L112 L113

Figura 8 - Capacidade na pratica L1.1 (todas as organizacgdes)

101. A Figura 9 - Capacidade em “Governanga Publica” (todas as organizagoes) ilustra a
representacdo grafica das capacidades das organizacdes em Governanca Publica, seguida das
capacidades nos mecanismos Lideranca, Estratégia e Controle. Observa-se, por exemplo, que,
segundo as respostas declaradas e o método de anélise descrito, 51% (considerando todas as
organizac@es) estariam no estagio de capacidade inicial.
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Figura 9 - Capacidade em “Governanga Publica” (todas as organizagoes)

102. Optou-se, neste relatério, por analisar descritivamente somente as praticas comuns entre
0s questionarios simplificados e completos, tornando-se possivel assim uma analise comparativa entre
todas as organizacGes respondentes. Registre-se que, com esta opcdo, a andlise se restringe as
praticas consideradas (pela equipe e pelos participantes dos painéis) mais basicas.

103. Sem embargo, os resultados das questdes constantes apenas nos questionarios completos
serdo apresentados nos relatérios de feedback, a serem encaminhados a cada organizacéo
respondente, contendo sua avaliacdo individualizada e a comparacdo com os resultados consolidados
do respectivo segmento de atuacdo, como forma de subsidiar o planejamento dessas organizacoes.

104. Devido a erros cometidos no processo de implementacdo dos questionarios na ferramenta
LimeSurvey® a questdo L1.4.3 do questionario simplificado de governanca publica e as questdes
CGAPe 1.2, CIAPe 1.2, CIAG 1.11 e CIAS 1.6 do questionario de governanca e gestdo das aquisicdes
ficaram incompletas, motivo pelo qual foram excluidas da andlise. O item de controle L1.1.4 n&o
constou da analise pois, conforme esclarecido por meio da pergunta da FAQ (peca 792), o item foi
inserido inadvertidamente no questionario.

105. Também em decorréncia de erros ocorridos na ferramenta de coleta de dados, os
formularios de cinco organizagdes, listadas a seguir, foram recebidos com registros incompletos, o
gue obrigou a exclusdo dessas organizacfes, do grupo considerado para as andlises realizadas neste
relatério.

105.1. Prefeitura Municipal de General Salgado - SP
105.2. Prefeitura Municipal de Lagoinha - SP

105.3. Prefeitura Municipal de Rorainopolis -RR
105.4. Policia Civil do Distrito Federal

105.5. Prefeitura Municipal de Bandeira - MG

106. Mesmo assim, essas organizacdes receberdo o relatorio de feedback:, com as informacdes
das respostas que foram registradas sem problemas no LimeSurvey®

107. Conforme exposto no item 11 do Apéndice Il, os resultados da pesquisa realizada pela
ouvidoria do TCU com 149 organizagGes respondentes apontaram que:

107.1. 27% das organizagdes declararam n&o terem identificado os documentos formais que
definem os itens de controle para os quais a organizagdo afirmou que estéo formalizados; e
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107.2. 34% afirmaram ndo terem identificado pelo menos um relatério de auditoria que evidencie
a existéncia de auditoria do controle.
108. Tais resultados sugerem (sem inferéncia estatistica) que pode ser consideravel o nimero

de organizacdes que afirmou existirem formalizagdo e auditoria periddica para os controles
explicitados nas assertivas, mas de fato ndo existirem.

109. Assim, € importante observar que, na analise do perfil de governanca publica, os
resultados da pesquisa da ouvidoria do TCU sugerem que a porcentagem de organizacoes
classificadas no estagio de capacidade aprimorada (estagio que depende da auditoria do controle)
pode ser menor do que o apresentado nos graficos.
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2 PERFIL DE GOVERNANCA PUBLICA

110. Os resultados apresentados nesta secéo referem-se as respostas de 7.770 organizacfes ao
questionario de governanca publica (listadas na peca 800). Conforme explicado no item 23 deste
relatorio, das 12.319 organizacdes inicialmente selecionadas na fase de execu¢do do levantamento,
foram excluidas sessenta. Assim, 0 universo deste trabalho passou a ser de 12.259 organizagoes.

111. Das 12.259 organizacdes, 8.170 responderam ao questionario. Dessas 8.170, 395 foram
excluidas da anélise por terem preenchido todas as assertivas de forma igual, com o mesmo tipo de
respostas (peca 803). E, conforme item 91, em virtude de erros ocorridos na ferramenta de coleta de
dados, os formularios de cinco organizagdes apresentaram registros incompletos e, em virtude disso,
essas organizacOes foram excluidas da analise realizada neste relatorio (peca 803). Assim, 7.770
organizagdes responderam ao questionario com respostas validas.

112. As 7.770 organizacGes que responderam o questionario e cujas respostas foram
consideradas validas representam 63,38% da amostra selecionada (12.259 organizac6es). Na Figura
10, apresenta-se a distribui¢do dos respondentes por esfera e por regido geografica.

Respondentes por esfera Respondentes por regiao
Centro-
oeste

Sul 14%

ESTADUAL
10%

FEDERAL
3%

Sudeste
30%

MURNICIPAL
7% Norte
5%
Figura 10 - Distribuicéo dos respondentes por grupo
113. A seguir, sdo apresentados os resultados do levantamento de governanga publica por

componentes e praticas, na mesma ordem em que esses aparecem nos questionarios simplificados.

114. Destaque-se que as analises realizadas se baseiam nos dados declarados pelos
respondentes e no método de classificacdo (estagios de capacidade) explicitado na secdo 1.6 deste
relatorio.

115. Nos textos da andlise, onde estiver escrito “todas as organizacles”, leia-se “organizagoes
publicas das trés esferas - federal, estadual e municipal - cujas respostas foram consideradas
validas”. E, quando for citado “organizacdes federais”, leia-se “organizagoes publicas da esfera
federal cujas respostas foram consideradas validas”.

2.1  Lideranca
116. De acordo com RBG:

Lideranca refere-se ao conjunto de praticas, de natureza humana ou comportamental, que
assegura a existéncia das condi¢cBes minimas para o exercicio da boa governanca, quais
25



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 020.830/2014-9

117.

sejam: pessoas integras, capacitadas, competentes, responsaveis e motivadas ocupando 0s
principais cargos das organizacdes e liderando os processos de trabalho.

7

O mecanismo Lideranca é formado por quatro componentes, e no questionario

simplificado constam cinco de suas praticas:

117.1.
117.2.
117.3.
117.4.

118.

Pessoas e competéncias (L1) - pratica L1.1;

Principios e comportamentos (L2) - praticas L2.1 e L2.2;

Lideranga organizacional (L3) - pratica L3.2; e

Sistema de Governanga (L4) - préatica L4.2.

A Figura 11 representa a distribuicdo de todas as organizagBes, por estagio de

capacidade, no mecanismo Lideranca, seguida da mesma distribuicéo pelas praticas que o compdem.
A Figura 12 contém informacédo analoga, mas considerando apenas as organizacgoes federais.

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%

N=7770

i 31%
7 39%
34% 34%
L11 L21 L22 L32 L42

W Inexistente @ Insuficiente @Iniciando [@Intermedidrio M Aprimorado
(INICIAL = Inexistente + Insuficiente + Iniciando)

57%
54% 6% 1

51%

45%

Lideranca

Figura 11 - Capacidade em Lideranca (todas as organizacoes)
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60% - W Inexistente @ Insuficiente @Iniciando [@Intermedidrio @ Aprimorado
0 (INICIAL = Inexistente + Insuficiente + Iniciando)
50% -
44%
40% -
37%
30% -
27%
23% |48% 47%
20% - -4 - 202
17%|38%
29%

10% -

0% -
N=380 Lideranga L11 L21 L22 L32 L42

Figura 12 - Capacidade em Lideranca (organizacdes federais)

119. Segundo as respostas declaradas e o0 método de analise descrito na secao 1.6, pode-se
afirmar que 51% de todas as organizacGes estariam em estagio de capacidade inicial em Lideranca
(Figura 11). Esse resultado sugere baixo nivel de capacidade da maioria das organizacdes em gerir
por competéncias, em estabelecer mecanismos que reforcem principios éticos, e em garantir o
balanceamento de poder e a segregacéo de funces criticas, todos com respeito a alta administracao e
a conselhos ou colegiados superiores.

120. Considerando apenas as organizacdes federais, 0 cenario mostra-se mais positivo, tendo
em vista que 23% estariam em estagio de capacidade inicial em Lideranca (Figura 12) e a quase
metade (48%) estaria em estdgio de capacidade intermediaria. Destacam-se 0 alto percentual de
organizacdes (44%) no estagio inicial de capacidade na pratica L4.2 - Garantir o balanceamento de
poder e a segregacdo de fungdes criticas (Figura 12) e na pratica L1.1 (37%) - Estabelecer e dar
transparéncia ao processo de selecdo de membros da alta administracéo e de conselhos ou colegiado
superior (Figura 12). Até os baixos numeros da pratica L3.2 - Responsabilizar-se pelo
estabelecimento de politicas e diretrizes para a gestdo da organizacéo e pelo alcance dos resultados
previstos, com somente 17% das organizacdes em estagio inicial (L3.2 - Figura 12) sdo preocupantes,
haja vista que se o alto escaldo das organizagdes ndo se responsabiliza por guiar essas organizacgoes,
0 risco de a organizacéo nao conseguir atingir os resultados esperados pode ser muito alto

121. Nos itens seguintes, sdo descritas as principais deficiéncias encontradas no mecanismo
Lideranca, detalhadas por cada prética incluida no questionario simplificado.

2.1.1 Componente L1 - Pessoas e Competéncias

2.1.11 Pratica L1.1 - Estabelecer e dar transparéncia ao processo de selecdo de membros da alta
administracéo e de conselhos ou colegiado superior

122. A pratica L1.1 é formada pelos seguintes itens de controle (peca 795):

L1.1.1 As caracteristicas e competéncias desejaveis ou necessarias a membros da alta
administracéo e de conselhos ou colegiado superior estao identificadas (*D);

L1.1.2 Os critérios de selecdo de membros da alta administragdo e de conselhos ou
colegiado superior estao definidos (*D);

L1.1.3 O processo de selecdo de membros da alta administracéo e de conselhos ou
colegiado superior esta estabelecido e inclui ampla divulgacdo das caracteristicas e
competéncias requeridas, dos critérios de selecdo e do processo de escolha (*E);
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L1.1.4 O processo de selecdo de membros de conselhos ou colegiado superior esté
estabelecido e inclui ampla divulgacdo das caracteristicas e competéncias requeridas, dos
critérios de selecdo e do processo de escolha (*E).

122.1. O item de controle L1.1.4 foi retirado da analise, pois, conforme esclarecido por meio da

pergunta 35

da FAQ (peca 792), o item ndo deveria constar do questionario.

123. A Figura 13 representa a distribuicAo de todas as organizacdes, por estagio de
capacidade, na pratica “Estabelecer e dar transparéncia ao processo de sele¢cdo de membros da alta
administragdo e de conselhos ou colegiado superior”, seguida da distribui¢do de seus itens de
controle. A Figura 14 contém informacdo analoga, mas considerando apenas as organizacgdes

federais.
60% - B Inexistente MInsuficiente M@Iniciando @Intermedidrio M@ Aprimorado
° (INICIAL = Inexistente + Insuficiente + Iniciando)
50% - g
2 24% 45%
40% -
30% -
20% -
36% 35%
34% © 31%
10% -
0%
L11 L111 L112 L113
N=7770
Figura 13 - Capacidade na prética L1.1 ( todas as organizaces)
50% - W Inexistente @Insuficiente @Iniciando [@Intermedidrio M Aprimorado
° (INICIAL = Inexistente + Insuficiente + Iniciando)
40% - .
30% -
46%
43%
20% - 41% 38%
- I I I
0%
L11 L111 L112 L113
N=380
Figura 14 - Capacidade na pratica L1.1 (organizacGes federais)
124. Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de analise
descrito na secdo 1.6, tem-se que:
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124.1. 45% de todas as organizagdes estariam em estagio inicial na pratica L1.1 - Estabelecer e
dar transparéncia ao processo de selecdo de membros da alta administracdo e de conselhos ou
colegiado superior (Figura 13). Na esfera federal, o percentual de organiza¢es no estagio inicial
seria de 37% (Figura 14). Observa-se que a pratica avalia a definicdo das competéncias necessarias
para essas posi¢cdes, bem como o processo para selecionar seus ocupantes. Dessa forma, esses
resultados sugerem deficiéncias na selecdo dos membros da alta administracdo e de conselhos ou
colegiado, com potencial impacto em diversas areas da organizacdo, uma vez que gestores mal
selecionados ou mal capacitados podem administrar a organizacdo de forma ineficiente, alocando
pessoas e recursos e tomando decisOes estratégicas de forma equivocada. Além disso, limitagcdes no
processo de selecdo desses gestores, como indefinicdo dos critérios e falta de transparéncia, pode
interferir negativamente na imagem e credibilidade da organizacéo.

124.2. Registre-se que a gestao de pessoas por competéncias € diretriz na Administracdo Publica
Federal, tanto no poder executivo (Decreto 5.707/2006, art. 1° Il e art. 5° Ill) quanto no poder
judiciario (Lei 11.416/2010, art. 10 c/c art. 1° do anexo Il da portaria conjunta
STF/CNJ/STI/CIF/TST/CSIT/STM/TIDFT 3/2007). Entretanto, como tais normativos ndo alcangam o
mais alto escaldo da Administracdo, ndo contribuem para elevar os percentuais apresentados, na
faixa aprimorada (abaixo de 20%), em todos os itens de controle desta prética, para as organizagdes
federais (Figura 14).

124.3. Considerando todas as organizacGes, também chamam a atencdo os reduzidos percentuais
no estagio de capacidade aprimorada em todos os itens de controle - por volta de 20% (Figura 13).
Tais resultados indicam que um grande numero de organizacBes pode estar adotando critérios
subjetivos e ndo transparentes na selecdo de seu alto escaldo.

125. Pelo exposto, conclui-se que essa pratica deve ser aperfeicoada em toda a administracéo
publica, de maneira a afastar riscos de praticas nepotistas e de selecdo de pessoas sem a necessaria
competéncia para atuar nas instancias internas de governanca.

2.1.2 Componente L2 - Principios e Comportamentos

2.1.2.1 Pratica L2.1 - Adotar cddigo de ética e conduta que defina padrdes de comportamento dos
membros da alta administracdo e dos conselhos ou colegiado superior.

126. A pratica L2.1 é formada pelos seguintes itens de controle (pega 795):

L2.1.1 O codigo de ética e de conduta adotado € aplicavel aos membros dos conselhos ou
colegiado superior (*E);

L2.1.2 O cddigo de ética e de conduta adotado é aplicavel aos membros da alta
administragdo (*E);

L2.1.3 O cadigo de ética e de conduta adotado possui as seguintes caracteristicas: (*D);
a) detalha valores, principios e comportamentos esperados dos agentes publicos;
b) define tratamento de conflitos de interesses;

c) estabelece a obrigatoriedade de manifestacdo e registro, de forma explicita e
transparente, de aspectos que possam conduzir a conflito de interesse (p. ex., empregos
anteriores, candidaturas a cargos eletivos, atividades politicas nos altimos cinco anos);

d) proibe o recebimento de beneficios que possam, de forma efetiva ou potencial,
influenciar, ou parecer influenciar, as ac6es da alta administracédo e dos membros da alta
administragéo e de conselhos ou colegiado superior;

L2.1.4 O codigo de ética e de conduta adotado define: (*D)
a) sangdes cabiveis em caso de seu descumprimento;
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c) papéis e responsabilidades dos envolvidos no monitoramento e na avaliagdo do
comportamento de agentes publicos;

2.1.5 Acoes de divulgacdo e promocgao do conhecimento do cdédigo de ética e de conduta
sdo efetivamente realizadas para seu publico alvo (*E).

127. A Figura 15 representa a distribuicdo de todas as organizacdes, por estagio de
capacidade, na pratica “Adotar codigo de ética e conduta que defina padroes de comportamento dos
membros da alta administracéo e dos conselhos ou colegiado superior”, seguida da distribui¢do de
seus itens de controle. A Figura 16 contém informagdo analoga, mas considerando apenas as
organizac0es federais:

70% - W Inexistente @ Insuficiente @Iniciando [@Intermedidrio M@ Aprimorado
(INICIAL = Inexistente + Insuficiente + Iniciando) 67%
60% - 58% 58%
54% 54%
52%
50% -
40% -
30% -
20% -
28% 27% 29% 25%
10% -
0% -
N=7770 L21 L211 L212 L213 L214 L215
Figura 15 - Capacidade na prética L2.1 ( todas as organizacoes)
60% - W Inexistente @ Insuficiente @Iniciando [@Intermedidrio M Aprimorado
° (INICIAL = Inexistente + Insuficiente + Iniciando)
50% - 48%
40% - m
30% -
27%
25%
20% [ 44% 22% (4770
-
10% -
0% -
N=380 L21 L211 L212 L213 L214 L215

128.

Figura 16 - Capacidade na prética L2.1 (organizagGes federais)

descrito na se¢do 1.6, tem-se que:

Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de andlise
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128.1. 54% de todas as organizacles estariam em estagio inicial na préatica L2.1 - Adotar codigo
de ética e conduta que defina padrdes de comportamento dos membros da alta administracéo e dos
conselhos ou colegiado superior (Figura 15). Um cddigo de ética define basicamente regras de
conduta, deveres, impedimentos e formas de punicéo dos desvios dos integrantes de uma organizagao.
O resultado apresentado no levantamento sugere que, em mais da metade de todas as organizagdes
pesquisadas, o codigo de ética inexiste ou ndo contempla todos os requisitos e abrangéncia
necessarios. Esse panorama ndo contribui para mitigar o risco dehaver desvios de conduta, falta de
comprometimento com valores éticos, enfraquecimento da imagem da organizacdo, e consequentes
prejuizos no alcance de resultados e no atendimento ao interesse publico.

128.2. No ambito da APF, o percentual de organizacdes no estagio de capacidade inicial na
pratica L2.1, apesar de ser menor que o apresentado para todas as organizacdes, ainda € significativo
- 27% (Figura 16), o que ocorre, em principio, pela existéncia:

128.2.1.  No poder executivo federal, do Codigo de Conduta da Alta Administracdo Federal;

128.2.2.  No poder legislativo, do Codigo de Etica e Decoro Parlamentar do Senado Federal,
Resolugédo 20/ 1993, e da Camara dos Deputados Federais, Resolugdo 25/2001; e

128.2.3.  No poder judiciario, do Codigo de Etica da Magistratura Nacional.

128.3. 41% dos dirigentes maximos de todas as organizac¢Ges declararam que o codigo de ética e
de conduta adotado néo € aplicavel aos membros dos conselhos ou colegiado superior (L2.1.1- Figura
15), e 40% afirmaram que o codigo ndo é aplicavel aos membros da alta administracédo (L2.1.2-
Figura 15). Esse resultado sugere que quase metade das organizacdes nao estabelecem controles para
motivar e reforcar o comportamento ético dos seus dirigentes. Nas organizacGes federais, isso ocorre
em 20% e 17% dos respondentes, respectivamente (L2.1.1 e L2.1.2 -Figura 16).

128.4. Em 42% de todas as organizac@es publicas, ndo existe codigo de ética, ou, quando existe,
este ndo contempla os requisitos necessarios a sua efetividade (L2.1.3 e L2.1.4 - Figura 15).

128.5. 50% de todas as organizacOes e 35% das organizacdes federais declararam que néo
realizam ac¢des de divulgacdo e promocdo do conhecimento do cddigo de ética e conduta (L2.1.5 -
Figura 15 e Figura 16). Esses nUmeros sugerem que, nessas organizacgdes, nao existe codigo de ética,
ou, guando existe, ndo é divulgado para o publico alvo, o que reduz a eficacia sensivelmente do
documento.

129. Pelo exposto, conclui-se que essa pratica deve ser aperfeicoada em toda a administracao
publica, e as consequéncias das deficiéncias relatadas nesta pratica podem ser observadas em excerto
do relatorio que fundamentou o Acérdao 3.023/2013-Plenério (in verbis):

66. Agir no interesse publico requer forte comprometimento com integridade e valores
éticos, de modo que a sociedade confie que os recursos publicos estejam sendo geridos no
seu exclusivo interesse. Para isso, € essencial que as organizacfes publicas demonstrem
estar sempre agindo estritamente no interesse publico, assim como estabelecam
mecanismos para encorajar e reforcar esse comprometimento em todos os niveis (IFAC,
2013).

67. Nesse sentido, é pratica-chave adotar codigo de ética que estabeleca valores e
elevados padrdes de comportamento, aplicaveis tanto aos membros da alta administracéo
quanto as demais pessoas da organizacdo (IFAC, 2001). Estratégias de comunicagdo e
treinamento devem ser definidas, com o intuito de promover a disseminacdo e
internalizacdo dos valores e padrbes estabelecidos. Também ¢é importante haver
supervisdo e sangdo para evitar que preconceitos, vieses ou conflitos de interesse
influenciem as decisOes e as a¢fes dos agentes publicos.
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68. Ressalte-se que comportamentos, reais ou percebidos, em conflito com o interesse
publico podem causar severo impacto na credibilidade da organizacéo, entre outras
consequéncias, como:

a) reducao da capacidade de atrair e manter uma forca de trabalho efetiva;

b) reducéo da capacidade de cumprir suas metas, em funcéo do tempo demandado para
lidar com problemas de conduta; e

¢) inducao de corrupgéo e descumprimento de normas. (grifamos)
Pratica L2.2 - Estabelecer mecanismos de controle para evitar que conflitos de interesse

influenciem as decisdes e as a¢0es de membros da alta administragéo e dos conselhos ou colegiado

superior.
130.

131.

A prética L2.2 é formada pelos seguintes itens de controle (peca 795):

L2.2.1 Os mecanismos de controle para evitar que decisdes e acOes relevantes sejam
tomadas com a participacdo de pessoas envolvidas em possiveis conflitos de interesse
estdo implantados (p. ex. normas antinepotismo) (*E);

L2.2.2 Os mecanismos para receber e tratar denudncias, incluindo as relacionadas a
violacdo do codigo de ética e, em especial conflitos de interesse, estdo implantados (*E);

L2.2.3 Os mecanismos para submissdo de dendncias diretamente as instancias internas de
governanca estdo implantados (p.ex. corregedoria, ouvidoria, comité de ética, conselho)

(E);
L2.2.4 Os mecanismos para acompanhamento de denlncias pelas partes interessadas
estdo implantados (*E).

