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RESUMO

A Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), mesmo dotada de autonomia
expressa no texto constitucional, esta sujeita a diferentes formas de controle interno
e externo. Este ultimo é realizado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), que néo
deve ser reduzido a um O6rgdo de controle, pois também é responsavel pela
promocdo da governanca. O presente trabalho fundamentou-se em revisao
bibliografica, focando na abordagem do TCU sobre universidades publicas federais,
em especial a UFRJ. Quanto a governanca, dentre os 6rgaos que fornecem dados e
recomendacfes que orientam o TCU estd a Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE), que possui um discurso ligado a ideias
neoliberais e preza pelo ensino destinado a formagdo de méo de obra para atender
ao capital, ignorando a funcéo transformadora social que a educacéao proporciona.
Neste cenario, o objetivo principal da governanca, que seria a entrega de um bom
servico a comunidade, passa a ser um mero detalhe.

Palavras-chave: gestao universitaria; governanca publica; controle externo; politicas
de ensino superior; difusdo de politicas.



ABSTRACT

The Federal University of Rio de Janeiro (UFRJ), even endowed with autonomy
expressed in the constitutional text, has different forms of internal and external
control. The external control is carried out by the Federal Audit Court (TCU), which
should not be only a control agency, but also responsible for promoting the
governance. This study was based on a literature review, focusing on the TCU's
approach to public federal university, especially UFRJ. As for governance, among the
agencies that guide the TCU is the Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD), which has a discourse neoliberal and values education aimed
at training the workforce to serve the capital, ignoring the social transformation that
education provides. The main objective of governance, which should be the
development a good service to the community, becomes a detail.

Keywords: university management; public governance; external control; University
education policies; policy diffusion.
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1 INTRODUCAO

A Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), como uma autarquia de
regime especial, € dotada de autonomia conferida no texto constitucional em seu art.
207, sobre as éareas didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e
patrimonial (BRASIL, 1988). Contudo, tal autonomia ndo a exime de estar sujeita a
diferentes formas de controle, dentre eles, o controle externo realizado pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU). Além de atuar como o6rgdo de controle externo,
auxiliando o Congresso Nacional através de auditorias na execug¢do orcamentaria e
financeira das instituicbes com vinculo com o Estado, o TCU também é responsavel
pela promocao da governanca. Tal competéncia foi conferida ao tribunal durante o
segundo mandato do Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso (1995-
2003), sob a influéncia internacional na reformulacdo da gestdo publica através da
adocao de praticas que promovessem a governanca. O presente trabalho teve por
objetivo expor a fragilidade da autonomia universitaria e os pontos em que a
dualidade entre controle e governanca ficam aparentes durante a conducdo das
atividades do TCU. Também buscou-se demonstrar o papel da influéncia
internacional sobre o debate da promocéo da governanca publica e seus reflexos na

entrega de um servico publico de exceléncia.

Para auxiliar a promogdo da governanca, o TCU utiliza o indice Integrado de
Governanca e Gestao (iGG) obtido através de dados coletados em um questionario
eletrbnico de autoavaliacdo encaminhado as instituicbes publicas. As respostas
obtidas sao utilizadas para formular indicadores que retratam diversos aspectos da
governanca. Para avaliar os dados obtidos e definir boas praticas de governanca
publica, o TCU possui uma parceria com a Organizacdo para a Cooperagcdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), que permite a comparacdo destes dados ao
de mais doze paises (BRASIL, 2014, p. 8). Aléem da OCDE, o Banco Mundial e o
Fundo Monetario Internacional (FMI) também estimulam a promocédo da governancga,

seguindo uma orientagéo focada em avancgos econémicos.

Utilizou-se pesquisa bibliografica a partir do estudo de dissertacoes,
publicacdes em revistas e jornais, livros e artigos cientificos que envolvem o tema da

governanga publica e autonomia universitaria. Aléem disso, foi feita uma analise



documental de textos normativos e referenciais que abordam o tema governanca,
controle e assuntos correlatos. Constatou-se que o TCU apresenta uma conduta
conflituosa entre suas competéncias, tendendo a priorizar o controle das contas,
deixando em segundo plano o aspecto da governanca. Com isso, 0 papel das
universidades publicas em promover conhecimento, ndo apenas visando ganhos
econdmicos, mas, principalmente beneficios intelectuais e ganhos sociais aos

cidadaos, néo é tido como prioridade.