A Figura 17 representa a distribuicAo de todas as organizagbes, por estagio de

capacidade, na pratica “Estabelecer mecanismos de controle para evitar que conflitos de interesse
influenciem as decisdes e as a¢bes de membros da alta administracdo e dos conselhos ou colegiado
superior”, seguida da distribui¢do de seus itens de controle. A Figura 18 contém informacdo analoga,
mas considerando apenas as organizacdes federais:
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Figura 17 - Capacidade na prética L2.2 (todas as organizacdes)
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Figura 18 - Capacidade na pratica L2.2 (organizacGes federais)
132. Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de andlise

descrito na secdo 1.6, pode-se afirmar que:

132.1. 56% de todas as organizagOes estariam em estagio inicial na pratica L22 - Estabelecer
mecanismos de controle para evitar que conflitos de interesse influenciem as decisfes e as agdes de
membros da alta administracdo e dos conselhos ou colegiado superior (Figura 17). Esse resultado
sugere que, em mais da metade das organizagdes, ndo existem, ou sdo deficientes, os controles que
mitiguem o risco de que os integrantes do alto escalao das organizacGes atuem vislumbrando interesse
diverso do interesse publico. Na APF, esse percentual diminui para 20%;

132.2. O conflito de interesse surge no momento em que o interesse privado se sobressai ao
interesse publico. Algumas diretrizes foram estabelecidas na tentava de coibir essa préatica, como a
Lei 12.813/2013, que dispde sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego do Poder
Executivo Federal e o Decreto 7.203/2010, que dispBe sobre a vedacdo do nepotismo no ambito da
APF. O STF ratificou a constitucionalidade das normas antinepotismo por meio da Simula Vinculante
13, consolidando a proibicdo do nepotismo no Poder Publico nas trés esferas. Mesmo com essas
diretrizes, em 24% das organizacdes federais (L2.2.1- Figura 18) e em 31% de todas as organizacfes
(L2.2.1-Figura 17), os dirigentes maximos declararam a organizacdo ndo possui controles para evitar
que decisdes e acles relevantes sejam tomadas com a participacdo de pessoas envolvidas em possiveis
conflitos de interesse;

132.3. 34%, ou seja, mais de um terco de todas as organizagdes declararam ndo terem
implantando mecanismos para receber ou tratar as dendncias (L2.2.2- Figura 17). Nessas
organizacBes aumenta o risco de que possiveis desvios de conduta que acarretem conflitos de
interesse ou violacdo do codigo de ética ndo sejam conhecidos e de que os infratores ndo sejam
punidos. No ambito federal, esse percentual é de 11% (L2.2.2 - Figura 18).

132.4. 56% de todas as organizacgdes estariam em estagio inicial na implantacdo de mecanismos
para a submissdo de denuncias as instancias internas de governanca, como corregedorias, ouvidorias
ou comité de ética (L2.2.3 - Figura 17). Dessas, 36% declararam que ndo possuem tais mecanismos
(L2.2.3 - Figura 17). Esses resultados indicam que, em mais da metade das organiza¢fes em todo o
Brasil, ndo existiriam instancias para apurar os conflitos de interesse, ou, quando existem, ainda
seriam inadequadas. Na APF, esses percentuais caem para 17% e 9%, respectivamente (L2.2.3 -
Figura 18);
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132.5. 57% de todas as organizacgdes estariam em estagio inicial de capacidade em implantar
mecanismos para acompanhamento das denuncias pelas partes interessadas (L2.2.4 - Figura 18).
Dessas, 37% declararam que néo possuem tais mecanismos de acompanhamento (L2.2.4 - Figura 18).
Considerando as organizagdes federais, os percentuais sdo de 31% e 19% respectivamente (L2.2.4 -
Figura 18). Esse resultado vai de encontro ao amplo acesso a informacao, direito de qualquer
cidad&o brasileiro, nos termos da Lei 12.527/2011.

133. Pelo exposto, conclui-se que essa prética deve ser aperfeicoada em toda a administragéo
publica.

2.1.3 Componente L3 - Principios e Comportamentos

2.1.3.1 Pratica L3.2 - Responsabilizar-se pelo estabelecimento de politicas e diretrizes para a
gestao da organizacgao e pelo alcance dos resultados previstos.

134. A pratica L3.2 é formada pelos seguintes itens de controle (peca 795):

L3.2.1 Controles internos para mitigar riscos decorrentes de atos praticados pelos agentes
delegados estdo implantados (*E);

L3.2.2 As metas de resultado a serem alcancadas pela organizacdo foram definidas pela
alta administracéo (*D);

L3.2.3 O dirigente maximo da organizacdo se responsabiliza pelo estabelecimento de
diretrizes e politicas para a gestdo da organizacédo (*E);

L3.2.4 O dirigente maximo da organizacéo se responsabiliza pelo alcance dos resultados
(*E).

135. A Figura 19 representa a distribuicdo de todas as organizagBes, por estagio de
capacidade, na pratica “Responsabilizar-se pelo estabelecimento de politicas e diretrizes para a
gestdo da organizagéo e pelo alcance dos resultados previstos”, seguida da distribuicdo de seus itens
de controle. A Figura 20 contém informacdo analoga, mas considerando apenas as organizacdes
federais:
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Figura 19 - Capacidade na pratica L3.2 (todas as organizacdes)
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Figura 20 - Capacidade na pratica L3.2 (organizacGes federais)

136. Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de andlise
descrito na secdo 1.6, pode-se afirmar que:

136.1. 31% de todas as organizacGes estariam em estagio inicial na pratica L3.2 -
Responsabilizar-se pelo estabelecimento de politicas e diretrizes para a gestdo da organizacao e pelo
alcance dos resultados previstos (Figura 19). Esses resultados sdo preocupantes, pois sugerem que,
em torno de um terco de todas as organizacdes, os dirigentes maximos nao se responsabilizam pelo
direcionamento da gestéo e pelo monitoramento dos resultados, ou o fazem de forma inadequada. Em
ambito federal, esse percentual € menor - 17% (L3.2 - Figura 20), mas também preocupante, tendo em
vista que essa deficiéncia impacta diretamente o alcance dos objetivos estratégicos da organizacao.
Nessas organizacdes, a alta administracdo ndo estaria cumprindo bem o seu principal papel, qual
seja, 0 de guiar a gestao, direcionando-a, acompanhando seu desempenho, avaliando seus resultados,
identificando desvios e induzindo medidas corretivas e de aprimoramento;

136.2. 24% de todas as organizacOes declararam que ndo definiram suas metas de resultado
(L3.2.2 - Figura 19). No ambito das organizaces federais, esse percentual € de 11% (L3.2.2 - Figura
20). Sem metas definidas, essas organiza¢des ndo tém como monitorar o cumprimento de planos, o
atingimento dos resultados e o desempenho geral da organizacéo;

136.3. 14% dos dirigentes maximos declararam que néo se responsabilizam pelo estabelecimento
de diretrizes e politicas para a gestdo. E, 0 mesmo percentual declarou que néo se responsabiliza pelo
alcance dos resultados organizacionais (L3.2.3 e L3.2.4 - Figura 19). No ambito da APF, esses
percentuais sdo 9% e 11% respectivamente (L3.2.3 e L3.2.4 - Figura 20). Dessa forma, os dirigentes
maximos dessas organizacdes ndo estariam cumprindo o papel de avaliar a atuacdo da gestao e
acompanhar os resultados.

137. Pelo exposto, conclui-se que essa pratica deve ser aperfeicoada em toda a administracdo
publica.

2.1.4 Componente L4 - Sistema de governanca
2.1.4.1 Pratica L4.2 - Garantir o balanceamento de poder e a segregacao de funcdes criticas.
138. A prética L4.2 é formada pelos seguintes itens de controle (pega 795):

L4.2.1 As decisOes criticas da organizacdo que demandam segregacdo de funcGes estédo
identificadas (*D);
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L4.2.2 H& controles implantados de modo a reduzir o risco de decisdes criticas serem
tomadas sem respeitar a segregacao de funcdes (*E);

L4.2.3 O limite de tempo para que individuos exercam a mesma funcéo ou papel associado
a decis0es criticas de negocio esta definido (*D);

L4.2.4 Funcoes relacionadas a decisdes criticas de negdcio estdo segregadas de modo a
ndo concentrar em uma Unica pessoa o0 poder para tais decisdes (*E).

70% - W Inexistente @Insuficiente @Iniciando [@Intermedidrio M Aprimorado
(INICIAL = Inexistente + Insuficiente + Iniciando}: -,
60% - o 58%
50% - :
40% -
30% -
20% -
30%
27% 9 28%
10% - e 20%
0%
N=7770 L42 L421 L422 L423 L424
Figura 21 - Capacidade na pratica L4.2 (todas as organizacoes)
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Figura 22 - Capacidade na prética L4.2 (organizacOes federais)

139. A Figura 21 representa a distribuicdo de todas as organizacdes, por estagio de
Capacidade, na pratica “Garantir o balanceamento de poder e a segregacdo de fungoes criticas”,
seguida da distribuicdo de seus itens de controle. A Figura 22 contém informacdo analoga, mas
considerando apenas as organizacdes federais:

140. Observando-se as figuras supra, pode-se afirmar, segundo as respostas declaradas e o
método de analise descrito na se¢éo 1.6 deste relatorio, que:
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140.1. 57% de todas as organizacdes estariam em estagio inicial na pratica L4.2 - Garantir o
balanceamento de poder e a segregacédo de fungdes criticas (Figura 21). Esse resultado sugere que,
em mais da metade dessas organizacGes, ndo existem, ou séo deficientes, os controles que diminuam o
risco da concentracéo de autoridade e responsabilidades nas maos de um ou poucos individuos, o que
ndo mitiga o risco de ocorréncia de erros e fraudes. Situagdo semelhante ocorre ao considerar-se
apenas a esfera federal, onde o percentual em estagio inicial é de 44% (Figura 22);

140.2. 28% dos dirigentes maximos declararam que ndo tém identificadas as decisdes criticas
que deverdo ser tomadas respeitando-se a segregacao de fungdes (L4.2.1 - Figura 21). Isso aumenta o
risco que decisdes fundamentais, capazes de afetar o alcance das metas da organizacdo, estejam
concentradas em uma Unica pessoa ou em um grupo pequeno de pessoas, 0 que ndo mitiga o risco de
ocorréncia de erros e fraudes. Nas organizacdes federais, 0 mesmo ocorre em 20% dos respondentes
(L4.2.1 - Figura 22);

140.3. Observa-se, na Figura 21, que 72% de todas as organizagdes (soma dos percentuais nos
estagios insuficiente, iniciando, intermediario e aprimorado de capacidade no item L4.2.1)
declararam terem identificado as decisdes criticas que demandam segregacao de fun¢des. Entretanto,
apenas 65% (soma dos percentuais nos estagios insuficiente, iniciando, intermediario e aprimorado
de capacidade no item L4.2.2 - Figura 21) teriam implantado controles para reduzir o risco de que
tais decisbes sejam tomadas sem respeito a segregacdo. Dessa forma, tem-se que 7% das
organizacdes (72% menos 65%) ndo utilizaria a informagéo para, de fato, implantar controles para
mitigar o risco de que as decisdes criticas sejam tomadas sem respeitar a segregacao de funcdes. Na
esfera federal, essa diferenca € de 9% (79% no item L4.2.1, e 70% no item L4.2.2, da Figura 22);

140.4. 46% das organizacdes declararam que ndo possuem regras definidas que limitem o tempo
para que individuos exercam a mesma funcdo associada a decises criticas de negocio (L4.2.3 -
Figura 21). Considerando-se toda a faixa inicial, tem-se que 66% da administracdo publica ndo
atualizam, ha mais de 3 anos, as normas de limitagdo de tempo, e/ou ndo definiram o periodo de
permanéncia dos seus agentes em todos os cargos/funcdes relacionados a decisdes criticas (L4.2.3 -
Figura 21). Assim, ndo seria mitigado o risco, em 66% dos respondentes, de que individuos atuem
com comodismo ou dissimulando falhas ou irregularidades. Nas organizacdes federais, 62%
declararam néo ter definido regras de limitagéo de tempo (L4.2.3 -Figura 22);

140.5. 54% dos respondentes estariam em estagio inicial no que diz respeito a segregacdo de
funcbes criticas (L4.2.4 - Figura 21). Nas organizacdes federais, esse nimero é de 37% (L4.2.4 -
Figura 21). Tais indices sugerem que, mais da metade das organizacGes publicas, e mais de um terco
das organizacdes federais, é deficiente nesse principio basico de controle interno, permitindo que um
s0 individuo exerca cumulativamente fungdes conflitantes relacionadas a decisdes criticas de negdécio.

141. Pelo exposto, conclui-se que essa pratica deve ser aperfeicoada em toda a administracéo
publica.

2.2  Estratégia

142. De acordo com o RBG, o mecanismo Estratégia refere-se ao conjunto de praticas que
permitem os lideres conduzirem o processo de estabelecimento da estratégia necessaria a boa
governanga. Ainda segundo o documento, essas praticas envolvem os seguintes aspectos:

. escuta ativa de demandas, necessidades e expectativas das partes interessadas;
avaliacdo do ambiente interno e externo da organizacdo; avaliacdo e prospeccdo de
cenarios; definicdo e alcance da estratégia; definicdo e monitoramento de objetivos de
curto, médio e longo prazo; alinhamento de estratégias e operagdes das unidades de
negocio e organizagdes envolvidas ou afetadas.

143. O mecanismo Estratégia é formado por trés componentes, € 0 questionario simplificado
contemplou trés de suas praticas:
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143.1. Relacionamento com as partes interessadas (E1) - pratica E1.2;
143.2. Estratégia organizacional (E2) - pratica E2.2 e E2.3; e

143.3. Alinhamento transorganizacional (E3) - cujas praticas ndo integraram o questiondrio
simplificado de governanca publica.

144, A Figura 23 representa a distribuicdo de todas as organizages, por estagio de
capacidade, no mecanismo “Estratégia”, seguida da mesma distribuicdo pelas prdticas que o
compdem. A Figura 24 contém informacdo analoga, mas considerando apenas as organizagdes
federais.
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Figura 24 - Capacidade em Estratégia (organizagdes federais)
145. Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de analise

descrito na secdo 1.6, pode-se afirmar que 53% de todas as organizacdes estariam em estagio de
capacidade inicial em Estratégia (Figura 23). Esse resultado reflete o baixo nivel de capacidade da
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maioria das organizagdes em executar um processo de planejamento estratégico, em promover a
participacdo social na governanca da organizacdo, e em monitorar e avaliar o desempenho
organizacional.

146. Considerando apenas as organizagdes federais, 25% estariam em estagio de capacidade
inicial em Estratégia (Figura 24). Dentre as deficiéncias dessas organizagdes, destaca-se, na esfera
federal, o alto percentual de organizacfes (67%) no estagio inicial de capacidade na pratica E1.2 -
Promover a participacdo social, com envolvimento dos usuarios, da sociedade e das demais partes
interessadas na governanca da organizacao (Figura 24).

147. Nos itens seguintes, sdo descritas as principais deficiéncias encontradas no mecanismo
Estratégia, detalhadas por cada pratica incluida no questionario simplificado.

2.2.1. Componente E1 - Relacionamento com partes interessadas

2.2.1.1 Pratica E1.2 - Promover a participacao social, com envolvimento dos usuarios, da
sociedade e das demais partes interessadas na governancga da organizagao.
148. A pratica E1.2 é formada pelos seguintes itens de controle (peca 795):

E1.2.1 Diretrizes para participacdo social na governanca da organizacdo (avaliacéo,
direcionamento e monitoramento) estdo definidas (p. ex., planejamento e orcamento
participativo, envolvimento da sociedade civil organizada, controle social) (*D);

E1.2.2 Mecanismos que viabilizam a participacdo social na governanca da organizacdo
estdo implantados (p. ex., conferéncias de politicas publicas, mesas de diadlogo, audiéncias
e consultas pablicas presenciais ou virtuais) (*E);

E1.2.3 As diretrizes de participacdo social sdo observadas e postas em pratica, em
conformidade com as defini¢bes (*E).

149. A Figura 25 representa a distribuicdo de todas as organizagBes, por estagio de
capacidade, na pratica “Promover a participa¢do social, com envolvimento dos usudrios, da
sociedade e das demais partes interessadas na governang¢a da organizagdo”, seguida da distribui¢do
de seus itens de controle. A Figura 26 contém informacdo analoga, mas considerando apenas as
organizac0es federais:
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Figura 25 - Capacidade na pratica E1.2 (todas as organizagdes)
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Figura 26 - Capacidade na pratica E1.2 (organizacdes federais)

150. Observando-se as figuras supra, segundo as respostas declaradas e o método de anélise
descrito na secdo 1.6, tem-se que 50% de todas as organizacdes estariam em estagio inicial na pratica
E1.2 - Promover a participacdo social, com envolvimento dos usuarios, da sociedade e das demais
partes interessadas na governanca da organizacéo (Figura 25). Na esfera federal, a situacdo estaria
ainda pior, tendo em vista que o percentual de organizacGes no estagio inicial seria de 67% (Figura
26).

151. Esse resultado sugere uma baixa capacidade do Estado em engajar a sociedade civil em
seus processos de tomada de decisdo, o que reduz o conhecimento do governo sobre os problemas que
mais preocupam a sociedade, blogueia a comunicagéo que oferece o retorno sobre a satisfacdo dos
servicos que estdo sendo prestados, enfraguece a democratizacdo das decisdes sobre politicas
publicas, e ndo mitiga o risco de que a atuacdo do Estado ndo reflita os interesses das partes
interessadas.

Fortalecer a participacao da sociedade nas decisfes do Estado é essencial para legitimar a atuacao
do governo e assegurar que as politicas publicas alcancem os resultados esperados pela sociedade.
Dessa forma, percebem-se criticos os resultados apontados nos gréficos das Figura 25 e Figura 26, 0s
quais evidenciam deficiéncias nos trés controles sugeridos pela pratica E1.2, desde a elaboracéo de
diretrizes de participacdo até a execucdo dessas diretrizes por meio de mecanismos que viabilizem o
envolvimento social. 265.

153. Por exemplo, observa-se que mais da metade das organizagdes federais declararam que
ndo tém definidas as diretrizes para a participacdo social na governanca da organizagdo, ou nao as
praticam (E1.2.1 e E1.2.3 - Figura 26), e 50% afirmou ndo ter implantado os mecanismos que
viabilizam essa participacédo (E1.2.2 - Figura 26). O cendrio para todas as organizagdes também é
preocupante, tendo em vista que quase cerca de um quarto delas ndo definiu as diretrizes de
participacao social, ou ndo as praticam, e/ou implementaram os mecanismos que a viabilizam (E1.2.1,
E.1.2.3e E1.2.2 - Figura 25).

154, Pelo exposto, conclui-se que essa pratica deve ser aperfeicoada em toda a administracéo
publica. Entretanto, vislumbra-se a possibilidade de tendéncia de melhora neste cenario, ante recente
normativo publicado pelo poder executivo federal.

155. O Decreto 8.243/2014 instituiu a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS),
visando fortalecer os mecanismos de didlogo e atuacdo conjunta entre a administracdo publica
federal e a sociedade civil. Segundo esse documento, as organizacfes publicas federais (do poder
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executivo) deverdo considerar as instancias e mecanismos de participac¢ao social previstos no decreto
para formular, executar e monitorar a avaliacdo de seus programas e politicas publicas, elaborando,
anualmente, um relatério da implementacdo da PNPS. Dessa forma, percebe-se que, para o Poder
Executivo Federal, ja esta estabelecida a obrigatoriedade do cumprimento dos controles sugeridos
para a pratica E.1.2.

156. Para os estados e municipios, o0 Compromisso Nacional pela Participacdo Social (CNPS)
é uma iniciativa que estimula a ado¢do dos controles sugeridos na préatica E.1.2. O CNPS é um
documento, discutido entre os Secretarios Estaduais de Participacdo Social, a Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica e por entidades municipalistas, que define diretrizes para a promogao da
participacédo social como método de governo. O CNPS servird como instrumento de acordo entre 0s
governos federal, estadual e municipal com o objetivo de fortalecer os mecanismos e instancias de
dialogo entre Estado e Sociedade Civil.

2.2.2. Componente E2 - Estratégia organizacional
2.2.2.1. Pratica E2.2 - Estabelecer a estratégia da organizacao.

157. A prética E2.2 é formada pelos seguintes itens de controle (peca 795):
E2.2.1 A misséo, a visdo e os valores da organizacao estédo definidos (*D);

E2.2.2 As instancias internas de governanga, os gestores e 0s colaboradores (p. ex.
servidores e empregados) participam da formulacdo da estratégia (*E);

E2.2.3 Na formulacdo da estratégia, a organizacdo adota praticas participativas que
consideram os anseios das partes interessadas externas (p. ex. sociedade) (*E);

E2.2.4 A estratégia da organizacdo estd definida e explicita objetivos, iniciativas,
indicadores de desempenho e metas (*D);

E2.2.5 A estratégia da organizacgao ¢ executada (*E).

158. A Figura 27 representa a distribuicdo de todas as organizacbes, por estagio de
capacidade, na pratica “Estabelecer a estratégia da organizagdo”, seguida do desdobramento por
seus itens de controle. A Figura 28 contém informacdo analoga, mas considerando apenas as
organizac0es federais:
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Figura 27 - Capacidade na pratica E2.2 (todas as organizagdes)
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Figura 28 - Capacidade na pratica E2.2 (organizacgdes federais)
159. Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de andlise

descrito na secdo 1.6, pode-se afirmar que:

159.1. Cerca de metade (53%) de todas as organizacbes estariam em estagio inicial de
capacidade na pratica E2.2 - Estabelecer a estratégia da organizacdo, e, portanto, nao
estabeleceriam, ou estabeleceriam de forma inadequada, a estratégia para o alcance dos objetivos
(Figura 27). Considerando-se apenas as organizacOes federais, este percentual é de 21% (E2.2 -
Figura 28). Tais resultados sugerem risco de auséncia ou deficiéncia, nessas organizacfes, de um
direcionamento comum que promova o alinhamento de forcas em prol do alcance dos objetivos;

159.2. Em 28% de todas as organizacdes e 16% das organizacgdes federais, as instancias internas
de governanca, os gestores e demais colaboradores ndo participam da formulacdo da estratégia
(E2.2.2 - Figura 27 e Figura 28). Paralelo a isso, tem-se que 28% de todas as organizacgdes e 28% das
organizacOes federais ndo adotam praticas participativas que consideram 0s anseios das partes
interessadas externas (E2.2.3 - Figura 27 e Figura 28). Assim, tendo em vista que as instancias
internas de governanca séo o elo entre a sociedade e a gestdo, e que a opinido das partes interessadas
externas ndo é considerada, pode-se concluir que é elevado, nessas organizacfes, o risco de que a
estratégia definida ndo represente os anseios dos cidadaos.

160. A elaboracdo do planejamento estratégico € fator critico de sucesso para que as
organizacGes administrem, de maneira eficiente, 0s recursos a sua disposicdo. Assim, percebem-se
criticos os resultados apresentados no gréfico do item E2.2.5 (Figura 27 e Figura 28), pois indicam
gue 52% de todas as organizagdes e 30% das organizacdes federais ndo executam a estratégia
estabelecida, ou o fazem de maneira inadequada.

161. Especial atencdo deve ser dada aos dados declarados para o item de controle E.2.2.4.
Ainda que, desde o primeiro levantamento de governanga em 2007, o TCU venha alertando os 6rgéos
da APF acerca da necessidade de se ter este tipo de controle implantado, 11% dos dirigentes maximos
federais declararam que ainda ndo foram estabelecidos objetivos, indicadores e metas para a
organizacdo (E2.2.4 - Figura 28). E de 30% este percentual quando se observa todas as organizacoes
(E2.2.4 - Figura 27). Os percentuais de organiza¢Ges com este controle em estagio inicial sdo de 55%
e 23%, para todas as organizacOes e para as organizagoes federais, respectivamente.

162. O planejamento estratégico possibilita a organizacéo tracar planos e metas com vistas ao
alcance dos seus objetivos. Ressalte-se a recomendagdo do TCU, por meio do Acérdéo 1.233/2012-
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Plenario, a Camara de Politicas de Gestdo, Desempenho e Competitividade (CGDC) do Conselho de
Governo (comando analogo foi emitido para o CNJ e o CNMP):

163.

9.1.1 Em atengdo Decreto-Lei 200/1967, art. 6° inciso I, e art. 7°, normatize a
obrigatoriedade de que todos os entes sob sua jurisdicdo estabelecam processo de
planejamento estratégico institucional, observando as boas praticas sobre o tema, a
exemplo do critério de avaliacdo 2 do Gespublica, contemplando, pelo menos:

9.1.1.1 Elaboragdo, com participacdo de representantes dos diversos setores da
organizacao, de um documento que materialize o plano estratégico institucional de longo
prazo, contemplando, pelo menos, objetivos, indicadores e metas para a organizagao;

9.1.1.2 Aprovacdo, pela mais alta autoridade da organizacdo, do plano estratégico
institucional;

9.1.1.3 Desdobramento do plano estratégico pelas unidades executoras;

9.1.1.4 Divulgagdo do plano estratégico institucional para conhecimento dos cidadaos
brasileiros, exceto nos aspectos formalmente declarados sigilosos ou restritos;

9.1.1.5 Acompanhamento periddico do alcance das metas estabelecidas, para correcdo de
desvios;

9.1.1.6 Divulgacéo interna e externa do alcance das metas, ou dos motivos de néo as ter
alcancado.

N&o é possivel falar em governanca em organizagdes que ndo tenham estratégia definida,

em especial, que ndo tenham definido seus objetivos, pois a finalidade maior da governanca é que a
organizacgao atinja seus objetivos. Ante esta evidencia, propor-se-a incluir este tema (estabelecimento
da estratégia) no modelo de governanca minimo que deve ser implementado pelas organizacfes

publicas.
2.2.3.

Pratica E2.3 - Monitorar e avaliar a execucdo da estratégia, os principais indicadores e o

desempenho da organizacao.

164.

165.

A pratica E2.3 é formada pelos seguintes itens de controle (peca 795):
E2.3.1 A execucdo das iniciativas estratégicas é avaliada e monitorada (*E);

E2.3.2 O desempenho da organizacdo € avaliado com base nos indicadores e metas
definidos (*E);

E2.3.3 Acbes sdo adotadas quando o desempenho € insatisfatério e, também, quando
comprovadamente necessario (*E);

E2.3.4 A estratégia da organizacao é executada de acordo com 0s objetivos e as metas
definidos (*E).

A Figura 29 representa a distribuicdo de todas as organizagbes, por estagio de

capacidade, na pratica “Monitorar e avaliar a execu¢do da estratégia, os principais indicadores e o
desempenho da organizagdo”, seguida do desdobramento por seus itens de controle. A Figura 30
contém informacé&o analoga, mas considerando apenas as organizacoes federais:
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Figura 29 - Capacidade na pratica E2.3 (todas as organizacgdes)

50% W Inexistente @Insuficiente M@Iniciando [@Intermedidrio M Aprimorado
° (INICIAL = Inexistente + Insuficiente + Iniciando)

40%
30%
20%
33% 35%

10%

0%
E23 E231 E232 E233 E234

N=380

Figura 30 - Capacidade na pratica E2.3 (organizacdes federais)

166. Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de analise
descrito na secdo 1.6, tem-se que mais da metade (58%) de todas as organizacdes e cerca de um terco
(36%) das organizagOes federais ndo avaliam e ndo monitoram a execucdo da estratégia, ou o fazem
de maneira inadequada (E2.3.1 - Figura 29 e Figura 30). Paralelo a isso, tem-se que 33% de todos 0s
respondentes, e 18% dos respondentes no &mbito federal, declararam que ndo avaliam o desempenho
da organizacao com base nos indicadores e metas definidos (E2.3.2 - Figura 29 e Figura 30).

167. Segundo RBG, monitorar e avaliar a execugdo estratégica ‘“‘implica acompanhar a
execucdo das iniciativas estratégicas e avaliar o desempenho da organizacdo, adotando acbes de
melhoria sempre que necessario. Como resultado, espera-se que a estratégia da organizagdo seja
executada de acordo com o0s objetivos e as metas definidos.” Assim, os resultados apresentados nos
controles E2.3.1 e E2.3.2 indicam que, nas organizagdes que estariam no estagio de capacidade
inicial, ha grande risco de que a estratégia ndo esteja sendo executada de acordo com os objetivos e
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as metas estabelecidos, e que, por falta de acompanhamento e alinhamento estratégico, o desempenho
ndo seja satisfatorio.

168. Comparando os graficos das organizacdes federais do item E2.2.5 (Figura 28) com o do
item E2.3.1 (Figura 30), verifica-se que 36% das organizacbes federais estariam no estagio de
capacidade aprimorada no controle “a estratégia da organizagdo é executada’; ao passo que apenas
30% estariam nesse mesmo estagio de capacidade no controle “a execucdo das iniciativas
estratégicas é avaliada e monitorada”. Esses resultados sugerem que, pelo menos 6% das
organizacOes federais, apesar de, com razoavel seguranca, executarem suas estratégias, declararam
que néo avaliam sua execucao e nao verificam se os resultados esperados foram atingidos.

169. O item E2.3.3 avalia se providéncias sdo tomadas quando o desempenho ¢ insatisfatorio
ou quando se constata a necessidade de alguma acdo de melhoria. As respostas apresentadas sdo
preocupantes, haja vista 30% de todas as organizacgdes (E2.3.3 - Figura 29) e 20% das organizagdes
federais (E2.3.3 - Figura 30) declararem que ndo tomam providéncias quando ocorrem esses tipos de
situacdo, havendo riscos de continuidade de desempenho insatisfatorio, ainda que se tendo
conhecimento do que esté ocorrendo.

170. Pelo exposto, conclui-se que essa pratica deve ser aperfeicoada em toda a administracdo
publica.

2.3  Controle

171. Consta do RBG o que segue:

Entretanto, para que esses processos [de estabelecimento da estratégia da organizacéo]
sejam executados, existem riscos que devem ser avaliados e tratados. Para isso €
conveniente o estabelecimento de controles (mecanismo Controle) e sua avaliacéo,
transparéncia e accountability, que envolve, entre outras coisas, a prestacao de contas das
acoes e a responsabilizacéo pelos aos praticados.

172. O mecanismo Controle é formado por trés componentes, e 0 questionario simplificado
contemplou seis de suas praticas:

172.1. Gestao de riscos e Controle Interno (C1) - pratica C1.1;
172.2. Auditoria Interna (C2) - pratica C2.1, C2.2;
172.3. Accountability e transparéncia (C3) - pratica C3.1, C3.3 e C3.4.

173. A Figura 31 representa a distribuicdo de todas as organizagbes, por estagio de
capacidade, no mecanismo “Controle”, seguida da mesma distribuicdo pelas préaticas que o
compBem. A Figura 32 contém informacdo analoga, mas considerando apenas as organizacdes
federais.
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174. Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de analise

descrito na secdo 1.6, pode-se afirmar que 54% de todas as organizagdes estariam em estagio de
capacidade inicial em Controle (Figura 31). Esse resultado reflete, em geral, o baixo nivel de
capacidade da maioria das organizagdes em estabelecer uma estrutura de auditoria interna e de
gestdo de riscos adequada, em exercer suas atribuices com transparéncia e em garantir a
responsabilizacdo e prestacao de contas.

175. Considerando apenas as organizaces federais, de maneira geral o cenario é melhor.

176. Neste componente destaca-se o0 alto percentual de organizagdes (80% de todas as
organizacdes, e 70% das organizagdes federais) que estariam no estagio inicial de capacidade na
pratica C1.1 - Estabelecer estrutura de gestao de riscos (Figura 31 e Figura 32). Esse resultado foi o
mais preocupante dentre todas as praticas avaliadas, e estd comentado com mais detalhes na secéo
2.3.1 a sequir.
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177. Nos itens seguintes, sdo descritas as principais deficiéncias encontradas no mecanismo
Controle, detalhadas por cada pratica incluida no questionario simplificado.

2.3.1 Componente C1 - Gestao de riscos e Controle Interno

2.3.1.1.  Pratica C1.1 - Estabelecer estrutura de gestao de riscos

178. A prética C1.1 é formada pelos seguintes itens de controle (pe¢a 795):

C1.1.1 Diretrizes para gestdo de riscos e estabelecimento de controles internos estdo
definidas, e incluem a definicdo da toleréncia ao risco, de papéis e responsabilidades, de
critérios de classificacéo de riscos (*D);

C1.1.2 O processo de gestdo de riscos esta implantado e contempla os seguintes
componentes: ambiente de controle; fixacdo de objetivos; avaliacdo de riscos; atividades
de controle; informagéo e comunicacao; atividades de monitoramento (*E);

C1.1.3 Riscos criticos da organizacéao estao identificados (*D);

C1.1.4 Controles internos para reduzir os riscos criticos identificados estdo implantados
(*B);

C1.1.5 Plano de continuidade, relacionado aos elementos criticos de sua area de atuacéo,
esta implantado (*E);

C1.1.6 A responsabilidade por coordenar a estrutura de gestao de riscos da organizagao
esta atribuida (*D);

C1.1.7 As instancias internas de governancga utilizam as informagdes resultantes do
processo de gestdo de riscos para apoiar seus processos decisorios (*E).

179. A gestdo de riscos eficaz possibilita as organizagdes reduzirem a probabilidade e o
impacto de possiveis eventos negativos, e aumentarem o aproveitamento de eventos positivos,
garantindo assim razodvel certeza de alcance dos objetivos. Os controles internos sdo instrumentos -
processos e atividades - utilizados na gestéo de riscos.

180. A Figura 33 representa a distribuicdo de todas as organizagBes, por estagio de
capacidade, na pratica “Estabelecer estrutura de gestdo de riscos”, seguida da distribui¢do de seus
itens de controle. A Figura 34 contém informacdo analoga, mas considerando apenas as organizagdes
federais:
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Figura 33 - Capacidade na préatica C1.1 (todas as organizagdes)
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Figura 34 - Capacidade na préatica C1.1 (organizacgdes federais)
181. Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de analise

descrito na segéo 1.6, tem-se que:

181.1. 70% de todas as organizagdes estariam no estagio de capacidade inicial na pratica C1.1 -
Estabelecer estrutura de gestdo de riscos (Figura 33). No contexto da APF, 80% das organizacdes
estariam no estagio inicial (Figura 34). Esses resultados sugerem ineficacia da gestdo de riscos
nessas organizagdes. Conforme o estudo Good Governance in the Public Sector: Consultation Draft
for an International Framework, publicado em 2013, pela IFAC e CIPFA, “é importante haver eficaz
gestdo de riscos na organizagdo para que esta possa alcancar seus objetivos, operando de forma
eficiente, ética e legal” (tradugdo nossa),

181.2. 49% de todas as organizacOes e 69% das organizacOGes federais declararam que o
processo de gestdo de riscos ndo estd implantado (estagio de capacidade inexistente, item C1.1.2,
Figura 33 e Figura 34). Esse quadro tende a ser critico para a administracé@o publica, pois interfere
diretamente na capacidade de as organizagdes gerarem valor e cumprirem seus objetivos. Ja segundo
0 estudo The good governance standard for public services, publicado pelo Chartered Institute of
Public Finance and Accountancy (CIPFA), “a gestdo de riscos é importante para que o fornecimento
de servigos publicos seja bem sucedido. Um sistema eficaz de gestdo de riscos identifica e avalia
riscos, decide quais sdo as respostas apropriadas e, entdo, garante que as respostas escolhidas sao
eficazes” (tradugdo nossa);

181.3. 47% de todas as organizacdes e 57% das organizacOes federais ndo identificam riscos
criticos (estagio de capacidade inexistente, item C1.1.3, Figura 33) e, portanto, ndo tém como
estabelecer controles internos para mitiga-los. Isso pode expor a organizacdo, fazendo com que
eventos negativos tenham grande probabilidade de causar impactos significativos, e eventos positivos
nao sejam aproveitados;

181.4. Apenas 31% de todas as organizacbes e 21% das organizagdes federais estariam no
estagio de capacidade intermediaria ou aprimorada no item C1.1.7 - As instancias internas de
governanca utilizam as informac6es resultantes do processo de gestdo de riscos para apoiar seus
processos decisérios (Figura 33 e Figura 34). Tal situacdo é igualmente indesejavel, pois néo
contribui para a eficacia dessas decisdes. No estudo Good Governance in the Public Sector:
Consultation Draft for an International Framework, a IFAC defende que:
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...boa governanca requer que a nogao de risco esteja incorporada na cultura da entidade,
e que os membros da instancia interna de governanca bem como gestores em todos 0s
niveis reconhecam que a gestao de risco é parte integrante de todas as suas atividades.
Trata-se de ter consciéncia do risco ao inves de ser avesso ao risco - as entidades nédo
devem ser t&o avessas aos riscos a ponto de perderem oportunidades (tradugdo nossa)

182. Dentre todas as praticas sugeridas no questionario de governanca publica, a C1.1 foi a
que apresentou o pior cenario, com grande parte das organizacgdes classificadas no estagio inicial, e
em torno de apenas 10% no estagio de capacidade aprimorada (Figura 33 e Figura 34), e de forma
semelhante ocorreu também em todos o0s seus itens de controle.

183. Conforme os excertos transcritos nos itens precedentes, também ndo é possivel falar em
governanca sem falar em gestéo de riscos. Considerando as deficiéncias relatadas e a importancia da
gestdo de riscos na governanca, propor-se-a incluir este tema (gestao de riscos e estabelecimento de
controles internos) no modelo de governanca minimo que deve ser implementado pelas
organizacges publicas.

184. Ante a atengdo que os resultados desta pratica chamaram, buscou-se avaliar se era
possivel identificar alguma possivel causa de tamanha deficiéncia. Compulsando o questionario
simplificado, observou-se que as praticas do componente C2 - Auditoria interna poderiam explicar o
ocorrido (estas praticas serdo analisadas adiante neste relatorio). Identificou-se ainda, no
questionario completo, a pratica L3.4 - Responsabilizar-se pela gestao de riscos e controle interno,
que também poderia explicar os dados da pratica C1.1.

185. Ainda que os dados da préatica L3.4 sejam somente dos respondentes do questionario
completo, esta analise interessa em especial a esfera federal, uma vez que todas as organizacoes
federais responderam ao questionario completo.

186. A pratica L3.4 é formada pelos seguintes itens de controle (peca 795):
L3.4.1 A alta administracdo avalia, direciona e monitora a gestéo de riscos e os controles
internos (*E);
L3.4.2 A alta administracdo estabelece medidas que asseguram que os dirigentes
implementem e monitorem praticas de gestéo de riscos e controle interno (*E);

L3.4.3 A alta administragdo avalia riscos chave que podem comprometer o alcance dos
principais objetivos organizacionais e fornece direcdo clara para que tais riscos sejam
gerenciados (*E).

187. A Figura 35 representa a distribuicAo de todas as organizagbes, por estagio de
capacidade, na pratica “Responsabilizar-se pela gestdo de riscos e controle interno”, seguida da
distribuicdo de seus itens de controle. A Figura 36 contém informacdo analoga, mas considerando
apenas as organizacoes federais:
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Figura 36 - Capacidade na prética L3.4 (organizagGes federais)

188. Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de andlise
descrito na secdo 1.6, tem-se que 38% de todas as organizacOes estariam no estagio de capacidade
inicial na pratica L3.4 - Responsabilizar-se pela gestdo de riscos e controle interno (Figura 33).
Considerando-se apenas as organizagoes federais, 69% estariam no estagio inicial (Figura 36). Esses
resultados sugerem que os dirigentes maximos, em mais de um terco de todas as organizages, e mais
da metade das organizacOes federais, ndo se responsabilizam (ou o fazem de maneira inadequada)
pela gestéo de riscos da organizacao.

189. A I1SO 31000, quando trata de mandato e comprometimento (item quatro da norma),
observa que “A introdug¢do da gestdo de riscos e a garantia de sua continua eficacia requerem
comprometimento forte e sustentada a ser assumida pela administracdo da organizacdo, bem como
um planejamento rigoroso e estratégico para obter-se esse comprometimento em todos os niveis”.

190. Levando-se em consideracdo o previsto na 1SO 31000, e comparando os resultados
apresentados na pratica L3.2 com os da pratica C1.1, pode-se sugerir que a atuacdo deficiente da
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alta administracdo no direcionamento e avaliagdo da estrutura de gestao de riscos pode ser um fator
determinante para as deficiéncias em gestéo de riscos e controles internos.

191. Considerando as declaragdes de que grande parte da alta administragdo publica nédo se
responsabilizaria de forma adequada pela gestdo de riscos e controles internos, propor-se-a incluir
este tema (responsabilidade pela gestdo de riscos e pelo estabelecimento de controles internos) no
modelo de governanga minimo que deve ser implementado pelas organizacdes publicas.

2.3.2 Componente C2 - Auditoria Interna
2.3.2.1. Pratica C2.1 - Estabelecer a funcdo de auditoria interna
192. A prética C2.1 é formada pelos seguintes itens de controle (pe¢a 795):

C2.1.1 O propésito, a autoridade, 0 mandato e a responsabilidade da auditoria interna
estdo definidos em estatuto (*D);

C2.1.2 Normas estabelecem a posicdo da funcdo de auditoria interna na organizacao,
autorizam 0 acesso aos recursos organizacionais (p. ex. informac6es, acesso a sistemas)
relevantes a realizacdo do trabalho de auditoria e definem o escopo de suas atividades
(*D);

C2.1.3 A funcéo de auditoria interna esta implantada (*E);

C2.1.4 A auditoria interna produz relatérios destinados as instancias internas de
governanca (*E);

193. O relatdrio do Acérdéo 3.023/2013-Plenério registrou a importancia da gestao de riscos e
da auditoria interna na organizacao nos seguintes termos:

“Cabe mencionar que a gestdo de riscos e a auditoria interna sao mecanismos essenciais
para implementar a estratégia, tomar decisGes e realizar os objetivos da organizacdo
(IFAC, 2001). A gestéo de riscos serve para reduzir o impacto negativo dos riscos sobre
as metas organizacionais, por meio da adocdo de controles internos, concebidos e
implementados pelo proprio gestor. Ja a auditoria interna é importante para detectar
tempestivamente riscos ainda ndo adequadamente tratados e fornecer a sociedade a
certeza de que o0s controles internos sdo eficazes e apoiam o desempenho
organizacional ”. (grifamos)

194. A Figura 37 representa a distribuicdo de todas as organizagBes, por estagio de
capacidade, na pratica “Estabelecer a fungdo de auditoria interna”, seguida da distribui¢do de seus
itens de controle. A Figura 38 contém informacdo analoga, mas considerando apenas as organizagdes
federais:
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Figura 38 - Capacidade na préatica C2.1 (organizagdes federais)
195. Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de andlise

descrito na se¢do 1.6, tem-se que:

195.1. 55%, ou seja, mais da metade das organizacGes federais, estariam no estagio aprimorado
na pratica C2.1 - Estabelecer a funcdo de auditoria interna (Figura 38), e somente em 6% das
organizacbes a auditoria interna ndo estaria implantada (C2.1.3 - Figura 38). Entretanto,
comparando-se esse resultado com o apresentado na pratica C1.1- Estabelecer estrutura de gestédo de
riscos (Figura 34), na qual apenas 7% estariam no estagio aprimorado, verifica-se que, apesar de
estabelecida, haveria indicios de que a auditoria interna das organizagdes nao esteja sendo efetiva,
tendo em vista que ndo esta contribuindo para melhorar a gestdo de riscos na organizagdo. Sobre 0s
objetivos da auditoria interna, o Institute of Internal Auditors (IIA) afirma que “a auditoria interna
auxilia uma organizacdo a realizar seus objetivos a partir da aplicacdo de uma abordagem
sistemética e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos processos de gestdo de riscos,
controle e governanga” (grifamos, 11A, 2011);
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195.2. 54% de todas as organizacOes estariam no estagio inicial na pratica C2.1 - Estabelecer a
funcdo de auditoria interna (Figura 37). Esse percentual pode também ser uma das explicacbes do
resultado de 70% de todas as organizagdes no estégio inicial na pratica C1.1- Estabelecer estrutura
de gestéo de riscos (Figura 33), haja vista que, como se mencionou no item anterior, a auséncia ou
ineficiéncia da auditoria interna impede a adequada avaliacdo do sistema de gerenciamento de
riscos;

196. Considerando os dados de todas as organizacgdes, os dados da pratica C2.1 seriam uma
explicacdo para os dados da pratica C1.1. Assim, propor-se-4 a inclusdo deste tema (auditoria
interna) no modelo de governanga minimo que deve ser implementado pelas organizagdes publicas.
Entretanto, para as organizacGes federais, ha que se investigar um pouco mais sobre o funcionamento
da auditoria interna.

2.3.2.2. Pratica C2.2 - Prover condi¢des para que a auditoria interna seja independente e
proficiente
197. A pratica C2.2 ¢ formada pelos seguintes itens de controle (peca 795):

C2.2.1 A auditoria interna se reporta funcionalmente a mais alta instancia interna de
governanca e administrativamente a alta administracao (*E);

C2.2.2 Diretrizes para o tratamento de conflitos de interesse (p. ex. ndo participagdo
em atos de gestdo) na funcéo de auditoria interna estdo definidas (*D);

C2.2.3  As competéncias necessarias ao desempenho das responsabilidades da auditoria
interna estdo identificadas (*D);

C2.2.4  CondicgOes sdo providas para que os auditores internos possuam, coletivamente,
as competéncias necessarias ao desempenho das atribuices da funcdo de auditoria
interna (*E).