Na primeira parte do presente trabalho foi apresentada a definicdo de
governanca publica, suas origens e o0 seu uso diante do cenario de globalizacdo. Na
segunda, € tratada a autonomia universitaria, exemplificando casos em que se
constata sua fragilidade. Na terceira parte, é apresentada a dualidade entre controle
e promocéo da governanca presente na atuagdo do TCU, seguido da relevancia da
OCDE sobre a conduta do orgdo. Por fim, sdo apresentados os dados de
governanca da UFRJ, que entre os anos de 2018 e 2021, mesmo diante do cenario
de pandemia de COVID-19 e cortes orcamentarios, obteve uma melhora
consideravel no iGG. Tal resultado abre um novo debate acerca do quanto o
aumento dos indices melhora o servico prestado a sociedade. Portanto, sao
necessarios futuros estudos que esclarecam se a comunidade universitaria observou
na pratica essa melhora nos indices de governanca e se o0s interesses da sociedade

estdo sendo mais amplamente atendidos.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Autonomia universitaria e controle

Primeiramente, sera realizada uma breve apresentacdo da importancia da
autonomia universitaria para garantir o exercicio pleno de suas atividades. Serao
exemplificados casos recentes em que as medidas adotadas, mesmo que
fundamentadas em preceitos legais, deixaram evidente o quao fragil é essa

autonomia.



A Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) enquadra-se no regime
autarquico especial, portanto, pertence a Administracdo Publica Indireta, com
personalidade juridica de direito publico. Segundo o art. 207 da Constituicdo Federal
de 1988, possui autonomia sobre as areas didatico-cientifica, administrativa e de
gestdo financeira e patrimonial (BRASIL, 1988). A autonomia didatico-cientifica
permite que a universidade escolha sobre o contetdo didatico de suas disciplinas e
quais pesquisas serdo desenvolvidas em seus laboratorios, permitindo o pluralismo
de ideias, promovendo um ambiente de liberdade de pensamento e discussfes. Ja a
autonomia administrativa garante a universidade a liberdade de contratacdo e
administracdo dos seus servicos, servidores e usuarios. Por fim, a autonomia de
gestdo financeira e patrimonial garante a universidade a decisdo de como ela
utilizard as verbas recebidas do governo federal, investindo em &reas que considere
prioritarias, garantindo assim que a universidade se mantenha como centro de

promocéo da inovacao.

Se por um lado a UFRJ é titular de um servico publico, detendo diversos
direitos para assegurar a realizacdo de suas obrigacfes, ela também esta submetida
a controles, que, em alguns casos, podem ocasionar um entrave a realizacao de
suas competéncias. A seguir, serdo abordadas algumas situacbes ocorridas que

evidenciam a fragilidade da autonomia universitaria:

a) Escolha do reitor: a representacdo maxima de uma universidade é
consolidada na figura do Reitor Universitario. Atualmente, na UFRJ, o cargo é
ocupado pela Professora Denise de Carvalho (2019-2023). De forma a assegurar a
autonomia universitaria, as eleicdes para Reitor sdo abertas a toda comunidade
académica, incluindo servidores e discentes, que, ao final, formam uma lista triplice
das chapas mais votadas. De acordo com o art.1° do Decreto n°® 1.919 de 1996, o
Reitor e o Vice-Reitor de universidades mantidas pela Unido sdo nomeados pelo
Presidente da Republica a partir dos indicados em listas triplices elaboradas pelo
colegiado maximo da instituicdo (BRASIL, 1996). Para Ranieri (2005, p. 15) o fato de
existir uma lista triplice, ao invés de convocar o primeiro colocado na eleicédo, pode
ser visto como uma medida contestavel frente a politica de autonomia universitaria
plena. Por tradicdo, seguindo os preceitos da autonomia universitaria, nomeia-se a
chapa mais votada como vencedora da eleicdo. Contudo, tal conduta ndo vem

sendo observada, principalmente durante o governo de Jair Bolsonaro (2019 - atual),



gue, apos dois anos e meio de mandato teve 36% das nomeacdes desconsiderando
o eleito em primeiro lugar pela comunidade académica (CAFARDO, 2021). A autora
salientou que a Unica ocasido que isso havia ocorrido fora em 1998, com a
nomeacdo de José Vilhena ao cargo de reitor da UFRJ, escolhido pelo presidente
Fernando Henrique Cardoso, mesmo a lista triplice sendo encabecada pelo

professor Aloisio Teixeira - eleito posteriormente em 2003 e reeleito em 2007.

b) Ensino remoto durante a pandemia: Considerando o momento atual
de pandemia de COVID-19, diversas universidades se adaptaram ao ensino remoto
a fim de evitar aglomeracbes em sala de aula e o deslocamento de estudantes,
técnicos-administrativos e docentes. Contudo, em 25 de outubro de 2021, a deciséo
do desembargador Marcelo Pereira da Silva, do Tribunal Regional Federal da 22
Regido (TRF2), concedeu tutela de urgéncia a solicitacdo do Ministério Publico
Federal (MPF) que pedia retorno imediato e completo as aulas presenciais ha UFRJ,
no prazo maximo de duas semanas, com possivel responsabilizacdo dos dirigentes
das entidades no ambito civel, administrativo e/ou penal no caso do nao
cumprimento do retorno (UFRJ, 2021a). A medida monocratica desconsiderou a
dimensdo da UFRJ, que inclui ndo apenas a Cidade Universitaria, mas também a
Praia Vermelha, o Polo Xerém e o Campus Macaé, fora as unidades nao vinculadas
ao campi, como o Museu Nacional e a Maternidade Escola. Fora o custo para
adequar as unidades a um retorno prematuro durante uma pandemia, seria
necessario ao menos um prazo compativel para uma organizagdo logistica. A
universidade, inclusive, jA havia publicado nota divulgando o retorno presencial
gradual a partir de novembro de 2021 para as atividades praticas e de trabalhos de
campo, com retorno completo previsto para abril de 2022, decisdo totalmente
desconsiderada pelo TRF2 e MPF (UFRJ, 2021b).

C) Programa Future-se: apresentado em 2019 pelo Ministro da
Educacdo Abraham Weintraub (2019 - 2020), a proposta do Future-se surgiu em
meio a sucessivos cortes de verbas que colocaram as universidades em uma
situacdo financeira drastica. O programa tinha a proposta de incentivar as
universidades federais a captarem recursos privados que ficariam sob os cuidados
de uma Organizacéo Social (OS) contratada pela universidade para fazer a gestéo
das atividades de ensino, pesquisa e inovacdo. A UFRJ, uma das primeiras

universidades a se opor ao programa, concluiu que o Future-se, ao alterar a
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integridade administrativa, pedagodgica e patrimonial da universidade, ndo visava o
fortalecimento da autonomia universitaria (UFRJ, 2019). A instituicdo acredita que,
inclusive, sua adesdo poderia acarretar retrocessos no desenvolvimento
socioecon6mico, cientifico e cultural do pais (UFRJ, 2019). Focado em colocar as
universidades publicas sob a égide neoliberal, o programa nao prima pela melhora
da qualidade da educacéao brasileira, mas sim no desenvolvimento de pesquisas e
conhecimentos para atender o capital a partir do incentivo a uma logica
empreendedorista (DEL PINO, 2020; SILVA, 2020; SILVA Jr.; FARGONI, 2020). Por
fim, vale enfatizar que o texto constitucional, em seu art. 207, faz referéncia a
autonomia na “gestéo financeira e patrimonial” e ndo a captagdo de verbas para
manter suas atividades, sendo esta uma competéncia do Governo Federal (BRASIL,
1988).