198. A Figura 39 representa a distribuicdo de todas as organizagdes, por estagio de
capacidade, na pratica “Prover condig¢oes para que a auditoria interna seja independente e
proficiente”. A Figura 44 contém informacdo anéloga, mas considerando apenas as organizagoes
federais:
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Figura 39 - Capacidade na pratica C2.2 (todas as organizagdes)
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Figura 40 - Capacidade na pratica C2.2 (organizacgdes federais)
199. Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de andlise

descrito na secdo 1.6, pode-se afirmar que:

199.1. 50%, ou seja, metade das organizagdes federais estariam no estadgio aprimorado na
pratica C2.2 - Prover condi¢cdes para que a auditoria interna seja independente e proficiente (Figura
40). O comportamento é semelhante em todos os itens que compdem a prética (todos os gréficos da
Figura 40), ou seja, em média, metade das organizac6es estaria no estagio aprimorado em todos 0s
controles sugeridos para a pratica C2.2. Esses resultados sugerem que a forma como a funcéo de
auditoria interna estd implantada, possivelmente, garante a sua independéncia e o provimento das
competéncias necessarias ao desempenho das suas atribuicBes. No entanto, comparando esse
resultado com o apresentado na pratica C1.1- Estabelecer estrutura de gestédo de riscos (Figura 34),
na qual apenas 7% estariam no estagio aprimorado, verifica-se que a auditoria interna estd bem
estruturada, possui as competéncias necessarias ao desempenho das suas funcdes, mas ndo estaria
sendo efetiva, conforme argumentado no item 203.1 deste relatério. Registre-se que, para as
organizacfes publicas federais da administracdo indireta, o Decreto 4.304/2002 (que alterou o
Decreto 3.591/2000) traz dispositivos para garantir a independéncia da auditoria interna, como 0s
previstos no art.15, 8§ 3° a 5°:

§ 3° A auditoria interna vincula-se ao conselho de administracdo ou a oOrgdo de
atribuicGes equivalentes;

§ 4°Quando a entidade da Administracdo Publica Federal indireta ndo contar com
conselho de administracdo ou 6rgdo equivalente, a unidade de auditoria interna sera
subordinada diretamente ao dirigente maximo da entidade, vedada a delegacéo a outra
autoridade;

8 5° A nomeacdo, designacao, exoneracao ou dispensa do titular de unidade de auditoria
interna sera submetida, pelo dirigente maximo da entidade, & aprovagdo do conselho de
administragdo ou oOrgdo equivalente, quando for o caso, e, ap0s, a aprovacdo da
Controladoria-Geral da Uni&o.

199.2. O cenario para todas as organizagdes mostra-se diferente do apresentado para as
organizacdes federais, pois 57% de todas as organizac¢Ges estariam no estagio inicial na préatica C2.2
- Prover condicOes para que a auditoria interna seja independente e proficiente (Figura 39), o que
indica que ha risco de que a auditoria ndo esteja exercendo suas atividades com imparcialidade e
competéncia;
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199.3. 48% de todas as organizacOes declararam que ndo tém definidas as diretrizes para
tratamento de conflitos de interesse (p. ex. ndo participacdo em atos de gestdo) na funcéo de auditoria
interna (estagio de capacidade inexistente no item C2.2.2 - Figura 39); e 42% n&o identificaram as
competéncias necessarias ao desempenho das responsabilidades da auditoria interna (estagio de
capacidade inexistente no item C2.2.3 - Figura 39). Esses resultados refletem a fragilidade da fungéo
da auditoria interna nessas organizagdes, pois aumenta o risco de sua manipulacdo por interesses
particulares e ndo contribui para que os auditores internos possuam, coletivamente, o0s
conhecimentos, habilidades e atitudes necessarias ao desempenho das suas atribuicoes.

200. Conclui-se que deficiéncias na auditoria interna, por sua auséncia ou falta de
independéncia, podem explicar as deficiéncias em gestao de riscos e controles internos na anélise de
dados de todas as organizagfes, mas ndo das organizacOes federais.

201. A fim de afastar, ou ndo, deficiéncias na auditoria interna como causa para as deficiéncias
em gestdo de riscos e controles internos nas organizagdes federais, prop0s-se analisar os dados,
somente das organizagdes que responderam o questionario completo, da pratica C.2.3 - Assegurar
que a auditoria interna adicione valor a organizagao.

202. A pratica C2.3 € formada pelos seguintes itens de controle (peca 795):

C2.3.1 Diretrizes para que a fungao de auditoria interna contribua para a melhoria dos
processos de governanca, de gestdo e de gerenciamento de riscos e controles, utilizando
abordagem sistemética estdo definidas (*D);

C2.3.2 Diretrizes para o planejamento dos trabalhos de auditoria interna estéo definidas e
levam em consideragéao os riscos relevantes para a organizagdo (*D);

C2.3.3 Objetivos, indicadores e metas de desempenho para a funcéo de auditoria interna
estdo estabelecidos (*D);

C2.3.4 Plano de auditoria interna, elaborado com base nos objetivos, riscos e metas da
organizacao, esta aprovado (*D);

C2.3.5 Trabalhos de auditoria interna sdo executados em conformidade com as diretrizes
e os planos definidos (*E);

C2.3.6 O desempenho da funcéo de auditoria interna é mensurado e avaliado com base
nos indicadores e metas definidos (*E);

C2.3.7 Medidas visando o aprimoramento da funcdo auditoria interna sdo implementadas
sempre que necessario (*E).

203. A Figura 41 representa a distribuicAo de todas as organizagbes, por estagio de
capacidade, na pratica “Responsabilizar-se pela gestdo de riscos e controle interno”, seguida da
distribuicdo de seus itens de controle. A Figura 42 contém informacdo analoga, mas considerando
apenas as organizacoes federais.
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Figura 42 - Capacidade na pratica C2.3 (organizacdes federais)
204. Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de analise

descrito na secéo 1.6, pode-se afirmar que mais de 40% de todas as organizacgdes e das organizacdes
federais estariam no estagio de capacidade inicial no controle C2.3.1 - Diretrizes para que a fungéo
de auditoria interna contribua para a melhoria dos processos de governanca, de gestdo e de
gerenciamento de riscos e controles, utilizando abordagem sistematica estdo definidas (Figura 41 e
Figura 42). Esses resultados sugerem deficiéncias na funcdo de auditoria interna que podem estar
contribuindo para os resultados negativos da pratica C1.1 na esfera federal.

205. Recentes trabalhos de auditoria de campo da Selog (TC 017.599/2014-8, ainda néo
apreciado) evidenciaram que, em dezenove das vinte organizacgdes federais auditadas, a auditoria nao
fazia avaliacBes da eficacia dos processos de gestdo de riscos, controle e governanca, fato que
corrobora a percepcéo do paragrafo anterior.
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206. Ante o0 exposto, propor-se-4 incluir no modelo de governanga minimo que deve ser
implementado pelas organizacbes publicas dois pontos para o aperfeicoamento da funcdo de
auditoria: como deve ser sua subordinacdo (administrativamente ao dirigente méximo, e
funcionalmente a alguma estrutura acima dele), de forma a lhe garantir independéncia, e que a que
tipo de atividade deve se dedicar prioritariamente (avaliacdo dos processos de gestdo de riscos,
controle e governanca), e qual tipo de atividade ndo deve executar (cogestdo e implementacéo de
processos de gestdo de riscos e controles).

2.3.3 Componente C3 - Accountability e transparéncia

2.3.3.1. Pratica C3.1 - Dar transparéncia da organizacdo as partes interessadas, admitindo-se o
sigilo, como excec¢ao, nos termos da lei.

207. A prética C3.1 é formada pelos seguintes itens de controle (pe¢a 795):

C3.1.1 As necessidades de publicidade de informacdes decorrentes de exigéncias
normativas e jurisprudenciais, e de demandas das partes interessadas estéo identificadas
(*D);

C3.1.2 Diretrizes da alta administragdo para abertura de dados, divulgacdo de
informacdes relacionadas a area de atuacdo da organizacdo e comunicacdo com as

diferentes partes interessadas estao definidas (*D);

C3.1.3 O catdlogo de informagdes as quais a organizacdo se compromete a dar
transparéncia ativa esta definido e é acessivel as partes interessadas (*D);

C3.1.4 As informacdes as quais a organizacdo se compromete a dar transparéncia ativa
estdo acessiveis as partes interessadas (*E);

C3.1.5 As informagdes publicadas estdo de acordo com as exigéncias normativas e
jurisprudenciais (*E);

C3.1.6 A satisfacdo das partes interessadas com as informac6es providas é avaliada e
monitorada (*E).

208. A Figura 43 representa a distribuicdo de todas as organizagbes, por estagio de
capacidade, na prdtica “Dar transparéncia da organizagdo as partes interessadas, admitindo-se o
sigilo, como excegdo, nos termos da lei”, seguida da distribui¢do de seus itens de controle. A Figura
44 contém informacdo analoga, mas considerando apenas as organizacgdes federais:
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Figura 43 - Capacidade na pratica C3.1 (todas as organizagdes)

57



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 020.830/2014-9

70% - W Inexistente @ Insuficiente @Iniciando [@Intermedidrio M Aprimorado

0 (INICIAL = Inexistente + Insuficiente + Iniciando)
60% - 59%
50% -
40% -
30% - 29% 28%
20% - = = =

o 17% 16% 297 38%

15%
10% - % -
0% -

N=380 C31 C311 C312 C313 C314 C315 C316

Figura 44 - Capacidade na prética C3.1 (organizacgdes federais)
209. Sobre o tema transparéncia, a Lei 12.527/2011 prescreve:

Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito fundamental
de acesso a informacdo e devem ser executados em conformidade com os principios
basicos da administracdo publica e com as seguintes diretrizes:

| - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecao;

Il - divulgagdo de informacdes de interesse publico, independentemente de solicitagdes;
I11 - utilizacdo de meios de comunicacao viabilizados pela tecnologia da informacéo;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracdo publica;
V - desenvolvimento do controle social da administracédo publica.

210. A transparéncia é essencial para o exercicio uma boa governanca, pois possibilita o
controle social. Conforme consta no curso “Governanga Publica para o Desenvolvimento Nacional”,
publicado pelo ISC - Instituto Serzedello Corréa:

“Além de essencial na prevengdo e combate a corrup¢do, a transparéncia deve ser
encarada como uma ferramenta de melhoria da gestéo, pois a partir das solicitacfes dos
cidadaos, a administracdo pode identificar oportunidades de melhoria em aspectos como
gestdo documental, fluxos de trabalho e sistemas informatizados”.

211. Dessa forma, chamam a atencdo os dados apresentados nos gréaficos dos itens C3.1.2 e
C3.1.3, pois eles indicam que cerca de um terco de todas as organizacgdes (36% nos itens C3.1.2 e
C3.1.3 - Figura 43) e também das organizacdes federais (29% no C3.1.2 e 28% no C3.1.3 - Figura
44), segundo as respostas declaradas e o método de analise descrito na secdo 1.6, estariam no estagio
de capacidade inicial na identificacdo das necessidades de publicidade e na definicdo das diretrizes
para abertura de dados e comunicacdo com as partes interessadas. Ha risco de que essas
organizagbes ndo estejam promovendo a transparéncia dos seus atos em conformidade com as
exigéncias legais.

212. 56% de todas as organizagdes (C3.1.6 - Figura 43) e 59% das organizagOes federais
(C3.1.6 - Figura 44) estariam no estagio inicial de capacidade no item C3.1.6 - A satisfacdo das
partes interessadas com as informagdes providas é avaliada e monitorada. Analisando-se esse
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resultado comparativamente aos obtidos nos itens E1.2.2 - Mecanismos que viabilizam a participacao
social na governanca da organizacdo estdo implantados (Figura 25 e Figura 26), e C3.2.4 - A
satisfacdo das partes interessadas com as informagdes providas € avaliada e monitorada (Figura 45 e
Figura 46), ratifica-se o risco de que o nivel de preocupacdo da administracdo publica com a
satisfacdo das partes interessadas seja baixa.

213. Pelo exposto, conclui-se que essa pratica deve ser aperfeicoada em toda a administracdo
publica.

2.3.3.2 Prética C3.2 - Prestar contas da implementacao e dos resultados dos sistemas de governanca e
de gestdo, de acordo com a legislacdo vigente e com o principio de accountability.
214. A pratica C3.2 e formada pelos seguintes itens de controle (peca 795):

C3.2.1 Relatérios produzidos pela organizacdo, relativos a implementacdo e aos
resultados dos sistemas de governanca e de gestdo da organizacéo, estao publicados (*E);

C3.2.2 Informagbes produzidas por instancias externas de governanca, relativas a
implementacdo e aos resultados dos sistemas de governanca e de gestdo da organizacao,
estdo publicados (*E);

C3.2.3 As informacGes publicadas estdo de acordo com as exigéncias normativas e
jurisprudenciais (*E);

C3.2.4 A satisfacdo das partes interessadas com o contetdo e a qualidade da prestacdo de
contas é avaliada e monitorada (*E).

215. A préatica C3.2 representa dois principios importantes para a boa governanca:
transparéncia e accountability. Aqui a transparéncia, que é materializada por meio da publicacdo da
adequada prestacdo de contas, e a responsabilizacdo Sd0 0S mecanismos que garantem a
accountability na administracdo publica. Esses dois conceitos estdo, portanto, interligados e sdo
essenciais para que a sociedade possa conhecer e monitorar os atos dos seus representantes.

216. O RBG traz alguns conceitos para transparéncia e accountability:

f) Transparéncia: caracteriza-se pela possibilidade de acesso a todas as informacdes
relativas a organizacdo publica, sendo um dos requisitos de controle do Estado pela
sociedade civil. A adequada transparéncia resulta em um clima de confianca, tanto
internamente quanto nas relacGes de 6rgaos e entidades com terceiros.

g) Accountability: As normas de auditoria da Intosai conceituam accountability como a
obrigacdo que tém as pessoas ou entidades as quais se tenham confiado recursos,
incluidas as empresas e organizacgdes publicas, de assumir as responsabilidades de ordem
fiscal, gerencial e programética que Ihes foram conferidas, e de informar a quem lhes
delegou essas responsabilidades (BRASIL, 2011). Espera-se que 0s agentes de governanca
prestem contas de sua atuacdo de forma voluntaria, assumindo integralmente as
consequéncias de seus atos e omissdes (IBGC - Instituto Brasileiro de Governanca
Coorporativa, 2010).

217. O Coadigo das Melhores Praticas de Governanca Corporativa, publicado pelo Instituto
Brasileiro de Governan¢a Coorporativa (IBGC), afirma que “A prestagdo de contas ndo deve
restringir-se ao desempenho econémico-financeiro, mas contemplar também os demais fatores
(inclusive intangiveis) que norteiam a acdo gerencial e que conduzem a criacdo de valor para a
organizagdo”.

218. A Lei 12.527/2011 estabeleceu a transparéncia como regra para a administracéo publica
em todo o pais, de modo a garantir que informacfes de interesse publico sejam divulgadas
independentemente de solicitagéo.
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219. A Figura 45 representa a distribuicdo de todas as organizages, por estagio de
capacidade, na pratica “Prestar contas da implementa¢do e dos resultados dos sistemas de
governanga e de gestdo, de acordo com a legislagdo vigente e com o principio de accountability”,
seguida da distribuicdo de seus itens de controle. A Figura 46 contém informacdo analoga, mas
considerando apenas as organizacoes federais:
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Figura 45 - Capacidade na prética C3.2 (capacidade de todas as organizacgdes)
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Figura 46 - Capacidade na prética C3.2 (organizagdes federais)
220. Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de andlise

descrito na secdo 1.6 deste relatdrio, tem-se que:

220.1. 26% de todas as organizacOes estariam no estagio de capacidade inexistente no item
C3.2.2, ou seja, ndo implantaram o seguinte controle - Informagdes produzidas por instancias
externas de governanca, relativas a implementacéo e aos resultados dos sistemas de governanca e de
gestdo da organizacdo, estdo publicados (Figura 45). Instancias externas de governanca, conforme
explicitado no glossario (disponivel no sitio eletrdnico www.tcu.gov.br/perfilgov), seriam, por
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exemplo, 6rgdos de controle externo, como os tribunais de contas. Uma possivel explicacdo para esse
cenario € que essas organizacbes entendam ser suficiente que essas informacfes sejam
disponibilizadas apenas pelos tribunais de contas. Situagdo similar ocorre no ambito das
organizacOes federais, pois o percentual no estagio inexistente no item C3.2.2 seria de 24% (Figura
46);

220.2. Do percentual de organizacGes que afirmam que publicam informacGes relativas a
implementacdo e aos resultados dos sistemas de governanca e de gestao, 16% estariam no estagio de
capacidade inexistente no item C3.2.3 - As informacdes publicadas estdo de acordo com as exigéncias
normativas e jurisprudenciais (Figura 45). No @mbito das organizacOes federais, esse percentual seria
de 9% (Figura 46). Considera-se, por questdo de conformidade as normas legais, preocupante esse
percentual de organizacGes no estagio de capacidade inexistente para este item de controle;

220.3. 53% de todas as organizacOes (Figura 45) e 64% das organizacgdes federais (Figura 46)
estariam no estégio inicial de capacidade no item C3.2.4 - A satisfacdo das partes interessadas com o
conteddo e a qualidade da prestacéo de contas é avaliada e monitorada. Conforme citado no item
213, analisando-se esse resultado comparativamente aos obtidos nos itens E1.2.2 - Mecanismos que
viabilizam a participacdo social na governanca da organizacdo estdo implantados (Figura 25 e
Figura 26), e C3.1.6 - A satisfac@o das partes interessadas com as informacdes providas é avaliada e
monitorada (Figura 43 e Figura 44), verifica-se 0 baixo nivel de preocupacdo da administracdo
publica com a satisfacéo das partes interessadas.

221. Pelo exposto, conclui-se que essa pratica deve ser aperfeicoada em toda a administracdo
publica.

2.3.3.3. Pratica C3.4 - Garantir que sejam apurados, de oficio, indicios de irregularidades,
promovendo a responsabilizacdo em caso de comprovacao.
222. A pratica C3.4 ¢ formada pelos seguintes itens de controle (peca 795):

C3.4.1 Diretrizes para a apuragéo de irregularidades, incluindo desconformidades com o
codigo de ética e de conduta e com diretrizes de governanca e de gestdo, estdo definidas
(*D);

C3.4.2 Indicios de irregularidades sdo apurados em conformidade com as diretrizes
definidas (*E);

C3.4.3 Casos comprovados de irregularidades resultam na aplicacdo de sancdes, em
conformidade com as diretrizes definidas (*E);

C3.4.4 Casos comprovados de irregularidade resultam no encaminhamento tempestivo de
informagdes para os 6rgdos de controle competentes (*E)..

223. A Figura 47 representa a distribuicdo de todas as organizagbes, por estagio de
capacidade, na pratica “Garantir que sejam apurados, de oficio, indicios de irregularidades,
promovendo a responsabilizagdo em caso de comprovagdo”, seguida da distribui¢cdo de seus itens de
controle. A Figura 48 contém informagdo analoga, mas considerando apenas as organizacdes
federais:
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Figura 47 - Capacidade na pratica C3.4 (todas as organizacgdes)
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Figura 48 - Capacidade na prética C3.4 (organizagdes federais)
224, Observando as figuras acima, segundo as respostas declaradas e o método de analise
descrito na secdo 1.6, tem-se que 35% de todas as organizagdes estariam em estagio inicial na pratica
C3.4 - Garantir que sejam apurados, de oficio, indicios de irregularidades, promovendo a

responsabilizacdo em caso de comprovacédo (Figura 47). No ambito federal, os resultados sdo mais
favoraveis, tendo em vista que 7% estariam em estagio inicial nesta pratica (Figura 48).

225. Segundo o RBG, esta pratica “pressupoe apurar indicios de irregularidade e aplicar
sancGes nos casos comprovados, sempre em conformidade com diretrizes previamente definidas.
Garante, ainda, que casos comprovados de irregularidade resultem em encaminhamento tempestivo
para os orgados de controle competentes”.

226. Esperavam-se baixissimos percentuais no estdgio de capacidade inicial nesta pratica,
tendo em vista referir-se & exigéncia legal de garantir a apuragdo de irregularidades e a devida
responsabilizacdo. Dessa forma, os valores apresentados foram considerados preocupantes, mesmo
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na esfera federal, cujos percentuais seriam menores quando comparados com o0s de todas as
organizacoes.

227. Dentre os resultados apresentados, destacam-se os dos itens C3.4.1, C3.4.2 e C.3.4.3
considerando-se todas as organizacgdes, pois, segundo as respostas declaradas e o método de analise
descrito na se¢éo 1.6, tem-se que:

227.1. 24% de todas as organizagdes ndo definiram diretrizes para a apuracdo de
irregularidades, incluindo desconformidades com o cddigo de ética e de conduta e com diretrizes de
governanca e de gestao, estdo definidas (C3.4.1 - Figura 47);

227.2. 19% de todas as organizacfes ndo apuram indicios de irregularidades (C3.4.2 - Figura
47); e
227.3. 18% de todas as organizacdes declararam que casos comprovados de irregularidades néo

resultam na aplicacao de sancdes (C3.4.3 - Figura 47).

228. Assim, percebem-se preocupantes os valores apresentados, haja vista indicarem que essas
organizacGes ndo garantem a apuracdo, de oficio, de indicios de irregularidades, e, portanto nédo
promovem a responsabilizacdo, o que leva a riscos como desvio de verbas, impunidade e prejuizo da
imagem da organizacao.

229. Pelo exposto, conclui-se que essa pratica deve ser aperfeicoada em toda a administracéo
publica.

3 INDICE DE GOVERNANCA PUBLICA

3.1. Definicao

230. O TCU vem realizando levantamentos de governanca desde 2007, inicialmente na area de

TI, hoje abrangendo diversas areas. O cdlculo de indicador de governanca foi proposto no
levantamento de 2010, e desde entdo se tem tornado um referencial amplamente difundido e discutido
para praticas de governanca de organizacbes publicas. Entretanto, o amadurecimento dos
procedimentos de levantamento e analise de governanca em tecnologia da informacdo (2007/2008,
2010, 2012 e 2014), em pessoal (2012/2013) e em aquisi¢cdes (2013/2014) ressaltou a necessidade de
estudar melhor os fatores que poderiam explicar melhor as falhas de governanca nessas areas.

231. Assim, o trabalho de desenvolvimento de um modelo de governanca publica para o
proprio TCU, iniciado em margo 2013, foi expandido para englobar a criacdo de um modelo geral de
governanca publica e para englobar também um levantamento para conhecer o perfil de governanca,
segundo este modelo, nas trés esferas da administracéo publica brasileira.

232. Neste trabalho, adota-se o seguinte conceito de governanga publica: “Governanga no
setor publico compreende essencialmente os mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a implementacédo de
politicas publicas e a prestagdo de servigos de interesse da sociedade”.

233. O modelo de governanca, ja apresentado na secdo 1.5, esta estruturado em mecanismos,
componentes e praticas que descrevem, com base na literatura e na visdo do TCU, o que seria uma
boa governanca organizacional no setor publico.

234. Para fazer mensuracgdes do grau de aderéncia as praticas preconizadas nas organizacoes
publicas, tais praticas foram desdobradas em itens de controle verificaveis e auditaveis. Entretanto,
considerando ser este o primeiro levantamento de governanga publica e também a participacéo de
(potencial) de praticamente todas as prefeituras e camaras municipais, considerou-se prudente
avaliar apenas 14 das 32 praticas do modelo preconizado, exigindo-se a avaliagdo completa apenas
das organizac0es federais ou estaduais e dos grandes municipios.