Pode-se verificar com o0s exemplos acima descritos que decisdes que
sobrepujam a autonomia universitaria ocorrem com certa frequéncia. Muitas vezes
tais medidas surgem como manobras politicas que ndo apenas enfraquecem a
autonomia universitaria, mas conduzem o ensino superior publico a uma politica de

desmonte.

A seguir, serdo abordadas diferentes formas de controle as quais as
universidades estdo submetidas: o controle de tutela, realizado pelo Ministério da
Educacéao; o controle interno, desenvolvido pela Controladoria Geral da Unido (CGU)
e pela UFRJ; o controle hierarquico, que ocorre entre os servidores no ambito da
UFRJ; e, por fim, o controle externo, exercido pelo TCU, que, além de responsavel
pelo controle de contas, também é o principal 6rgdo responsavel em promover a

governanca publica nas instituigdes brasileiras.

Segundo o paragrafo unico do art. 4° do Decreto-lei n°® 200/1967, as
entidades da Administracdo Indireta vinculam-se ao Ministério cuja area de
competéncia estiver enquadrada a sua principal atividade, que, no caso da UFRJ, é
0 Ministério da Educacéo (BRASIL, 1967). Para cumprir seus propositos, dentre as
medidas expressas no paragrafo unico do decreto supracitado, a supervisao
ministerial inclui o0 acompanhamento das atividades da entidade e a execucao de
seu orgcamento, que inclui aprovar a proposta de orgcamento; aprovar balangos,

balancetes e relatorios; fixar as despesas de pessoal e de administracdo; fixar
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critérios para gastos de publicidade e divulgacéo; realizar auditoria e avaliacdo
periodica de rendimento e produtividade; e intervir, caso o interesse publico o
requeira. Contudo, dado que as autarquias sdo pessoas juridicas distintas do
Estado, o Ministro supervisor ndo € autoridade de algcada para conhecer de recurso
contra seus atos, pois inexiste relacéo hierarquica entre este e aquelas (BANDEIRA
DE MELLO, 2015, p. 167). Em outras palavras, o Ministério da Educacéo nao realiza
um controle hierarquico, mas sim um controle de tutela, com objetivo de
supervisionar se ha desvios a finalidade legal da universidade, ou seja, se esta

sendo prestado um servico de educacédo de qualidade.

Além do controle de tutela por parte do Ministério da Educacéo, a UFRJ esta
sujeita ao controle interno, exercido pela prépria UFRJ, através da Auditoria Interna
(Audin). Ela é responsavel pela avaliacdo das operacdes contabeis, financeiras,
patrimoniais, administrativas e de pessoal da UFRJ, com vinculacéo técnica a CGU.
Ainda no ambito interno, ocorre o controle hierarquico, em que subordinados tém
dever de obediéncia para com seus superiores, desde que nos limites da lei, sujeitos
a fiscalizacdo de suas atividades e conduta, ndo somente em relagdo as normas
legais e regulamentares, como ainda no que disser respeito as diretrizes fixadas por
agentes superiores; poderdo ter seus atos revisados pelo superior; e, por fim, o
superior pode delegar atribuicbes ao subordinado e, em carater de
excepcionalidade, o superior pode avocar as questdes de responsabilidade do
subalterno para si (ALEXANDRINO; PAULO, 2015 p. 894; CARVALHO FILHO,
2020, p. 626).

Por fim, tem-se o controle externo do governo federal realizado pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU). Presente em todas as constituicdes desde 1891, o TCU
foi constituido com a competéncia de liquidar contas de receita e despesa e apreciar
sua legalidade antes do envio ao Congresso Nacional, que avalia as contas do
exercicio fiscal e as submete a aprovacdo. Segundo o art. 1° do Regimento Interno
do TCU, tem o dever de prestar contas ao TCU, “qualquer pessoa, fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens ou valores publicos pelos quais a Unido responda ou que, em nome desta,
assuma obrigacGes de natureza pecuniaria” (BRASIL, 2018a). Além de O6rgao

controlador, o TCU também desempenha importante papel na promocdo da
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governanca, como sera abordado a seguir, que tem como funcdo apresentar um

direcionamento da gestéo publica para atender os interesses da sociedade.

2.2 Governanca publica

Acredita-se que o termo governanca tenha sido primeiramente citado na
década de 40, pelo filésofo e economista Friedrich von Hayek, na esperanca de
reduzir o risco da complexidade do mundo social (JESSOP, 1999, p. 4). O
economista argumentava que os mecanismos do mercado seriam a melhor forma de
governanca econbmica diante de eventos globais, ou seja, defendia que o livre
mercado baseado no mecanismo de precos - sujeitos, portanto, a suposta “mao
invisivel” - forneceria a melhor solucdo de longo prazo para muitos problemas de
governanca (JESSOP, 1999, p. 4). A ideia, porém, é rejeitada por Jessop (1999, p.
3), que defendeu que um Unico mecanismo de governanca nao poderia ser
adaptado a todas as situacfes, tendo que haver uma pluralidade de mecanismos

para garantir uma boa gestao.

A popularizagdo do termo governanga ocorreu somente na década de 80, nos
Estados Unidos, quando grandes investidores passaram a questionar corporacdes
gue estariam sendo administradas de uma forma que néo atendia os interesses dos
acionistas (PEREIRA, 2011, p.121). No momento em que as organiza¢des deixavam
de ser geridas diretamente pelos proprietarios, sendo delegadas a terceiros, surgia
uma divergéncia de interesses entre proprietarios e administradores. A fim de
melhorar o desempenho organizacional, a governangca se mostrou como um
direcionador das decisdes, fundamentada em evidéncias e considerando o interesse
do proprietario e de partes interessadas (BRASIL, 2020a, p. 16). Em suma, a
governanca se popularizou a partir do distanciamento entre os proprietarios e o
empreendimento, a fim de moldar as agdes dos gestores aos resultados almejados

pelos detentores do capital.

~

Aplicando este raciocinio a gestdo publica, tem-se o Estado como
proprietario, cujo objetivo seria assegurar ao cidaddo um servico publico de
qualidade. O mercado faria o papel do gestor, ou seja, ter-se-ia o servigo publico

ocorrendo por meio de terceirizagdo. Portanto, o discurso de governanga no setor
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publico € pautado na busca da modernizacdo a partir da adocao de principios da
gestao privada, a fim de tornar o Estado mais eficiente, eficaz e efetivo num contexto
de economia globalizada e com significativas concentracdes de negdécios privados
(MEZA; MORATTA; GROSCHUPF, 2016, p. 137). Entretanto, essa interacao entre
as esferas publica e privada, refletem no papel a ser desenvolvido pelo Estado,
levantando uma questdo: até que ponto a governanca publica ndo é apenas uma
forma de restringir o papel do Estado na proviséo de bens e servi¢cos publicos? Nao
estaria o setor privado sendo beneficiado em detrimento da qualidade na prestacao

de servico publico a sociedade?

Segundo o Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, em seu art. 2°,
inciso |, governanga publica € o “conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e
controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a
conducéo de politicas publicas e a prestagao de servigos de interesse da sociedade”

(BRASIL, 2017a). J4 o TCU define governanca publica como:

“[...] a aplicac@o de praticas de lideranca, de estratégia e de controle, que
permitem aos mandatarios de uma organizacdo publica e as partes nela
interessadas avaliar sua situacdo e demandas, direcionar a sua atuacéo e
monitorar o seu funcionamento, de modo a aumentar as chances de entrega
de bons resultados aos cidaddos, em termos de servicos e de politicas
publicas. Este conceito, derivado principalmente da governanca corporativa,
foi delineado e adotado pelo TCU em virtude do propdsito de apoiar a
melhoria do desempenho das organizagdes publicas jurisdicionadas”
(BRASIL, 20204, p.15).