235. Por essa razdo, o indice geral de governanca simplificado (iGGs) é definido pela fungdo
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linear iGGs = f(L11,L21,L22,0L32,L42,E12,E22,E23,C11,C21,C22,C31,C32,C34), na qual L11, por
exemplo, é o valor da aderéncia a pratica L1.1 do questionario, e assim até a pratica C.3.4. O valor
de aderéncia foi chamado capacidade no texto de andlise descritiva antecedente.

236. Os pesos dos termos do polindmio linear (primeiro grau) correspondem ao score
resultante da andlise fatorial, com fatores extraidos pelo método de minimos residuos (MINRES), néo
sendo necessaria a aplicacdo de rotacdo em virtude de ter sido possivel explicar boa parte da
variancia da amostra com apenas um fator extraido.

237. Ordenando a Tabela 5 (disponivel no Apéndice I, a pagina 84) pela coluna “peso ajustado
a 100%”, é possivel observar quais sdo as prdticas que mais contribuem para o fator “governanga
publica” extraido da presente amostra:

Peso
Pratica | ajustado Descricdo da pratica
a 100%

E22| 11,7% |E2.2. Estabelecer a estratégia da organizacao.

E2.3. Monitorar e avaliar a execu¢do da estratégia, os principais indicadores

E23| 10,8% R
e 0 desempenho da organizacao.

L42 8,4% | L4.2. Garantir o balanceamento de poder e a segregacao de fungdes criticas.

L3.2. Responsabilizar-se pelo estabelecimento de politicas e diretrizes para a

L32 8,3% N o X
gestdo da organizacao e pelo alcance dos resultados previstos.
C34 7 8% C3.4. Garantir que sejam apurados, de oficio, indicios de irregularidades,
' promovendo a responsabiliza¢céo em caso de comprovagao.
C3l 7.4% C3.1. Dar transparéncia da organizacgdo as partes interessadas, admitindo-se

o sigilo, como excec¢ao, nos termos da lei.

Cl1 7,0% | C1.1. Estabelecer estrutura de gestdo de riscos.

L2.2. Estabelecer mecanismos de controle para evitar que conflitos de
L22 6,5% | interesse influenciem as decisdes e as a¢des de membros da alta
administragao e dos conselhos ou colegiado superior.

C3.2. Prestar contas da implementacao e dos resultados dos sistemas de
C32 6,4% | governanca e de gestao, de acordo com a legislacao vigente e com o principio
de accountability.

C2.2. Prover condi¢bes para que a auditoria interna seja independente e

C22 6,0% -
proficiente.

C21 5,5% | C2.1. Estabelecer a funcéo de auditoria interna.

E1.2. Promover a participagdo social, com envolvimento dos usuarios, da

0,
E12 5,3% sociedade e das demais partes interessadas na governanga da organizacao.
L2.1. Adotar cddigo de ética e conduta que defina padrdes de comportamento
L21 5,0% L ~ : )
dos membros da alta administragédo e dos conselhos ou colegiado superior.
L11 3.8% L1.1. Estabelecer e dar transparéncia ao processo de selecdo de membros da

alta administracéo e de conselhos ou colegiado superior.

Tabela 1 - Resultado da extracéo do fator governanga em relagéo as préaticas de governanca
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238. Ressalte-se que o significado conceitual do peso da préatica ndo é o grau de importancia
da pratica para uma boa governanca ou a sua relevancia para producdo de resultados para o
cidad&@o. O significado aqui é o quanto a variacdo na qualidade dessa pratica é acompanhada por
variagdes na mesma direcdo em outras praticas. Desse modo, é possivel afirmar que, na amostra
coletada (7.770 respostas nas trés esferas do poder publico), quando a organizacdo adota o
estabelecimento da sua estratégia (E22), geralmente outras boas praticas também sdo adotadas; e
quando ndo adota essa boa pratica, geralmente outras boas praticas ndo sdo adotadas.

239. Importante fazer essa distingdo para nao se correr o risco de afirmar que as praticas de
baixo peso, tais como C21 (auditoria interna) ou L21 (adog¢do de cddigo de ética), sejam praticas de
menor importancia para a governanca, 0 que ndo seria necessariamente verdade. Os dados aqui
apenas revelam que as praticas de baixo peso sdo menos praticadas, ndo querendo dizer que sdo nao
menos importantes. E, pelo fato de serem menos praticadas, a sua correlacdo com outras praticas nao
pode ser matematicamente tdo bem detectada, por causa da menor quantidade de ocorréncias em
relacdes a outras praticas ja mais bem estabelecidas na administracédo publica; e em virtude de sua
variancia ser menos acompanhada pela variancia de outras praticas.

240. Para estudar o grau de importancia de uma pratica de governanca € necessario mensurar
em conjunto a qualidade da gestao resultante da estrutura de governanca (& o que se busca realizar
nos trabalhos de levantamento de governanca de Tl, de pessoas e de aquisi¢cdes) e também mensurar
em conjunto a qualidade dos resultados entregues ao cidad@o que decorrem dos processos de gestao.

241. Por outro lado, esses dados permitem sugerir que a organizacdo publica com baixa
capacidade em governanca fard bem em comecar a estruturar sua governanca a partir da definicdo
da estratégia organizacional e pelo sistema de monitoramento do desempenho dessa estratégia, pois
estas sao as praticas que mais vezes estdo associadas a melhorias nas outras praticas.

242. Por isso, 0 iIGGs ndo deve ser percebido como uma medida precisa da governanca
publica de uma dada organizacdo, devendo ser entendido apenas como uma referéncia e um
instrumento de autoavaliacdo da sua capacidade nessa area, e também um guia no processo de
melhoria. Além disso, foram utilizados para calculo do iGGs apenas as praticas do questionario
simplificado, de modo que todos os respondentes fossem comparaveis. As demais informac6es
constardo do relatério devolutivo para fins de benchmarking, mas ndo integrardo o iGGs 2015.
Estudos posteriores poderdo indicar a conveniéncia de adota-las em ciclos futuros do levantamento de
governanga publica, conforme o interesse dos tribunais de contas brasileiros.

243. Frise-se que o0 iGGs estad baseado em informacdes declaradas pelos proprios gestores, ndo
tendo havido qualquer verificacdo da real confiabilidade das respostas. Portanto, as respostas de
algumas organizacdes podem ndo representar adequadamente a realidade, em funcdo de erros no
processo de autoavalia¢do, problemas na interpretacdo de questdes, entre outros fatores que podem
tornar as respostas imprecisas.

244, H& também a possibilidade de que certas préaticas ou itens de controle constantes do
questionario ndo sejam perfeitamente aplicaveis a realidade de algumas organizacdes. No presente
questionario, procurou-se detectar a ocorréncia de nado aplicabilidade em func@o de duas situacGes
possiveis: a) quando a relacdo custo-beneficio de certos itens de controle é desfavoravel, o que
recomenda a sua ndo adogao, por forca do art. 14 do Decreto-lei 200/1967; e b) quando existe algum
impedimento legal ou normativo a adocéo do item de controle. Se existem outros casos relevantes de
ndo aplicabilidade, isto sera objeto de estudos futuros para aperfeicoamento do questionario.

245. Registre-se que, apesar de imprecisa, a medida trazida pelo IGGs é (til, pois:

245.1. Uma medida com alguma imprecisdo ¢ melhor do que nenhuma medida, que era a
situacdo anterior a este trabalho;
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245.2. Permite, assim como os demais agregadores (capacidades), comunicar de forma sintética
a alta administracdo uma ideia aproximada da situacdo de governanca da organizacéo, 0 que nao
seria possivel ante a quantidade de perguntas do questionario;

245.3. Permitira benchmarking entre as organizag6es, processo que traz sinergia na melhoria de
todas as organizacgdes em conjunto.

246. Nesse sentido, é muito importante compreender que ndo é obrigatdério almejar o valor
maximo no iGGs. Entretanto, a semelhanca das orientacfes da ABNT NBR ISO/IEC 31000, é
responsabilidade da autoridade maxima decidir - por meio de analise critica dos riscos relevantes e
das necessidades da organizacdo - qual a meta mais adequada a ser alcangada em cada prética do
instrumento de autoavaliacdo. O conjunto de metas deve ser formalizado como parte de um plano,
atentando-se para as metas legais de cumprimento obrigatério.

3.2. Resultados da avaliagdo com base no iGG simplificado

247. A distribuicdo de frequéncia das organizacdes com base no iGG simplificado é
apresentada na Figura 49. Considerando todas as organizacGes, 48% dos respondentes encontrar-se-
iam em estagio inicial, enquanto 16% estaria em estagio aprimorado. Porém, considerando somente
as organizacOes federais, a maioria ja estaria em estagio intermediario (56%), enquanto 26% ja
teriam alcancado o estagio aprimorado.

60% - W Inexistente M Insuficiente M Iniciando
({INICIAL=Inexistente+Insuficiente+Inicianda)

50% 48%

40%

30%
54%

20%

20%
36%
N l I
0%

0%
IGGS Brasil (N=7770) IGGs Federal (N=380)

Figura 49 - Distribuicéo de frequéncia do iGG por estagio de capacidade (todas as organizacdes e
organizacdes federais)

248. A Figura 50 e a Figura 51 - Capacidade nos mecanismos de governanca (organizagoes
federais) apresentam a distribuicdo de frequéncia dos mecanismos de governanca por estagios de
capacidade, em todas as organizacOes e nas organizacgoes federais, respectivamente.
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Figura 50 - Capacidade nos mecanismos de governanca (todas as organizacdes)
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Figura 51 - Capacidade nos mecanismos de governanca (organizagdes federais)

249. E importante lembrar que o IGG simplificado abrange catorze praticas que foram
consideradas factiveis até mesmo nos pequenos municipios brasileiros. Portanto, ndo causa
estranheza que as organizacdes federais tenham obtido desempenho significativamente melhor no
IGG simplificado.

250. A matriz de correlagbes entre as catorze praticas do questionario simplificado é
apresentada na Tabela 2, excluidas as correlacdes entre praticas do mesmo mecanismo. Os valores
inferiores a 0,50 foram esmaecidos (sem cor); os demais valores foram coloridos tdo mais
intensamente quanto maior € a correlagao.

251. Ressalta-se que praticamente todas as correlagbes sdo superiores a 0,30, valor
considerado ja significativo. Destaca-se também que a correlacdo maxima (0,60) foi alcancada pelos
pares L32 x E22 e L32 x E23.
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L11 L21 L22 L32 L42 El2 E22 E23 Media
El2 0,40
E22 0,52 0,60 0,59 0,52
E23 0,60 0,57 0,43
cl1 0,56 0,56 0,58 0,48
c21 0,39
c22 0,40
Cc3l 0,52 0,53 0,52 0,47
Cc32 0,51 0,50 0,44
C34 0,53 0,53 0,53 0,53 0,48
Meédia 0,35 0,39 0,45 0,50 0,50 0,42 0,50 0,50 0,45

Tabela 2 - Matriz de correlacGes entre as 14 praticas do questionario simplificado de
governanca publica

252. A interpretacdo desses dados deve ser cautelosa. E esperado que, descontada a variancia
decorrente da imprecisao das medidas, exista elevada correlacdo entre as mensuracdes de uma causa
e as mensuracdes de seu efeito. Por isso, a analise de correlagdes € frequentemente utilizada para
encontrar relagdes de causa e efeito. Entretanto, também é possivel que ambas as mensuracdes sejam,
na verdade, efeito de uma causa ndo mensurada no questionario, e ndo uma o efeito da outra. E €
também possivel que a correlacdo elevada seja meramente circunstancial. Por isso, a andlise de
correlacdes deve estar baseada em nexo semantico defensavel e pode apenas oferecer pistas para
exames posteriores mais acurados. Feitos estes alertas, observa-se que as médias das correlacdes de
E22, L32, L42 e E23 estdo se destacando, motivo pelo qual esta analise se concentra em torno delas.

253. E bastante razoavel imaginar que a disposicdo da alta administracio para assumir a
responsabilidade por definir politicas e diretrizes organizacionais e pelos seus resultados (L32), a sua
disposicdo para garantir o balanceamento (adequada distribuicdo) de poder e a segregacdo de
funcdes criticas para o negdcio (L42) e a sua disposicdo para estabelecer mecanismos que evitem que
conflitos de interesse influenciem as decisbes e acdes dos membros da alta administracdo e do
colegiado superior (L22), em resumo que todos esses trés fatores, contribuam significativamente para
aumentar a probabilidade de que a alta administracdo de fato lidere a organizacdo no sentido de
estabelecer uma estratégia organizacional clara (E22) e os mecanismos para monitora-la (E23). Isto
nao significa que o processo de escolha dos membros da alta administracdo (L11) e a forte adogéo de
um codigo de ética aplicavel a alta administracdo e ao colegiado superior (L21) ndo sejam
importantes: essas duas praticas sdo relevantes e as correlacbes delas com o estabelecimento e o
monitoramento da estratégia sao significativas, porém sdo menos frequentes.

254. Além disso, as praticas de controle C11 a C34 também estdo bem correlacionadas com
L32 e L42, reforcando a sugestdo de que a disposicdo da alta administracdo para definir rumos e
para distribuir adequadamente o poder necessario para segui-los sdo fatores relevantes para obter
uma boa governanca. Observe-se que é mais intensa a correlagdo entre L42 (“balanceamento de
poder e segregagdo de fungoes criticas”’) e C11 (“manter sistema de gestdo de riscos”), possivelmente
porque L42 pode ser considerado um dos mais importantes controles que devem ser implementados
pela alta administracdo para conter riscos sistémicos, no contexto de um bom sistema de gestao de
riscos.

255. Destacam-se, ainda, as correlagdes de E22 (estabelecer a estratégia) e E23 (monitorar a
execucgdo da estratégia) com as préticas de controle (C11 a C34). Sugere-se que a existéncia de uma
estratégia clara e da forte disposicao para monitorar a sua execucao sejam precondicdes para haver
disposicdo em criar um sistema de gestdo de riscos (C11, pois a norma ABNT NBR ISO 31000
preconiza que o sistema de gestao de riscos existe para aumentar a probabilidade de que os objetivos
da organizacdo sejam alcancados), em dar transparéncia as partes interessadas (C31), em prestar
contas (C32) e em apurar os desvios (C34). As préticas relacionadas com a funcdo de auditoria
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interna (C21 e C22) também estdo mais bem correlacionadas com as praticas de definir e monitorar a
estratégia (E22 e E23), logicamente indicando que a alta administracdo se dispde a fortalecer a
funcdo de auditoria interna apenas quando a estratégia é clara e existe forte interesse em vé-la
executada.

256. Isso sugere que, no contexto do processo de controle externo da governanga publica, os
tribunais de contas poderdo maximizar o efeito de sua acdo ao focalizar seus esforcos,
principalmente, na garantia de que a alta administragdo das respectivas organizacoes
jurisdicionadas:

256.1. estabeleca, clara e consistentemente, as estratégia da organizacédo (E22);

256.2. monitore e avalie a execucdo da estratégia, os principais indicadores de negocio e o
desempenho organizacional (E23);

256.3. garanta o adequado balanceamento de poder e a necessaria segregacao das funcdes
criticas de negocio (L42);

256.4. e se responsabilize pelo estabelecimento de politicas e diretrizes para a gestdo da
organizacéao e pelo alcance de resultados (L32).

257. Estas conclusdes se alinham e detalham conclusdes dos demais levantamentos de
governanca realizados pelo TCU, até o momento.

4 CONCLUSAO

258. O objetivo deste levantamento foi obter e sistematizar informacdes sobre a situacéo da
governanca publica em ambito nacional. O trabalho teve como principais objetivos identificar os
pontos mais vulneraveis para induzir melhorias nessas areas; e divulgar os temas apresentados no
trabalho para as organizacbes publicas participantes, incentivando assim uma mudanca de
comportamento na administracdo publica em todo o pais.

259. Pode-se afirmar que parte do objetivo do trabalho ja foi atingido, tendo em vista que este
levantamento serviu como forma de divulgar os temas de governanca publica e governanca e gestao
das aquisicdes para as organizacGes participantes (que responderam o questiondrio), incentivando
assim uma mudanca de comportamento na administracéo publica.

260. Além dos eventos de divulgacdo promovidos pelo TCU em parceria com 0s tribunais de
contas nos estados/municipios (item 38), a divulgacéo dos temas foi evidenciada durante a execucao
do trabalho, pois diversos respondentes registraram em seus questiondrios, no campo ‘“‘comentdrios”,
a importancia dessa iniciativa dos tribunais de contas para a melhoria da governanca e gestdo nas
organizacdes.

261. Quanto ao objetivo de identificar os pontos mais vulneraveis, tem-se que os resultados
obtidos neste levantamento revelaram, de forma geral, baixa capacidade em praticamente todos 0s
controles e préticas sugeridos nos modelos de autoavaliagdo de governanca publica.

262. A analise de correlacdes, empreendida ao final da secéo 4.2, sugere que os tribunais de
contas poderdo maximizar o efeito de sua acédo ao focalizar seus esforcos, principalmente, na garantia
de que a alta administracéo das respectivas organizages jurisdicionadas:

262.1. estabeleca, clara e consistentemente, a estratégia da organizacéo (E22);

262.2. monitore e avalie a execucdo da estratégia, os principais indicadores de negocio e o
desempenho organizacional (E23);

262.3. garanta o adequado balanceamento de poder e a necessaria segregacdo das fungdes
criticas de negaocio (L42);
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262.4. e se responsabilize pelo estabelecimento de politicas e diretrizes para a gestdo da
organizacéao e pelo alcance de resultados (L32).

263. Além disso, é importante destacar que, dada a vastiddo da Administracdo Publica, ndo €
possivel que os tribunais de contas realizem auditorias em todos 0s seus jurisdicionados para garantir
que, a0 menos as quatro praticas acima recomendadas estejam implementadas ou em implementacao.
Por esta razdo, e em consonancia com o art. 74 da Constituicdo Federal e com as boas praticas
internacionais de controle, os tribunais de contas poderdo maximizar a sua eficiéncia ao priorizar as
auditorias sobre o sistema de controle interno, verificando se a gestao de riscos esta implementada, se
a funcéo auditoria interna esta implementada, e se estas duas, sob patrocinio da alta administracdo e
do colegiado superior, estdo de fato contribuindo para as quatro praticas sejam implementadas.

264. No que tange ao objetivo de induzir melhorias na esfera federal, considera-se que, apesar
das deficiéncias apontadas em quase todas as praticas de governanca publica sugeridas, ndo é
conveniente emitir recomendagdes relativas a cada uma delas pontualmente. Entende-se ser mais
propicio que o modelo de governanca publica apresentado neste levantamento seja, num primeiro
momento, estudado e analisado pelos Orgéos Governantes Superiores, para fins de adequacéo do
modelo as peculiaridades de estrutura das organizacGes na sua esfera de atuacado, e de detalhamento
dos procedimentos necessarios a sua implementacao.

265. Assim, a recomendacdo basilar desta trabalho é que os OGS federais (Casa Civil, CNJ e
CNMP) elaborem um modelo de governanca para as organizacfes publicas da sua esfera de
atuacao, prevendo:

265.1. Os principios de governanca gque devam ser observados;

265.2. Estabelecimento da estratégia da organizacdo (alinhado com o argumentado na secdo
3.2.2.1 e no final da secéo 4.2);

265.3. Estabelecimento da estrutura de gerenciamento de riscos na organizacéo (alinhado com
0 argumentado na sec¢do 3.3.1.1 e no item 381 supra);

265.4. Estabelecimento da funcéo de auditoria interna (alinhado com o argumentado na secdo
3.3.2.1 e no item 381 supra), garantindo que:

265.4.1.  Suas atribuicdes contemplem a avaliacédo da eficacia dos processos de gerenciamento de
riscos, controle e governanca, ndo lhe cabendo conceber, implementar ou executar esses processos,
pois sdo de responsabilidade dos gestores (alinhado com o argumentado na se¢do 3.3.2.2);

265.4.2.  Reporte-se administrativamente ao dirigente maximo da organizacao, e funcionalmente ao
responsavel pelo direcionamento estratégico e pela supervisdo da organizacdo, que pode ser um
conselho de governanca ou uma autoridade supervisora (alinhado com o argumentado ao final da
secdo 3.3.2.2).

265.5. Definicdo explicita de que o dirigente maximo da organizacéo é o principal responséavel
pelo estabelecimento da estratégia da organizacdo e da estrutura de gerenciamento de riscos,
incluindo o estabelecimento, manutencdo, monitoramento e aperfeicoamento do sistema de controle
interno (alinhado com o argumentado ao final da sec¢éo 3.3.1.1 e no final da se¢éo 4.2).

265.6. Definicdo explicita de que o responsavel pelo direcionamento estratégico e pela
supervisdo da organizacao, que pode ser um conselho de governanga ou uma autoridade supervisora,
é o principal responsavel pelo estabelecimento da fungdo de auditoria interna da organizagdo
(alinhado com o argumentado ao final da se¢éo 3.3.2.2 e no final da secédo 4.2).

266. Considera-se recomendavel, por ser um processo de médio prazo e para fins de
perenidade, que a implementacdo do modelo elaborado se dé mediante orientagdo normativa na
esfera de atuacéo do OGS.
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267. Entende-se oportuno encaminhar aos OGS, a titulo de contribuicdo para a elaboragdo do
modelo recomendado, os dois documentos a seguir:

267.1. Estudo elaborado pelo TCU intitulado “Critérios gerais de controle interno na
administragcdo publica”, acessivel em http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2056688.PDF.

267.2. Referencial Basico de Governanca Aplicado & Orgédos e Entidades da Administracio
Publica, publicado pelo TCU e acessivel em http:// http://www.tcu.gov.br/governanca.

268. E recomendavel ainda, que, individualmente, o Tribunal de Contas da Unido, a Camara
dos Deputados e o Senado Federal considerem as orientacGes contidas no acérddo que vier a ser
proferido para adotar as medidas necessarias ao aperfeicoamento da governanga no seu ambito.

269. Uma forma sistematica de implantar um modelo de governanca em todas as esferas de
governo seria a positivacdo deste modelo por meio de lei federal, com conteldo nacional. Nesse
sentido, a fim de subsidiar eventual discussé@o de anteprojeto de lei no Congresso Nacional, propde-se
encaminhar os dois documentos enviados como contribuicdo aos OGS, acompanhados do Acordao
que vier a ser proferido, e o relatorio e voto que o fundamentarem, a Secretarias-Gerais das Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal.

270. Por motivo de auséncia de jurisdicdo, ndo se propord medidas estruturantes para o0s
Orgéos Governantes Superiores nos estados e municipios. Entretanto, no que tange ao objetivo de
induzir melhorias nessas esferas, propde-se encaminhar copia do acérddo que vier a ser proferido,
acompanhado do relatério e voto que o fundamentarem a Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Repuablica, para que, com base no art. 24-B, da Lei 10.683/2003, avalie a
conveniéncia de utilizar os resultados do levantamento como subsidio na elaboracéo de elabore plano
de longo prazo com objetivo de fortalecer a governanca publica nas organizacGes publicas de todas
as esferas, com vistas ao desenvolvimento nacional.

271. Com respeito aos dados das organizagdes estaduais municipais, € imperativo que, em
cumprimento ao Acordo de Cooperacao celebrado em 4/8/2014 para a realizagdo deste levantamento,
0 TCU encaminhe ao IRB e a Atricon, com os cuidados da classificacdo de sigilo, os dados brutos
obtidos de todas as organizagdes estaduais e municipais respondentes; e aos tribunais de contas
participes os dados relativos aos seus jurisdicionados, a fim de que esses tribunais possam realizar, de
acordo com o juizo de conveniéncia e oportunidade, acfes de controle educativas, preventivas e
futuramente corretivas em suas respectivas esferas de atuacdo. Propde-se também encaminhar cépia
do acérd@o que vier a ser proferido, acompanhado do relatdrio e voto que o fundamentarem, ao IRB,
a Atricon e a todos os Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios, até mesmo aos que nao
tenham sido participes deste levantamento, para que possam tomar conhecimento do trabalho.

272. Para fins de divulgacdo dos resultados do trabalho aos interessados, e para acelerar a
inclusdo dos temas apresentados no levantamento na agenda das organizacGes publicas, propdem-se
as seguintes medidas:

272.1. Encaminhamento, as autoridades méximas das organizacGes federais, de relatérios
devolutivos, detalhados e individualizados, possibilitando que analisem suas deficiéncias, bem como
comparem o0s seus resultados com o resultado geral da avaliacdo e com o resultado dos seus
respectivos segmentos de negocio, recomendando que avaliem a conveniéncia de divulgar
publicamente, em atendimento ao principio da transparéncia, suas respostas ao questionario e
também o respectivo relatério devolutivo do TCU.

272.2. Encaminhamento, aos tribunais de contas participes do trabalho, dos relatdrios
devolutivos referentes as organizagdes de sua esfera de atuacéo.

272.3. Autorizacéo para que a Secretaria de Controle Externo de Aquisicdes Logisticas (Selog):
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272.3.1.  Divulgue as informagGes consolidadas obtidas neste levantamento em informativos e em
sumarios executivos, sem a identificacéo individual das organizacdes respondentes;

272.3.2.  Entregue ao OGS federal, que assim solicite, copia dos dados obtidos neste levantamento
relativos aos jurisdicionados dele, descaracterizadas as identificacdes individuais;

272.3.3.  Publique, na Internet, copia dos dados brutos das respostas obtidas neste levantamento,
na forma de dados abertos, identificando, para cada resposta, apenas a esfera (federal, estadual ou
municipal) a qual pertence o respondente, acompanhadas dos agregadores de capacidade calculados,
com objetivo de estimular andlises pelas partes interessadas no tema, mas de forma que néo seja
possivel identificar a resposta de cada participante individualmente; e

273. Considerando o previsto no art. 4°, 8 2°, da Resolugdo-TCU 254/2013, que estabelece que
“cabe ao TCU respeitar a classifica¢do atribuida na origem as informagoes recebidas de pessoa fisica
ou juridica externa ao Tribunal”, serd proposta, por prudéncia, a classificacdo de reservado as pecas
relativas as pecas enviadas pelas organizacdes participantes deste levantamento, em especial, as
respostas aos questionarios enviados.

274. PropGe-se também classificar como reservadas, nos termos art. 7°, inciso VIII c/c
paragrafo Unico, ambos da Resolucdo-TCU 254/2013, as demais informacdes presentes nestes autos,
como os indices de governanca calculados (iGGs), tendo em vista que o presente processo trata de
levantamento de auditoria, instrumento utilizado para identificar objetos de controle, nos termos do
art. 238, inciso 11, do RITCU, sendo, portanto um tipo de atividade de inteligéncia.

275. Considerando ainda a natureza sigilosa destes autos, com a necessidade de divulgar os
resultados deste trabalho, propde-se tornar publico o acérdado que vier a ser proferido (mantendo-se o
sigilo dos autos), e indeferir todos os pedidos de vista e copia formulados neste processo.

276. Por fim, a fim de permitir que a Selog proceda ao tratamento dos dados de governanga e
gestdo das aquisicdes, propde-se a formacéo de processo apartado, com cépia das pecas necessarias
a essa analise.

5 PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

277. Ante o exposto, submetem-se 0s autos para encaminhamento ao gabinete do Ministro-
Relator Augusto Nardes com as propostas a seguir.

278. Tornar publico o acérdao que vier a ser proferido, bem como o relatério e voto que o
fundamentarem, classificando todas as demais pecas deste processo como reservadas, nos termos do
art. 4° 88 1°e 2° c/c art. 7°, VIII e paragrafo nico in fine, todos da Resolugdo-TCU 254/2013.

279. Recomendar, com fulcro na Lei 8.443/1992, art. 43, inciso |, c/c RITCU, art. 250, inciso
I1l, & Casa Civil da Presidéncia da Republica (em articulacdo especialmente com o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e com a Controladoria-Geral da Unido), ao Conselho Nacional
de Justica e ao Conselho Nacional do Ministério Pablico que:

279.1. Elabore um modelo de governanca para as organizac6es publicas, prevendo:
279.1.1.  Os principios de governanga que devam ser observados;

279.1.2.  Estabelecimento da estratégia da organizacdo, que deve ser formalizada e incluir a
definicdo de objetivos e metas (tanto gerais como especificos, de curto e longo prazos), de planos
necessarios ao seu alcance, e 0 acompanhamento por indicadores e métodos confiaveis de avaliagédo
da gestao;

279.1.3.  Estabelecimento da estrutura de gerenciamento de riscos na organizagdo, contendo a
definicdo da politica e do processo de gerenciamento de riscos, o qual incluird a necessidade do
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estabelecimento, manutencdo, monitoramento e aperfeicoamento dos controles internos necessarios a
mitigacao dos riscos considerados ndo aceitaveis;

279.1.4.  Estabelecimento, ou aprimoramento, das unidades de auditoria interna, inclusive dos
orgaos centrais do Sistema de Controle Interno de cada Poder, buscando garantir que:

279.1.4.1. Suas atribui¢cdes contemplem a avaliacédo da eficacia dos processos de gerenciamento de
riscos, controle e governanca, ndo lhe cabendo conceber, implementar ou executar esses processos,
pois sdo de responsabilidade dos gestores;

279.1.4.2. No caso de oOrgdos ou entidades que possuam unidades de auditoria interna em sua
estrutura organizacional, estas se reportem administrativamente ao dirigente maximo da organizacéo,
e funcionalmente ao responsavel pelo direcionamento estratégico e pela supervisdo da organizacgao,
que pode ser um conselho de governanga ou uma autoridade supervisora.

279.1.5.  Definicdo explicita de que o dirigente maximo da organizacéo é o principal responséavel
pelo estabelecimento da estratégia da organizacdo e da estrutura de gerenciamento de riscos
(incluindo o estabelecimento, manutencdo, monitoramento e aperfeicoamento do sistema de controle
interno).

279.1.6. Definicdo explicita de que o responsavel pelo direcionamento estratégico e pela
supervisdo da organizacéo, que pode ser um conselho de governanca ou uma autoridade supervisora,
é o principal responsavel pelo estabelecimento, ou aprimoramento, da unidade de auditoria interna
da organizagéo.

279.2. Promova a implementacdo do modelo elaborado na sua esfera de atuacdo mediante
orientagdo normativa;

279.3. Avalie a conveniéncia e oportunidade de considerar, na elaboracdo do modelo
recomendado, os documentos a seguir:

279.3.1.  Estudo elaborado pelo TCU intitulado “Critérios gerais de controle interno na
administragdo publica”, acessivel em http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2056688.PDF

279.3.2.  Referencial Basico de Governanca Aplicado & Orgdos e Entidades da Administracéo
Publica, publicado pelo TCU e acessivel em http:// http://www.tcu.gov.br/governanca.

280. Recomendar, com fulcro na Lei 8.443/1992, art. 43, inciso |, c/c RITCU, art. 250, inciso
I1l, & Controladoria-Geral da Unido que avalie a conveniéncia e oportunidade de aprimorar sua
atuacdo, adequando sugestdo contida nas boas préaticas sobre o tema, a exemplo da Estrutura
Internacional de Praticas Profissionais do Instituto de Auditores Internos (IPPF 1110 e 1110-1), de
forma a dotar a estrutura dos 6rgaos da Administracdo Direta com unidades de auditoria interna que
se reportem administrativamente ao dirigente maximo da organizacéo (Ministro), e funcionalmente ao
responsavel pelo direcionamento estratégico e pela supervisdo da organizacdo (Presidéncia da
Republica), reporte funcional esse que pode ser delegado a prépria Controladoria-Geral da Uni&o.

281. Encaminhar o estudo elaborado pelo TCU intitulado “Critérios gerais de controle
interno na administragdo publica”, acompanhado do Referencial Basico de Governanca Aplicado a
Orgdos e Entidades da Administracio Publica, a fim de subsidiar eventual discussdo de anteprojeto
de proposta legislativa para definicdo de critérios gerais de controles internos, gestdo de riscos e
governanga na administracdo publica brasileira para:

281.1. Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputados;
281.2. Secretaria-Geral da Mesa do Senado Federal.
282. Recomendar, com fundamento na Lei 8.443/1992, art. 43, inciso |, c¢/c RITCU, art. 250,

inciso 11, a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (em articulagdo com a
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Casa Civil da Presidéncia da Republica, com o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao e
com a Controladoria Geral da Unido) que, com fulcro no art. 24-B, da Lei 10.683/2012, elabore
plano de longo prazo com objetivo de fortalecer a governanga publica nas organizagdes publicas de
todas as esferas, com vistas ao desenvolvimento nacional.

283. Determinar, com fundamento no Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uniéo, art.
250, 11, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Conselho Nacional de Justica, ao Conselho
Nacional do Ministério Publico e a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica que encaminhem, no prazo de noventa dias a contar da ciéncia do acordao que vier a ser
proferido, plano de acdo para a implementacdo das medidas citadas no Decisum, contendo:

283.1. para cada recomendacdo cuja implementacdo seja considerada conveniente e oportuna,
as acles que serdo adotadas pela organizacdo, o prazo e o responsavel (nome, cargo e CPF) pelo
desenvolvimento das ac0es;

283.2. para cada recomendacdo cuja implementacdo ndo seja considerada conveniente ou
oportuna, justificativa da deciséo.

284. Autorizar que a Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢Ges Logisticas (Selog/TCU):
284.1. Encaminhe relatorio individualizado para as organizacOGes federais participantes do

presente levantamento, discriminando 0s seus respectivos resultados, e comparagfes com 0s
resultados gerais e resultados médios das organizagdes dos seus segmentos de negocio, como forma
de subsidiar o planejamento dessas organizac@es, incluindo neste relatério sugestdo para que as
organizacOes, em atencdo ao art. 6° da Lei 12.527/2011, promovam a divulgacao, preferencialmente
na Internet, das informacGes constantes do seu relatério individualizado, com excecdo daquelas
classificadas como néo publicas nos termos da lei;

284.2. Encaminhe, por meio dos tribunais de contas participes, relatério individualizado para
as organizacOes estaduais e municipais participantes do presente levantamento, discriminando 0s
seus respectivos resultados, e comparagdes com os resultados gerais e resultados médios das
organizacGes dos seus segmentos de negdcio, como forma de subsidiar o planejamento dessas
organizacdes, incluindo neste relatério sugestdo para que as organizacfes, em atencdo ao art. 6° da
Lei 12.527/2011, promovam a divulgacdo, preferencialmente na Internet, das informacgdes constantes
do seu relatério individualizado, com excecao daquelas classificadas como ndo publicas nos termos
da lei;

284.3. Encaminhe ao Instituto Rui Barbosa (IRB) e a Associacdo dos Membros dos Tribunais de
Contas do Brasil (Atricon), com os cuidados da classificacédo de sigilo, copia dos dados brutos das
respostas de todas as organizacOes estaduais e municipais participantes;

284.4. Encaminhe aos tribunais de contas participes do Acordo de Cooperacao celebrado para a
realizacdo deste levantamento, com os cuidados da classificacdo de sigilo, copia dos dados brutos das
respostas das organizac@es da sua esfera de atuacao;

284.5. Entregue ao Orgdo Governante Superior federal que assim solicite, com os cuidados da
classificacdo de sigilo, copia dos dados das respostas das organizagdes na sua esfera de atuacao;

284.6. Divulgue as informagdes consolidadas obtidas neste levantamento em informativos e em
sumarios executivos, sem a identificacéo individual das organizag¢Ges respondentes;

284.7. Publique na Internet, na forma de dados abertos, cdpia dos dados brutos das respostas
obtidas neste levantamento, identificando, para cada resposta, apenas a esfera (federal, estadual ou
municipal) a qual pertence o respondente, acompanhadas dos agregadores de capacidade calculados,
com objetivo de estimular andlises pelas partes interessadas no tema, mas de forma que néo seja
possivel identificar a resposta de cada participante individualmente;
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284.8. Remeta copia do acérdé@o que vier a ser proferido nestes autos, acompanhado do relatorio
e voto que o fundamentar, além da copia integral do relatorio da equipe de auditoria, a(0)(s):

284.8.1.  Organizag0es federais a que foram dirigidas as deliberagdes;

284.8.2.  Tribunal de Contas da Unido, Camara dos Deputados e Senado Federal, para que
avaliem as orientacgdes contidas no acordédo que vier a ser proferido e adotem as medidas necessarias
ao aperfeicoamento da governancga no seu ambito;

284.8.3.  Comissdo de Financas e Tributacéo da Camara dos Deputados;
284.8.4.  Comisséo de Assuntos Econdmicos do Senado Federal;

284.8.5.  Instituto Rui Barbosa (IRB);

284.8.6.  Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon);

284.8.7.  Tribunais de Contas participes do Acordo de Cooperacdo que viabilizou este trabalho e
demais Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios, para conhecimento do resultado do
trabalho no dmbito do TCU.

285. Indeferir todos os pedidos de vista e copia formulados neste processo (pegas 727, 768,
770,776, 777).
286. Constituir processo apartado, nos termos do art. 43, da resolucdo-TCU 259/2014, a fim

de permitir que a Selog proceda ao tratamento dos dados de governanca e gestao das aquisi¢des, com
copia das pecas necessarias a essa analise.

287. Arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, V, do RITCU.

5. Recebidos os autos em meu Gabinete, entendi oportuno, com vistas a aprimorar ainda mais
0 percuciente relatério elaborado, que a consolidacdo apresentada também trouxesse uma Visao
regionalizada da governanca pelo pais, em especial diante das dimensdes continentais brasileiras, a fim
de que fosse possivel avaliar comparativamente o estagio em que se encontram o0s estados e
municipios das Regifes Norte, Nordeste, Sul, Sudeste e Centro-Oeste, razdo pela qual solicitei
instrucdo complementar da Selog.

6. Em atendimento a solicitagdo mencionada no pardgrafo anterior, a unidade técnica
encaminhou a seguinte instru¢cdo complementar (peca 858):
INTRODUCAO

Trata-se de complemento ao relatério do Levantamento de Governanga Publica — TC
020.830/2014-9, por solicitacdo do Ministro Relator, Sr. Augusto Nardes, nos termos do despacho da
peca 857.

EXAME TECNICO
Em atendimento a solicitacéo, seguem as andlises do gréfico e tabela comparativos:
Grafico comparativo entre as esferas de atuacéo - federal, estadual e municipal

A Figura 1 representa a distribuicdo de frequéncia do iGGs das organizagoes
respondentes, discriminadas por esfera de atuacao.
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Figura 1 - Distribuicdo de frequéncia do iGG por estagio de capacidade (todas as organizacGes
respondentes)

Segundo as respostas declaradas e o método utilizado para o calculo do indicador, pode-
se afirmar que cerca de metade das organizac6es estaduais e municipais estariam em estagio inicial
de governanca publica. Esses resultados sugerem deficiéncias na atuacdo das instancias internas de
governanca nessas organizacoes, o que pode impactar a eficacia desses atores em guiar a gestdo para
o0 alcance dos resultados organizacionais.

Considerando que grande parte dos servicos publicos prestados a sociedade sdo
realizados de forma descentralizada, no ambito dos estados e municipios, os quais recebem recursos
federais para a realizacdo de parte de suas politicas publicas, percebem-se preocupantes 0s
resultados apresentados, haja vista que a atuacéo eficaz das instancias internas de governanca é fator
critico de sucesso para que as organizacGes administrem, de maneira eficiente, 0s recursos a sua
disposigao.

O cenario seria menos gravoso para a esfera federal, tendo em vista que a maior parte das
organizacdes ja estaria em estagio intermediario (56%), enquanto 26% ja teriam alcancado o estagio
aprimorado. Entretanto, conforme observado em relatério, o 1GG simplificado abrange catorze
praticas que foram consideradas factiveis até mesmo nos pequenos municipios brasileiros. Portanto,
ndo causa estranheza que as organizagdes federais tenham obtido desempenho significativamente
melhor no IGG simplificado.

Tabela comparativa entre as regides brasileiras

A partir do calculo do indice de governanca publica, pode-se obter, utilizando-se 0 método
de calculo de médias ponderadas, os indicadores médios das organizagdes respondentes por esfera de
atuacao e por regides geograficas.

A Figura 2 apresenta os iGGs médios das organizacdes respondentes, classificadas por
esfera de atuacéao e por regides geograficas.

76



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 020.830/2014-9

Regido FEDERAL ESTADUAL MUNICIPAL
Centro-oeste 44% 47%
Nordeste 41% 39%
Norte 54% 39% 40%
Sudeste 52% 40%
Sul 55% 45%

Figura 2 — iGGs médio por por esfera de atuacao e por regides (todas as organizacdes respondentes)

Depreende-se, entre outras, da figura acima que, segundo as respostas declaradas e o
método de analise utilizado no trabalho:

As organizacOes estaduais da regido sul do pais foram as que apresentaram o maior
indice médio de governanca (55%), seguidas das organizacgdes federais (54%);

As organizacGes municipais e estaduais das regides nordeste e norte apresentaram os
indices de governanca mais baixos comparativamente as demais organizag@es respondentes.

A maior diferenca entre os indices médios de governanca de organizacdes municipais e
estaduais pertencentes a mesma regido ocorre na regido sudeste, em que 0s municipios estariam com
o indicador de 40% e os estados 52%.

E o relatorio.
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VOTO

Trago a consideracdo deste Plenério um dos trabalhos que reputo dos mais importantes de
todos aqueles ja conduzidos por esta Corte de Contas nos seus 125 anos de existéncia.

2. Trata-se de levantamento realizado em conjunto com a quase totalidade dos Tribunais de
Contas do pais, no intuito de sistematizar informacdes sobre a situacdo da governanca publica em
ambito nacional - esferas federal, estadual, distrital e municipal. Foram coletadas informagdes junto a
380 organizacbes da administracdo publica federal, 893 organizacdes publicas estaduais e 6.497
organizagc0es municipais.

3. Além da amplitude do trabalho, h& outros motivos para considera-lo como um dos mais
relevantes ja realizados por este Tribunal!

4. A atuacdo harmonica e coordenada entre os tribunais de contas consolida-se a cada dia e €
um dos pontos altos do presente levantamento. Demonstra a preocupacao dos agentes de controle na
qualidade da prestacdo dos servigos publicos a sociedade. A autonomia constitucional conferida a
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios ndo exime os entes federados de buscarem uma atuacéo
integrada para a efetividade das politicas publicas, que em sua grande maioria tém acgdes transversais a
serem conduzidas por cada um deles.

5. As ilustracBes a respeito dessa transversalidade sdo diversas. Na area da educacdo, a
responsabilidade € compartilhada por todos os niveis de governo: os municipios respondem pelo
ensino fundamental; os estados pelo ensino médio; e a Unido, pelo ensino superior e pela organizacao
geral do sistema.

6. Na salide, a Unido responde pelo planejamento do Sistema Unico de Satde (SUS) e
coordena os sistemas de salde de alta complexidade e de laboratérios publicos; os estados
desenvolvem suas politicas na area e investem recursos minimos em relacdo a suas receitas em
hospitais de referéncia, laboratérios, hemocentros e no apoio aos municipios; estes, por sua vez,
respondem pela atencdo basica a satde em suas localidades.

7. Outros muitos exemplos poderiam ser mencionados, mas a ideia principal a ser trazida é de
que o cidadao quer, na realidade, que os servigos publicos sejam a ele fornecidos de forma adequada,
independentemente do ente federado responsavel. Afinal, o cidaddo é brasileiro; ndo ha que se falar
em “cidadao federal”, “cidadio estadual” ou “cidaddo municipal”. O pacto federativo é o Unico
caminho para assegurar que esse cidaddo receba servigos de qualidade prestados de modo coordenado
entre a Unido, os Estados e os Municipios.

8. Com efeito, o principio da eficiéncia a ser observado pela administracdo publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
preceituado no art. 37 da Carta Magna, somente serd obedecido se os agentes publicos responsaveis
por cada um desses entes estiverem preocupados em atuar de forma sinérgica com os demais.

9. Nesse contexto, a atuacdo coordenada entre os Tribunais de Contas ganha especial relevo
pela possibilidade de funcionar como verdadeiro amalgama dessa atuacdo. E € exatamente essa a
intencdo do presente trabalho que, com certeza, da sequéncia a uma nova vertente de atuacdo do
controle externo nacional, iniciada em 2013, com as auditorias coordenadas nas areas do meio
ambiente, saude, seguranca publica, previdéncia e educacao.

10. Também ndo podemos esquecer que esse tipo de levantamento alinha-se de forma
inequivoca a missao deste Tribunal que ¢ a de “controlar a Administragao Publica para contribuir com
o seu aperfeicoamento em beneficio da sociedade”. De fato, na medida em que sejam identificadas
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causas primarias dos problemas por que passa a Administracdo Publica sera mais fécil e simples adotar
planos corretivos para a solugdo de problemas historicos que se repetem em nosso pais.

11. Feitas essas consideragdes iniciais, passo a relatar as principais conclusdes trazidas neste
levantamento realizado pela Secretaria de Controle Externo de Aquisicdes Logisticas (Selog), sob a
coordenacdo da Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) e da Coordenagéo-Geral de Controle
Externo dos Servicos Essenciais ao Estado e das Regides Sul e Centro-Oeste (Coestado).

Il - INFORMACOES GERAIS

12. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem buscado, nos ultimos anos, incorporar aos seus
trabalhos a realizacéo de diagndsticos setoriais a respeito da situacdo da governanca na Administracao
Federal, de modo a incentivar a ado¢cdo de boas praticas pelos 6rgdos e entidades, a exemplo de
levantamentos na &rea de governanca e gestdo de tecnologia da informacéo (TI); de maturidade em
gestdo de riscos da administracdo publica federal indireta; de governanca e gestdo de pessoas; e de
governanca e gestdo das aquisigoes.