Para o Instituto Brasileiro de Governanca Publica - IBGP (2017, p. 1)
governanga publica é “o sistema que compreende 0os mecanismos institucionais para
o desenvolvimento de politicas publicas que garantam que os resultados desejados
pelos Cidadaos, e demais entes da vida publica, sejam definidos e alcangados”. Por
fim, para a OCDE, a governanca publica é caracterizada por:

“[...] arranjos formais e informais que determinam como s&o tomadas as
decisbes publicas e como séo realizadas as ac¢des publicas, na perspectiva
de manter os valores constitucionais de um pais em face de varios

problemas, atores e ambientes”. (OCDE, 2004, apud TEIXEIRA; GOMES,
2018)

Bevir (2012, p.68), ao analisar a introducdo da governanca aplicada no setor
privado a gestdo publica, identificou que ha uma vertente que defende o uso de

praticas do setor privado no setor publico entendendo que tal acdo resultaria na
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concorréncia entre os setores, 0 que geraria como efeito positivo uma pressao por
inovacao e eficiéncia no setor publico. Por outro lado, ha a vertente que defende que
a inovacdo da gestdo publica deve se concentrar na liberdade de gestdo aos
funcionarios publicos, permitindo a eles ndo apenas dar continuidade aos ritos
burocraticos preestabelecidos, mas sim participar mais ativamente na formulacdo de
novas politicas (BEVIR, 2012, p. 68). Por mais que ambas as propostas
visualizassem a necessidade de uma reforma na gestdo publica, manifestaram
diferentes formas de fazé-lo, buscando superar as fraquezas do Estado através da
apresentacdo de um servico publico mais eficaz através da contribuicdo de
diferentes atores sociais. Baseadas nessas teorias, organiza¢des internacionais
passaram a perpetuar a ideia de envolver cada vez mais a participacdo de empresas
privadas, organizagbes nao governamentais e prestadores de servicos sem fins
lucrativos nas atividades do Estado (BEVIR, 2012, p. 22). Porém, a medida em que o
ato de governar torna-se algo compartilhado dentre diferentes atores (publicos e
privados), o Estado fica mais dependente de parcerias com as organizacdes da
sociedade civil, limitando-se a acordos internacionais e arranjos administrativos
caracteristicos do mercado, elevando-se os principios da economicidade e da
eficiéncia como norteadores das inovacgdes na gestdo, porém, sem considerar o
papel social das politicas publicas. Além disso, “a descentralizacdo de atividades
tende a enfraquecer o papel da governanga, pois quanto mais descentralizado,
menor sera o controle sobre a gestao” (TEIXEIRA; GOMES, 2018, p. 527). Portanto,
0 aumento da descentralizacdo das atividades pode dificultar a coordenacédo das
atividades e o controle sobre os resultados da gestdo desenvolvida, afetando

negativamente a melhora da governanca.

Segundo Bevir (2012, p. 19) a governanca envolve todos os processos de
governar, sejam eles realizados por um governo ou mercado, por organizagao formal
ou informal, por meio de leis, normas, poder ou linguagem, diferindo-se do governo
em si por se concentrar menos no Estado e nas suas instituicbes e mais nas praticas
e atividades sociais. Portanto, essa amplitude de acdo da governanca indica que
cabe ao TCU nado apenas se ater a aspectos formais da legalidade, mas também
promover a governanca para garantir que sejam estabelecidos os principios da
Administragdo Publica, elencados no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988:

‘legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia” (BRASIL, 1988).
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Para Ribeiro Filho e Valadares (2017, p. 2), inclusive, no Brasil, o conceito de
governanca ganhou maior relevancia a partir da Emenda Constitucional n°® 19/1998,
gue acrescentou ao art. 37 o principio da eficiéncia, a fim de combater os resquicios
do patrimonialismo e da burocracia presentes na administracdo publica brasileira,

possibilitando uma melhora nas decis6es tomadas.

Portanto, por mais que o conceito de governanca publica seja amplamente
disseminado, possuindo diferentes definicdes, observa-se que a tendéncia é a
representa-la como um conjunto de acdes realizadas pelas instituicdes publicas que
visam assegurar o interesse da sociedade. A seguir, sera desenvolvido o papel do

TCU na conducao da promoc¢ao da governanca publica.