13. Em 2014, diante da necessidade de fornecer a sociedade um retrato sisttmico da atuacéao
dos diversos entes federados, em especial pelo fato de que é significativa a prestagdo de servigos
publicos por meio do repasse de recursos federais aos estados e municipios, 0 TCU decidiu realizar o
presente levantamento na area de governanca publica, abrangendo organizacfes das esferas federal,
estadual e municipal. Em paralelo, também foi realizado o levantamento sobre o panorama da
governanca e gestdo das aquisicOes, estendendo o diagndstico ja tracado no plano federal para estados
e municipios, assunto que sera relatado em processo apartado (TC 025.068/2013-0).

14, Para definir claramente o papel e atribuicdes de cada participante neste trabalho, foi
celebrado Acordo de Cooperacdo Técnica, em 4/8/2014, entre 0 TCU, a Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), o Instituto Rui Barbosa (IRB) e a grande maioria dos
tribunais de contas brasileiros.

15. A avaliacdo empreendida teve como finalidade principal propiciar um panorama geral da
governanca do setor publico brasileiro, com vistas a induzir melhorias necessarias e incentivar uma
mudanca de comportamento na administracdo em todo o pais para propiciar o melhor aproveitamento
na aplicacdo de recursos publicos.

16. A presente fiscalizagdo se fundamentou exclusivamente em informagdes coletadas por
meio de questiondrio de autoavalia¢do, elaborado com base no “Referencial Basico de Governanga
Aplicavel a Orgéos e Entidades da Administragio Publica” (RBG), publicado pelo TCU em 2014. Ao
final, de um total de 8.170 respostas recebidas, foram consolidadas neste trabalho os resultados
validados de 7.770 organizagOes, representando aproximadamente 65% da amostra selecionada, de
12.259 6rgdos e entidades publicos das esferas municipais, estaduais e federal.

17. Vale destacar que, para aperfeicoar o questionario de governanca publica, o TCU realizou
reunides junto a Casa Civil (grupos focais), com participacdo da Advocacia-Geral da Unido (AGU), do
Ministério da Fazenda (MF), da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), durante 0s meses de maio a agosto de 2014.

18. A analise dos dados € estruturada por meio de duas secdes no relatério da Selog: a
primeira, apresenta o panorama nacional e federal de governanca publica; e a segunda, esclarece sobre
a definicdo e o método de calculo do indice de governanca publica, que cria uma referéncia acerca da
situacdo de governanca publica em ambito nacional.

19. Para apresentar os dados de forma clara e objetiva, o estagio de governanca foi classificado
em trés niveis: inicial, intermediario e aprimorado. Posteriormente, dividiu-se o estagio inicial em trés
subniveis (inexistente, insuficiente e iniciando), a fim de possibilitar melhor diagnosticos das entidades
publicas que ainda necessitam de maior aprimoramento.
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20. Por fim, cabe mencionar que ndo foi individualizada, propositadamente, a situacéo
especifica de determinada organizacéo, diante do principal objetivo de criar uma metodologia segura e
confidvel para que cada uma das autoridades e gestores de nosso pais receba um retrato de sua
realidade em comparacdo aos demais Orgdos e entidades da Administracdo Publica e perceba os
tribunais de contas como verdadeiros parceiros na busca de solugdes para o aprimoramento da
maquina publica. Com isso, estardo motivados a buscar a implementacéo de acdes que melhorem suas
governancas e, consequentemente, aprimorem a qualidade dos resultados que entregam a sociedade.

Il - PERFIL DE GOVERNANCA PUBLICA

21. O diagndstico obtido no presente levantamento sugere significativas deficiéncias na
administracdo publica e confirma o mantra que tenho repetido sobre a necessidade de um grande pacto
nacional pela melhoria da governanca publica. A maior parte das instituicGes apresentou baixa
capacidade em quase todas as praticas do modelo de avaliacdo utilizado neste trabalho. Tais limitacfes
podem estar aumentando a exposi¢do dessas organizagdes a riscos relevantes e reduzindo a capacidade
de alcance de resultados. Em consequéncia, o cidaddo se vé prejudicado por ndo ter a disposicao
servicos publicos de qualidade.

22. A proposito, o modelo sugerido pelo Referencial Basico de Governanca do TCU,
contempla trés mecanismos de governanca - lideranca, estratégia e controle - que séo divididos em
dez componentes. Os componentes, por sua vez, possuem trinta e duas praticas, e essas praticas sao
mensuradas por meio dos seus itens de controle.

23. Esse modelo conceitual, que procurou estruturar e resumir as principais praticas afetas a
governanga, propiciou a obtencdo de interessante retrato apresentado a seguir.

111.1 - LIDERANCA

24. Lideranga, nos moldes preconizados pelo mencionado referencial, refere-se “ao conjunto
de préticas, de natureza humana ou comportamental, que assegura a existéncia das condi¢bes
minimas para o exercicio da boa governanca, quais sejam: pessoas integras, capacitadas,
competentes, responsaveis e motivadas ocupando os principais cargos das organizac@es e liderando
0s processos de trabalho” e é formado por quatro componentes: Pessoas ¢ competéncias; Principios e
comportamentos; Lideranga organizacional; e Sistema de Governanca.

25. Em termos gerais, mais da metade das organizacdes (51%) se encontram em estagio de
capacidade inicial em Lideranca, o que indica a baixa potencialidade de gerirem por competéncias,
estabelecerem mecanismos que reforcem principios éticos e garantirem o balanceamento de poder e a
segregacdo de funces criticas, todos com respeito a alta administracdo e aos conselhos ou colegiados
superiores. Na outra extremidade, encontram-se apenas 16% das organiza¢Ges com nivel aprimorado
na area.

26. A situacdo é menos critica, mas ndo menos preocupante, se avaliado apenas o contexto
das organizacdes federais, uma vez que 23% estariam em estagio de capacidade inicial e quase metade
(48%) em estagio intermediario. Destaque-se, entretanto, o alto percentual de organizacbes (44%) no
estagio inicial de capacidade na pratica “Garantir o balanceamento de poder e a segregacéo de funcGes
criticas” e na pratica “Estabelecer e dar transparéncia ao processo de selecio de membros da alta
administragdo e de conselhos ou colegiado superior” (37%). Esses conceitos sdo fundamentais para
evitar a concentracdo de autoridade nas maos de poucos individuos, ou, ainda, 0 exercicio por
um unico agente de funcgdes incompativeis entre si.

217. Alias, conforme ponderou a unidade técnica, “a gestdo de pessoas por competéncias €
diretriz na Administragcdo Publica Federal, tanto no poder executivo (Decreto 5.707/2006, art. 1°, 1l e
art. 5° 111) quanto no poder judiciario (Lei 11.416/2010, art. 10 c/c art. 1° do anexo Il da portaria
conjunta STF/CNJ/STJ/CIF/TST/CSIT/STM/TIDFT 3/2007). Entretanto, como tais normativos ndo
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alcancam o mais alto escaldo da Administracdo, ndo contribuem para elevar 0s percentuais
apresentados na faixa aprimorada (abaixo de 20%), em todos os itens de controle desta pratica, para
as organizagoes federais”.

28. Mesmo nUmeros que parecem mais suaves preocupam. O estagio inicial de 31% das
organizagdes na pratica “Responsabilizar-se pelo estabelecimento de politicas e diretrizes para a gestao
da organizacdo e pelo alcance dos resultados previstos” demonstra a baixa preocupacdo de os
dirigentes guiarem, monitorarem e avaliarem a gestdo e o risco do ndo alcance dos resultados
esperados.

29. E preocupante o fato de 24% de todas as organizaces ndo terem definido suas metas de
resultado, ou seja, ndo héa clareza para a adequada aplicacéo de recursos publicos. Ora, na auséncia de
metas definidas, ndo h& como monitorar o cumprimento de planos, o atingimento dos resultados e o
desempenho geral da organizacdo. Tambeém impressiona o fato de 14% dos dirigentes maximos
declararem que ndo se responsabilizam pelo estabelecimento de diretrizes e politicas para a gestdo. O
mesmo percentual declarou que ndo se responsabiliza pelo alcance dos resultados organizacionais. Por
6bvio, os dirigentes maximos dessas organizacGes ndo estdo cumprindo o papel deles esperados
pela sociedade e, muito menos, entregando servicos na qualidade desejada pelos cidadaos.

30. Como se percebe, a situacdo nacional esté a exigir que o mecanismo LIDERANCA seja
urgentemente aprimorado, confirmando a impressdo geral de que normalmente faltam critérios de
escolha para os cargos principais da administracdo publica, sendo comuns as noticias sobre nomeacdes
de familiares, correligionarios politicos e de pessoas despreparadas para as funcdes principais, seja nos
municipios, nos estados ou no governo federal. Urge, desse modo, explicitar essa situacdo para afastar
riscos de concentracdo de autoridade nas méos de poucos individuos e de selecdo de pessoas carentes
de competéncia minima para atuar nas diversas instancias de governanca.

111.2 - ESTRATEGIA

31. Estratégia esta relacionada a definicdo de rumos, refere-se ao conjunto de praticas que
permitem aos lideres definirem um plano robusto para garantir o alcance dos objetivos organizacionais
com base na boa governanca. Para tanto, contempla a escuta ativa de demandas, necessidades e
expectativas das partes interessadas; avaliacdo do ambiente interno e externo da organizacao; avaliacao
e prospeccao de cenarios; definicdo e alcance da estratégia; definicdo e monitoramento de objetivos de
curto, médio e longo prazo; alinhamento de estratégias e operacdes das unidades de negdcio e
organizacg0Oes envolvidas ou afetadas.

32. O Referencial Basico de Governanca do TCU estabeleceu trés componentes para a afericao
desse mecanismo: Relacionamento com partes interessadas, formado por praticas que direcionam a
organizacdo a considerar a atuacdo e opinido desse segmento na formulacdo, implementacao,
monitoramento e avaliacdo de politicas publicas; Estratégia organizacional, constituido por praticas
concernentes ao estabelecimento da estratégia da organizacdo, bem como ao monitoramento e
avaliacdo da sua execucdo; e Alinhamento transorganizacional, voltado para estimular as organizagcdes
a trabalharem em conjunto para a conducao de politicas publicas.

33. Da mesma forma que a avalia¢do da lideranca, 0 mecanismo Estratégia também apresentou
significativas oportunidades de melhoria, uma vez que 53% de todas as organiza¢des publicas se
encontram em estagio de capacidade inicial em Estratégia, o que reflete o baixo potencial da maioria
das organizacBes em executar um processo de planejamento estratégico, em promover a participacao
da sociedade na governanca da organizagédo, e em monitorar e avaliar o desempenho organizacional.

34. No universo das organizacdes federais, apesar de um cenario menos gravoso, 25% se
situam em estagio de capacidade inicial em Estratégia e apenas 28% podem ser considerados em
patamar avangado. Cabe destaque negativo para o elevado percentual de organizacGes (67%) ainda no
estagio inicial na pratica “Promover a participagdo social, com envolvimento dos usuarios, da
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sociedade e das demais partes interessadas na governanca da organizacdo”, visto que a relacdo
“principal-agente” construida na linguagem da governanga deve ter por base exatamente os anseios do
principal, no caso, a sociedade. E extremamente significativo para nossa jovem democracia o fato de
que em 49% das organizacdes federais essa pratica simplesmente € inexistente.

35. A equipe de fiscalizagdo salienta, com propriedade, que “esse resultado sugere uma baixa
capacidade do Estado em engajar a sociedade civil em seus processos de tomada de decisdo, o que
reduz o conhecimento do governo sobre os problemas que mais preocupam a sociedade, bloqueia a
comunicacdo que oferece o retorno sobre a satisfacdo dos servicos que estdo sendo prestados,
enfraquece a democratizacdo das decisfes sobre politicas publicas, e ndo mitiga o risco de que a
atuagdo do Estado nao reflita os interesses das partes interessadas”.

36. No mesmo sentido, é preocupante a avaliagdo da pratica “Estabelecer a estratégia da
organizagdo”. Metade (53%) de todas as organizacdes se encontra em estagio inicial dessa capacidade,
e, portanto, ndo estabeleceriam (21%), ou o fariam de forma inadequada, a estratégia para o alcance
dos objetivos. Considerando-se apenas as organizacGes federais, este percentual é de 21%. Tais
resultados sugerem risco de auséncia ou deficiéncia, especialmente nas organizacdes estaduais e
municipais, de um direcionamento comum que promova o alinhamento de esforcos para o alcance dos
objetivos institucionais.

37. Agrava-se 0 cendrio quando se constata que 52% de todas as organizacGes e 30% das
organizacOes federais ndo executam a estratégia estabelecida ou o fazem de maneira inadequada. Em
28% de todas as organizacOes e 16% das organizacfes federais, as instancias internas de governanca,
o0s gestores e demais colaboradores ndo participam da formulacdo da estratégia; mais grave, ainda,
28% de todas as organizacBes nao adotam préaticas participativas que consideram os anseios das partes
interessadas externas. Dessa forma, se instancias internas de governanca representam um elo entre a
sociedade e a gestdo, e suas opinides ndo sdo consideradas, pode-se concluir que é elevado, nessas
organizag0es, o risco de que a estratégia definida ndo represente os anseios dos cidadaos.

38. Sem duvida, a elaboracdo do planejamento estratégico e sua competente execucdo Sao
fatores criticos de sucesso para que as organizagdes administrem, de maneira eficiente, os recursos a
sua disposicdo. Alids, o TCU formulou recomendacdo a Camara de Politicas de Gestdo, Desempenho e
Competitividade (CGDC) do Conselho de Governo (comando anélogo foi emitido para 0 CNJ e o
CNMP), por meio Acérddo 1.233/2012-Plenério, para que, em atencdo Decreto-Lei 200/1967, art. 6°,
inciso I, e art. 7° normatizasse a obrigatoriedade de que todos 0s entes sob sua jurisdicdo
estabelecessem processo de planejamento estratégico institucional, observando as boas praticas sobre o
tema, a exemplo do Gespublica.

111.3- CONTROLE

39. O ultimo mecanismo da governanca estabelecido no modelo proposto pelo Referencial
Basico de Governanca do TCU, o Controle, é aquele que procura garantir que a organiza¢do mantenha
0 rumo estabelecido em sua estratégia. Apresenta trés componentes: Gestdo de riscos e controle
interno, que analisa a capacidade da organizacdo em assegurar que a gestdo de riscos seja eficaz e
contribua para a melhoria de desempenho organizacional; Auditoria interna, que avalia a estruturagéo e
independéncia da funcdo de auditoria interna, bem como sua capacidade de adicionar valor a
organizacdo; e Accountability e transparéncia, constituido por praticas relacionadas a transparéncia,
prestacdo de contas e avaliacdo da satisfagéo das partes interessadas.

40. De acordo com as informagdes coletadas, pode-se aferir que 54% de todas as organizagdes
estariam em estagio de capacidade inicial em Controle, o que ilustra o baixo nivel de capacidade da
maioria delas em estabelecer uma estrutura de auditoria interna e de gestdo de riscos adequada, em
exercer suas atribui¢des com transparéncia e em garantir a responsabilizacdo e prestacao de contas. No
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cenario federal, a situacdo poderia ser considerada menos gravosa, mas ainda se percebe a inexisténcia
de préticas vitais de controle.

41. E grave o fato de que 70% de todas as organizagbes estejam em estagio de
capacidade inicial na pratica “Estabelecer estrutura de gestio de riscos”, o que indica a
ineficacia em atender as boas préaticas de governanca sugeridas por organismos internacionais.
Ainda, 49% de todas as organizagdes e 69% das organizacOes federais declararam que o processo de
gestdo de riscos ndo esta implantado, o que sugere a criticidade da administracdo publica na medida
em que interferem diretamente na capacidade de as organizacGes gerarem valor e cumprirem seus
objetivos. Nesse sentido, é sintomatico o fato de grandes projetos como a Transposi¢do do Rio Séo
Francisco, as refinarias da Petrobras, ferrovias e rodovias, obras de prédios publicos, além de tantos
outros, apresentarem, comumente, problemas com atrasos, repactuacbes e mesmo paralisacoes.
Quando ndo se tem um adequado gerenciamento de riscos, ha uma grande chance de se perderem
bilhdes de reais em projetos que néo sairdo do papel ou que somente serdo realidade gastando-se bem
mais do que o previsto e o0 razoavel.

42. Embora ndo sejam t&o graves quanto a gestdo de riscos, as condigdes estruturais para que a
atuacdo da auditoria interna seja independente e proficiente também exigem reparos. Apesar de metade
das organizacdes federais encontrar-se no estagio aprimorado nessa pratica, o cenario para todas as
organizagbes mostra-se diferente, uma vez que 57% delas estdo no estagio inicial. 48% de todas as
organizagOes declararam que ndo tém definidas as diretrizes para tratamento de conflitos de interesse
(como, por exemplo, a ndo participacdo em atos de gestdo) na funcdo de auditoria interna; e 42% néo
identificaram as competéncias necessarias ao desempenho das responsabilidades da auditoria interna, o
gue transparece fragilidade da funcdo da auditoria interna nessas organizac@es e o risco de sua
manipulacéo por interesses particulares.

43. Por fim, na pratica “Dar transparéncia da organizagdo as partes interessadas”, as
informacdes coletadas demonstram que aproximadamente um terco de todas as organizacdes (36%) e
também das organizacdes federais estariam no estadgio de capacidade inicial na identificacdo das
necessidades de publicidade e na defini¢do das diretrizes para abertura de dados e comunica¢do com as
partes interessadas. Ha risco de que essas organizacGes ndo estejam promovendo a transparéncia dos
seus atos em conformidade com as exigéncias legais.

44, Percentual similar aparece na pratica “Garantir que sejam apurados, de oficio, indicios de
irregularidades, promovendo a responsabilizacdo em caso de comprovagdo”, o que surpreende diante
do comando legal que exige a apuracdo de irregularidades e a devida responsabilizacdo. Dessa forma,
os valores apresentados exigem especial atencdo dos érgdos de controle, mesmo na esfera federal,
cujos percentuais sdo menores. Nesse ponto, destaco que as praticas de controle, embora sejam vitais
para todas as entidades, requerem um refinamento maior nos 6rgdos que manejam grandes volumes de
recursos ou sejam responsaveis pelo direcionamento mais amplo das politicas publicas. Embora os
Orgdos federais tenham apresentado indices melhores quando comparados com estados e municipios,
ha que se ter em conta que, no dmbito federal os recursos sdo bem mais volumosos e as falhas podem
impactar politicas publicas amplas e comprometer até mesmo a credibilidade do pais. Escandalos
como 0s que vivenciamos no momento sdo provas inequivocas da alta correlacdo existente entre a
corrupcdo e praticas de governanca inadequadas ou inexistentes, mesmo quando, no geral, a
governanca possa ser classificada como intermediaria ou avangada.

IV - INDICE DE GOVERNANCA PUBLICA

45, A definicdo de um modelo geral de governanga tem sido buscada pelo TCU desde os
primeiros levantamentos realizados em 2007, inicialmente na area de TI. O célculo de indicador de
governancga, decorrente do amadurecimento desses levantamentos, tem se tornado um robusto
referencial orientador para gestores que se preocupam em aprimorar as praticas de governanga nas

83



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 020.830/2014-9

organizagdes publicas.

46. No presente trabalho, a equipe técnica responsavel intentou, em uma evolucdo dos
levantamentos anteriores de governanga em tecnologia da informagéo (2007/2008, 2010, 2012 e 2014),
em pessoal (2012/2013) e em aquisicdes (2013/2014), estudar melhor os fatores que poderiam explicar
as falhas de governanca na atuacdo global das entidades publicas.

47. Com base no conceito de que “Governanga no setor publico compreende essencialmente o0s
mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a
atuacdo da gestdo, com vistas a implementacdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de
interesse da sociedade”, as principais praticas estabelecidas no Referencial Bésico de Governanga do
TCU foram desdobradas em itens de controle verificaveis e auditaveis. Assim, foi possivel estabelecer
um indice de governanca publica (iGG) por meio de metodologia que atribui pesos a cada um dos
quesitos avaliados.

48. Dessa forma, além de mensurar cada pratica individual prevista no mencionado referencial,
buscou-se a obtencdo de notas para os mecanismos de lideranca, estratégia e controle, conforme ja
mencionado anteriormente, e o calculo de um indice global que representasse o0 estagio de governanca
das entidades pesquisadas.

49, E preciso salientar que o iGG néo deve ser compreendido como uma medida precisa da
governanca publica de uma dada organizacdo, e sim como uma referéncia e um instrumento de
autoavaliacdo da sua capacidade nessa area em subsidio ao seu processo de melhoria.

50. Vale lembrar que, para viabilizar a comparacédo entre todos os entes federados, inclusive 0s
pequenos municipios brasileiros, a Selog optou pela utilizacdo de um iGG simplificado que abrange
apenas quatorze praticas priorizadas. As informacbes das demais praticas constardo do relatorio
devolutivo para fins de benchmarking, mas néo integrardo o iGG 2015. Estudos posteriores poderao
indicar a conveniéncia de adota-las em ciclos futuros do levantamento de governanga publica,
conforme o interesse dos tribunais de contas brasileiros. Por esse motivo, o indice apresentado neste
trabalho acabou por ndo considerar, para o0s érgaos federais, toda a amplitude de préaticas consultadas, a
exemplo do que vinha sendo feito nos levantamentos afetos a governanca de tecnologia da informacéo
e de pessoal.

51. Com base na metodologia de calculo definida, a distribuicdo de frequéncia das
organiza¢bes com base no iGG simplificado indicou que 48% dos respondentes encontram-se em
estagio inicial, enquanto 16%, em estagio aprimorado. A situacdo avanca se consideradas apenas as
organizacgOes federais, vez que a maioria ja se situa em estagio intermediario (56%), enquanto 26% ja
teriam alcancaram o estagio aprimorado. Conforme comentado anteriormente, esses indicadores ndo
significam, necessariamente, que as entidades federais estdo em melhor situacdo. Pela relevancia e
amplitude, niveis intermediarios de governanca em ministérios podem ter impacto bem mais negativo
para a populacdo do que se ocorrerem em secretarias municipais.

52. Outro subsidio relevante a ser extraido da anélise do iGG é a comparacao desse indice
entre os entes federados, em especial quando situados nas diversas regides do territorio nacional.

53. Aproximadamente metade das organizacOes estaduais e municipais estdo em estagio inicial
de governanca publica, o que demonstra as deficiéncias na atuacdo das instancias internas de
governanca (governadores, prefeitos e secretarios estaduais e municipais, principalmente) no alcance
dos resultados organizacionais. Tendo em vista que a maior parte dos servi¢os publicos prestados a
sociedade sdo realizados de forma descentralizada, com a utilizacdo de recursos federais na
consecugdo de politicas publicas, o resultado deve sensibilizar a todos o0s agentes, publicos e privados,
na busca de solugfes para que essas organizagcdes evoluam no menor espago de tempo para estagios
mais avangados de governanga.
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54. O cenario na esfera federal apesar de ndo ser tdo preocupante, em face da maior parte das
organizacOes estar em estagio intermediario (56%) ou aprimorado (26%) também merece atencao.
Conforme destacado neste voto, o iGG simplificado abrangeu apenas quatorze préticas consideradas
factiveis nos pequenos municipios brasileiros com vistas a viabilizar uma comparacao entre todos 0s
entes federados. Portanto, além dos aspectos j& destacados, o fato de as organizacGes federais terem
obtido desempenho significativamente melhor no iGG simplificado ndo deve servir de acomodacao
para auséncia de melhorias.

55. Entre as regibes do pais, percebe-se que as organizacOes estaduais da regido sul
apresentaram o melhor indice médio de governanca (55%).

56. A maior diferenca entre os indices médios de governanca de organizacdes municipais e
estaduais pertencentes a mesma regido ocorre na regido sudeste, em gque 0S municipios estariam com o
indicador de 40% e os estados 52%.

57. Por sua vez, as organizagdes municipais e estaduais das regides nordeste e norte
apresentaram o0s indices de governanca mais baixos comparativamente as demais organizacfes
respondentes, o0 que demanda uma atuacdo urgente na melhoria dos componentes de governanga se 0
Brasil quiser superar as atuais desigualdades regionais.

V — CONCLUSOES

58. Este Tribunal se depara semanalmente em suas sessdes de Plenadrio e de Camara com
irregularidades na aplicagéo de recursos federais. Obras com superfaturamento ou inacabadas, servigos
publicos com ma qualidade, falhas de planejamento em politicas publicas relevantes e prestacGes de
contas deficientes por estados e municipios sdo alguns exemplos de matéria apreciadas com frequéncia
nesta Casa.

59. A sociedade, por seu turno, tem manifestado, em diversos meios e veiculos, sua
insatisfacdo com a baixa qualidade de servicos na area da saude, da educacdo, da mobilidade urbana,
de saneamento basico, da seguranca, bem como seu inconformismo com o0s diversos casos de
corrupcdo investigados pelos 6rgdos competentes e veiculados pela midia.

60. O pais sofre com altos custos logisticos e operacionais, decorrentes, entre outros fatores, de
uma inadequada infraestrutura, que prejudica sua competitividade em nivel internacional e,
consequentemente, a geracdo de empregos internos.

61. Esse cenario preocupante tem levado o TCU a buscar novas formas de auxiliar o
aperfeicoamento da Administracdo Publica. Sem se descuidar do combate aos desvios de recursos
publicos, por meio da realizacdo de auditorias de conformidade e do julgamento das prestacdes e
tomadas de contas, novos produtos tém sido criados, inclusive com a colaboragdo dos tribunais de
contas estaduais e municipais, para que esta Corte possa desempenhar a contento sua missao
institucional, a exemplo das auditorias coordenadas, das fiscalizages sistémicas em areas tematicas e
de levantamentos de governanca publica.

62. Este levantamento, em particular, apresenta resultados que confirmam um mantra
que temos repetido ao longo dos ultimos anos: que uma das causas primarias de todos 0s
problemas percebidos é a baixa qualidade da governanca publica conduzida por todos os entes
da federacdo. De fato, o trabalho conseguiu sistematizar informagdes a respeito do tema em ambito
nacional por meio da identificacdo de pontos vulneraveis e graves a serem corrigidos para induzir
melhorias nessas areas.

63. Com certeza, néo sera tarefa simples; muito menos, rapida de ser executada. Mas, o
sistema Tribunais de Contas planta uma primeira semente para que 0s gestores publicos e a
sociedade lancem um novo pensar sobre a atuagdo do Estado e 0s requisitos necessarios para que
0 Brasil possa alcancar patamares de primeiro mundo em um futuro breve.
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64. De qualquer modo, penso que parte consideravel do objetivo deste levantamento j& foi
alcancada, tendo em vista que serviu como instrumento de divulgacdo, para a grande maioria dos entes
federados, das boas préaticas necessérias para se alcancar niveis avancados de governanca publica, bem
como do estagio em que cada um se encontra nessa escalada

65. Conhecendo o ponto de partida, ficard mais facil a definicdo de onde se quer chegar e
em que tempo. A visdo sistémica, ou a “visao da floresta”, da governanc¢a publica nacional esta
posta e demonstra que ha um grande espaco a ser aprimorado na busca da esséncia dessa
relevante matéria: a criacdo de valor publico na acdo do Estado.

66. A andlise comparativa do nivel de governanga em que se encontra cada organizagéo,
comparativamente as demais no mesmo segmento, serd um indutor na busca de melhores praticas de
gestdo e governanca pelos proprios gestores e governantes.

67. Por sua vez, os tribunais de contas poderdo, na analise das contas anuais, formularem
determinacGes ou recomendacdes para que cada 6rgdo ou entidade aperfeicoe seu desempenho ou sua
estrutura. Cabe aqui destacar que, durante a execucdo do trabalho, diversos respondentes
registraram em seus questionarios, no campo “comentarios”, a importincia dessa iniciativa dos
tribunais de contas para a melhoria da governanca e gestao nas organizacoes.

68. Além disso, esse tipo de trabalho mitiga a enorme dificuldade que os érgdos de controle
externo encontram em realizar auditorias em todos os seus jurisdicionados, uma vez que permite, por
meio da autoavaliacdo de cada um deles entender os problemas estruturais em cada setor e adotar
medidas para garantir suas correcdes, bem assim priorizar as auditorias sobre o sistema de controle
interno, verificando se a gestdo de riscos existe, se a funcdo auditoria interna estad implementada, e se
estas duas, sob patrocinio da alta administracdo e do colegiado superior, estdo de fato contribuindo
para a melhoria da governanga publica.

69. Em relacdo as informacdes afetas as organizacges estaduais municipais, e em cumprimento
ao Acordo de Cooperacao celebrado em 4/8/2014, oportuno que este Tribunal encaminhe ao IRB e a
Atricon, os dados brutos obtidos de todas as organizacGes estaduais e municipais respondentes; e aos
tribunais de contas participes os dados relativos aos seus jurisdicionados, a fim de que esses tribunais
possam realizar, de acordo com o juizo de conveniéncia e oportunidade, acbes de controle educativas,
preventivas e futuramente corretivas em suas respectivas esferas de atuacgéo.

70. Além das acGes pontuais a serem trabalhadas por cada tribunal de contas, a importancia do
tema recomenda que os Orgdos Governantes Superiores - OGS no ambito federal (Casa Civil, CNJ e
CNMP) elaborem um modelo de governanca para as organizacdes publicas da sua esfera de atuacéo,
prevendo os principios de governanca que devam ser observados bem como as boas praticas a serem
incorporadas, tomando por base o Referencial Basico de Governanca do TCU e/ou outros modelos de
reconhecida qualidade. Registro, apenas, que ajustei a proposta ofertada pela unidade técnica de modo
a retirar o detalhamento dos comandos sugeridos e deixar ao poder discricionario dos referidos érgaos
superiores 0 amadurecimento das medidas a serem implementadas, sem prejuizo de consultar as
valorosas contribuicdes registradas pela equipe técnica disponiveis no relatério que embasa a presente
decisdo.

71. Em relacdo a atuacdo da auditoria e do controle interno, ponto chave para o bom
desempenho do controle interno, as informagdes colhidas pelos questionarios corroboram a
preocupacdo da Selog com a necessidade de um trabalho mais aprofundado deste Tribunal na area. O
registro feito pela equipe, no item 196 do relatorio de levantamento, ratifica a necessidade de se
investigar melhor o comportamento da fungéo auditoria interna nas organizacgdes federais, razdo pela
qual entendo conveniente orientar a Coordenacdo-Geral de Controle Externo dos Servigos Essenciais
ao Estado e das Regifes Sul e Centro-Oeste (Coestado) que, por meio de suas unidades técnicas,
realize fiscalizacdo especifica para aprofundar a verificagdo do funcionamento e estruturas da fungéo
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auditoria interna na administracdo publica federal, no que tange aos achados relacionados ao
mecanismo “Controle” de governancga publica.

72. Em razdo desse aprofundamento, também entendo conveniente que a proposta formulada
pela Selog de recomendacdo a Controladoria-Geral da Unido para que “avalie a conveniéncia e
oportunidade de aprimorar sua atuagao, adequando sugestdo contida nas boas praticas sobre o tema, a
exemplo da Estrutura Internacional de Préaticas Profissionais do Instituto de Auditores Internos (IPPF
1110 e 1110-1), de forma a dotar a estrutura dos 6rgdos da Administracdo Direta com unidades de
auditoria interna que se reportem administrativamente ao dirigente maximo da organizacdo (Ministro),
e funcionalmente ao responsavel pelo direcionamento estratégico e pela supervisdo da organizacao
(Presidéncia da Republica)” nao seja acolhida neste momento, a fim de que possa ser melhor avaliada
nos trabalhos futuros a serem empreendidos.

73. Em paralelo, também é recomendavel que, individualmente, o Tribunal de Contas da
Unido, a Camara dos Deputados e o Senado Federal considerem as orientagdes contidas no acérdao
que vier a ser proferido para adotar as medidas necessarias ao aperfeicoamento de suas governancas.

74. N&do obstante as recomendagcbes aos OGS, reconheco imprescindivel, como forma
sistematica de implantar e fortalecer a governanca em todas as esferas de governo, a positivacao de um
modelo de governanca por meio de lei federal, com conteldo nacional. Nesse sentido, a fim de
subsidiar eventual discussdo de anteprojeto de proposta legislativa para definicdo de critérios gerais de
controles internos, gestdo de riscos e governanca na administragdo publica brasileira, entendo oportuno
gue se encaminhe aos Presidentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados cdpia dos resultados
obtidos neste trabalho. Destaco que diversos paises ja se encontram em estagio avancado nesse aspecto
normativo.

75. Deixo de acolher a proposta da unidade técnica de enviar as Secretarias-Gerais das Mesas
da Camara dos Deputados e do Senado Federal os documentos intitulados “Critérios gerais de controle
interno na administracio publica” e “Referencial Bésico de Governanga Aplicado a Orgdos e
Entidades da Administragdo Publica”, tendo em vista que tal encaminhamento deve se dar por meio
das acOes de cooperacao ja em curso entre 0 TCU, o Senado Federal e a Camara dos Deputados.

76. Também deixo de acolher a proposta de publicacdo, na internet, de copia dos dados brutos
das respostas obtidas neste levantamento, na forma de dados abertos, por entender que essas
informac@es poderdo ser fornecidas caso a caso por este Tribunal, com os devidos esclarecimentos aos
interessados para que ndo haja confusdo e ma interpretacdo das informacdes disponibilizadas.

77. Por fim, mas ndo menos importante, € fundamental que este Tribunal desenvolva, no
ambito do monitoramento das orientagdes aqui sugeridas um conjunto de a¢Ges que permitam catalisar
e incentivar a incorporacdo do tema governanca nos proximos anos, em especial para o
acompanhamento do desdobramento das medidas adotadas pelos tribunais de contas participantes, com
base nas informacdes coletadas neste trabalho, a fim de apresentar um relatério consolidado dos
resultados obtidos e sugestdes de aperfeicoamento para futuros levantamentos similares; a definicdo de
plano de divulgacdo dos resultados alcancados; a atualizacdo de informacdes para subsidiar a analise
da evolucédo do iGG no ambito das trés esferas federativas; e a realizacdo de fiscalizagcbes com o
objetivo de verificar a corre¢do das informacGes encaminhadas a este Tribunal em resposta aos
questionarios pelos 6rgéos e entidades federais.

78. Considerando o previsto no art. 4°, § 2° da Resolu¢do-TCU 254/2013, que estabelece que
“cabe ao TCU respeitar a classificacdo atribuida na origem as informacdes recebidas de pessoa fisica
ou juridica externa ao Tribunal”, acolho a proposta da unidade técnica de classificar como reservadas
as pecas enviadas pelas organizacOes participantes deste levantamento, em especial, as respostas aos
questionarios enviados. Na mesma linha, nos termos art. 7°, inciso VIII c/c paragrafo Gnico, ambos da
Resolucdo-TCU 254/2013, devem ser classificadas como reservadas as demais informacdes presentes
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nestes autos, como os indices de governanga calculados (iGGs), tendo em vista que o presente
processo trata de levantamento de auditoria, instrumento utilizado para identificar objetos de controle,
nos termos do art. 238, inciso Il, do RITCU, sendo, portanto um tipo de atividade de inteligéncia.

79. Feitas essas consideracfes, registro os agradecimentos pelo apoio a conducdo deste
trabalho aos Presidentes da Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon),
Conselheiro Valdecir Fernandes Pascoal, e do Instituto Rui Barbosa (IRB), Conselheiro Sebastido
Helvécio Ramos de Castro, em nome dos quais saido todos os Presidentes e Conselheiros dos
tribunais de contas brasileiros.

80. Parabenizo, também, a Coordenacdo-Geral de Controle Externo dos Servigos Essenciais ao
Estado e das Regibes Sul e Centro-Oeste (Coestado), a Secretaria de Controle Externo de Aquisicdes
Logisticas (Selog), a Secretaria de Controle Externo da Administracdo do Estado (SecexAdmin) e a
Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestdo (Seplan), bem como os servidores desta Casa que se
dedicaram com afinco para que este trabalho inovador pudesse ser materializado: Claudio Souza
Castello Branco, Frederico Julio Goepfert Junior, Carlos Renato Braga, Claudio Silva Cruz, Fabricia
Liane Souza de Aguiar Oliveira, Rodrigo Lima Barbosa, Hugo Leonardo Vilela Gouveia, Renata
Miranda Passos Camargo, Daniel Luiz de Souza, Tatiana Cecilia Muller de Souza, Amélia Bernardes
Vargas Cunha.

Ante o exposto, VOTO por que este Tribunal adote a minuta de Acorddo que trago a
apreciacédo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sess6es Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 27 de maio de 2015.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBERIO NARDES

Relator
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DECLARACAO DE VOTO

Senhor Presidente,
Senhores Ministros,
Senhor Representante do Ministério Pablico,

Cumprimento o Relator, Ministro Augusto Nardes, e louvo o excelente trabalho realizado
num esfor¢co conjunto entre os 6rgdos de controle externo do pais, com o intuito de avaliar a
governanca publica em ambito nacional. A atuacdo coordenada dos tribunais de contas é, a meu ver,
uma das formas mais efetivas de exercer o controle da administracdo publica, principalmente das
funcbes de governo compartilhadas entre as esferas federal, estadual e municipal.

Embora, infelizmente, ndo me surpreendam os dados coletados no levantamento
apresentado nesta oportunidade pelo Ministro Nardes, destaco a importancia do trabalho desenvolvido,
que traca um retrato lastimavel da gravidade dos problemas enfrentados hoje na conducdo da
administracdo publica em todas as esferas de governo e que langa luz sobre a raiz das principais
mazelas constatadas diuturnamente pelos 6rgaos de controle: a desgovernanca das estruturas do
servico publico brasileiro.

A falta de definicdo de estratégias para o alcance dos objetivos institucionais, por exemplo,
impede o0 aproveitamento, pelas organizacdes, dos recursos publicos a ela disponibilizados, levando ao
desperdicio e a ma-gestdo. J& a auséncia de envolvimento da sociedade na selecdo das politicas
publicas resulta na definicdo de estratégias que ndo atendem aos anseios dos cidaddos. Por outro lado,
a insuficiéncia de mecanismos de controle multiplica a ocorréncia de erros e € uma porta aberta para
fraudes e desvios.

Conheco, de longa data, as dificuldades que um prefeito recém empossado enfrenta para
organizar e planejar a sua gestdo, sem apoio efetivo dos governos estaduais e municipais. Estou
convicto de que o relatdrio ora apreciado sera como uma bussola a guiar os responsaveis pela gestao
publica interessados de fato na promocéo do bem comum.

Parabenizo o Ministro Augusto Nardes e a Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢oes
Logisticas (Selog) pelo 6timo trabalho, que custou um esfor¢o consideravel de articulagdo, mas que
rendera frutos por longos anos. VVoto com o relator.

TCU, Sala das Sess6es Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 27 de maio de 2015.

VITAL DO REGO

Ministro
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ACORDAO N° 1273/2015 — TCU — Plenério

. Processo TC 020.830/2014-9.

. Grupo | — Classe de Assunto: V- Relatorio de Levantamento.

. Interessado: Tribunal de Contas da Unido.

. Orgaos/Entidades: Ministério da Fazenda (vinculador), Advocacia-Geral da Uni&o e outros.
. Relator: Ministro Augusto Nardes.

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo de Aquisi¢cdes Logisticas (Selog).

. Advogado constituido nos autos: ndo ha.

CONO Ol A~ WN P

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de relatorio de levantamento, com o objetivo de
sistematizar informacdes sobre a situacdo da governanca publica em ambito nacional - esferas federal,
estadual, distrital e municipal,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/92 c/c o art. 250, incisos Il e Ill, do
Regimento Interno, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Conselho Nacional de
Justica e ao Conselho Nacional do Ministério Publico que elaborem modelo de governanca para
aprimorar a atuacao das organizacgdes publicas, que contemple medidas para a solucdo das fragilidades
detectadas no presente levantamento afetas a estratégia, gerenciamento de risco, atuacao das unidades
de auditoria interna, aprovacao formal de planos pelo dirigente maximo, direcionamento estratégico e
supervisdo de resultados;

9.2. encaminhar coépia deste AcoOrddo, acompanhada do Relatério e Voto que o
fundamentam, aos Presidentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados a fim de subsidiar
eventual discussdo de anteprojeto de proposta legislativa para defini¢do de critérios gerais de controles
internos, gestdo de riscos e governanca na administracao publica brasileira;

9.3. recomendar a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (em
articulacdo com a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo e com a Controladoria Geral da Unido) que, com fulcro no art. 24-B, da Lei
10.683/2012, elabore plano de longo prazo com objetivo de fortalecer a governanga nas organizacgdes
publicas de todas as esferas, com vistas ao desenvolvimento nacional;

9.4. determinar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Conselho Nacional de Justica,
ao Conselho Nacional do Ministério Pablico e a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica que encaminhem, no prazo de noventa dias a contar da ciéncia deste acorddo, plano de acdo
para a implementacdo das medidas a serem implementadas em decorréncia dos itens 9.1 e 9.3;

9.5. determinar a Coordenacdo-Geral de Controle Externo dos Servigos Essenciais ao
Estado e das Regides Sul e Centro-Oeste (Coestado), por meio de suas unidades técnicas, que:

9.5.1. encaminhe relatorio individualizado para as organizacgdes federais participantes do
presente levantamento, discriminando os seus respectivos resultados e comparagdes com os resultados
gerais e médios das organizacbes dos seus segmentos de negdcio, como forma de subsidiar o
planejamento dessas organizagdes, incluindo neste relatorio sugestdo para que as organizagdes, em
atencdo ao art. 6° da Lei 12.527/2011, promovam a divulgacdo, preferencialmente na internet, das
informagdes constantes do seu relatorio individualizado, com excecao daquelas classificadas como ndo
publicas nos termos da lei;
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9.5.2. encaminhe, por meio dos tribunais de contas, relatorio individualizado para as
organizacOes estaduais e municipais participantes do presente levantamento, discriminando os seus
respectivos resultados e comparagdes com os resultados gerais e médios das organizagGes dos seus
segmentos de negdcio, como forma de subsidiar o planejamento, incluindo neste relatorio sugestao
para que essas organizagOes, em atencdo ao art. 6° da Lei 12.527/2011, promovam a divulgagéo,
preferencialmente na internet, das informacdes constantes do seu relatorio individualizado, com
excecdo daquelas classificadas como ndo publicas nos termos da lei;

9.5.3. encaminhe a Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) e
ao Instituto Rui Barbosa (IRB), com os cuidados da classifica¢do de sigilo, copia dos dados brutos das
respostas de todas as organizacdes estaduais e municipais participantes;

9.5.4. encaminhe aos tribunais de contas participes do Acordo de Cooperacdo celebrado
para a realizacdo deste levantamento, com os cuidados da classificacdo de sigilo, copia dos dados
brutos das respostas das organizagdes da sua esfera de atuacéo;

9.5.5. entregue ao Orgdo Governante Superior federal que solicite, com os cuidados da
classificacdo de sigilo, copia dos dados das respostas das organizagdes na sua esfera de atuacéo;

9.5.6. divulgue, sempre que oportuno, as informacGes consolidadas obtidas neste
levantamento em informativos e em sumarios executivos, sem a identificagdo individual das
organizagOes respondentes;

9.5.7. inclua nas acgbes previstas para 0 monitoramento deste trabalho as seguintes
medidas:

9.5.7.1. definicdo de plano de divulgacdo dos resultados alcancados, sob a coordenacao do
relator, incluindo a elaboracdo de guias para auxiliar os gestores na implantacdo das praticas
constantes do Referencial Basico de Governanca e a realizacdo de eventos de disseminag&o;

9.5.7.2. acompanhamento do desdobramento das medidas adotadas pelos tribunais de
contas participantes, com base nas informacGes coletadas neste trabalho, a fim de apresentar um
relatorio consolidado dos resultados obtidos e sugestdes de aperfeicoamento para futuros
levantamentos similares;

9.5.7.3. atualizacdo de informacGes contempladas neste levantamento para subsidiar a
andlise da evolucdo do iGG no ambito das trés esferas federativas;

9.5.7.4. realizacdo de fiscalizacBes com o objetivo de verificar a correcdo das respostas das
organizacOes federais ao questionario de governancga publica 2014;

9.5.8. realize fiscalizacdo com vistas ao aprofundamento da investigacdo do
comportamento da funcdo auditoria interna na Administracdo Publica Federal;

9.6. encaminhar copia do acordao que vier a ser proferido nestes autos, acompanhado do
relatorio e voto que o fundamentam a(o)(s):

9.6.1.organizacdes federais a que foram dirigidas as deliberacdes;

9.6.2. Tribunal de Contas da Unido, Camara dos Deputados e Senado Federal, para que
avaliem as orientacdes contidas no acordao que vier a ser proferido e adotem as medidas necessarias
ao aperfeicoamento da governanga no seu ambito;

9.6.3. Comissdo de Financas e Tributacdo da Camara dos Deputados;

9.6.4. Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado Federal;

9.6.5. Instituto Rui Barbosa (IRB);

9.6.6. Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon);

9.6.7. Tribunais de Contas participes do Acordo de Cooperagdo que viabilizou este
trabalho e demais Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios, para conhecimento do resultado
do presente levantamento;

9.7. indeferir todos os pedidos de vista e copia formulados neste processo (pecas 727, 768,
770, 776, 777), bem como 0s que porventura sejam encaminhados no mesmo sentido;
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9.8. tornar publico o acdérddo que vier a ser proferido, assim como o relatdrio e voto que o
fundamentam, classificando todas as demais pecas deste processo como reservadas, nos termos do art.
4°, 8§ 1°e 2° c/c art. 7°, VIII e paragrafo Unico, todos da Resolugdo-TCU 254/2013.

10. Ata n°® 19/2015 — Plenério.

11. Data da Sesséo: 27/5/2015 — Ordinaria.

12. Cddigo eletronico para localizacéo na pagina do TCU na Internet: AC-1273-19/15-P.

13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Augusto Nardes (Relator), José Mdcio Monteiro, Bruno Dantas e Vital do Régo.

13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO AUGUSTO NARDES
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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