2.3 OTCU e o controle da promocédo da governanca publica

A crise econdmico-fiscal dos anos 1980, que assolou grande parte da
Ameérica Latina, foi um periodo de estagnhacdo econdmica, com hiperinflacdo, baixo
crescimento do PIB (Produto Interno Bruto) e um aumento da desigualdade social.
Este cenario favoreceu uma agenda de formulacdo de novos arranjos politicos e
econbmicos no setor publico, orientados por organizacfes internacionais como o
Banco Mundial, o Fundo Monetério Internacional (FMI) e a OCDE, que passaram a
defender a necessidade da implementacdo de um modelo de governanca ao setor

publico com vistas a possibilitar o retorno do crescimento econémico.

Neste trabalho, dar-se-4 énfase a OCDE como ator central na difusdo de uma
agenda de controle sobre a promocédo da governanca a partir da adocao de politicas
publicas que direcionam as economias a padrées internacionais, atuando em
diferentes setores, como o econdmico, financeiro, comercial, social, ambiental,
ciéncia, tecnologia e educacdo. Além disso, € importante ressaltar que o Brasil
formalizou o pedido de adesédo a OCDE em 2017, e em 10 de junho de 2022, foi
aprovado o seu plano de adesdo a organizacdo (BERALDO, 2022). Isso significa
gue, nos préximos anos, 0 Brasil deverd se adequar aos principios, politicas e
recomendacdes da organizacdo, para que, ao final de um periodo de no minimo de
dois anos, seja aprovada a sua adeséao plena, que dependera da aprovacao dos 38

paises que atualmente compdem a OCDE (BERALDO, 2022). Os defensores da
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adesdo do Brasil a OCDE avaliam que a parceria aumentaria a confianca dos
investidores e das empresas internacionais, além de viabilizar taxas de juros
menores nos organismos financeiros internacionais, o0 aumento das exportacoes,
dentre outras vantagens (PALAVEZZINI; ALVES, 2020). Ja os que se opdem a essa
adesdo, apontam a liberalizagdo, a privatizacdo da economia brasileira, levando o
pais a dispensar a autonomia em regular o mercado interno, sobretudo, nas taxas de
exportacdo, interferindo na concorréncia de produtos nacionais com produtos
importados (PALAVEZZINI; ALVES, 2020). O fato é que, a fim de garantir a
efetivacdo na OCDE, o Brasil devera se adaptar as suas recomendacdes, incluindo

as metas educacionais?.

A OCDE surgiu em 1961 com o objetivo de promover recomendacdes de
politicas a diferentes governos em todo o mundo, baseadas em evidéncias, padrées
e redes de politicas globais, incluindo estreita colaboracdo com o G7 e o G20
(OCDE, 2021a). Defensora de um distanciamento da relacdo entre Estado e
mercado, a partir da década de 1970, passou a discutir meios de desenvolver as
relacdes internacionais e a economia global sob este prisma (BEVIR, 2012). Com
isso, propds uma politica com énfase neoliberal na mercantilizacdo e no livre
comércio, onde o Estado deveria apenas assegurar o funcionamento adequado do
mercado, sem intervir na economia, ja que consideravam suas acdes inerentemente
falhas, baseadas em perspectivas e julgamentos pessoais, 0 que favoreceria a
corrupgao (BEVIR, 2012). Portanto, desconsidera a ocorréncia de esquemas de

corrupcao no setor privado.

No Brasil, durante o primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, entre
0s anos de 1995 e 1998, seguindo uma tendéncia internacional na reformulacao de
diretrizes e recomendacfes a serem aderidas pelo servico publico, iniciou-se o
debate sobre governanca publica (NOGUEIRA; GAETANI, 2018). Utilizava-se o
discurso em prol do desenvolvimento de melhores processos para tomadas de
decisbes na gestdo publica, com a proposta de alteracdo do modelo burocrético, que
distinguia claramente o setor publico do privado, para o modelo gerencial, onde

! Como por exemplo o PISA (Programme for International Student Assessment - Programa de
Avaliacao Internacional de Estudantes), que sera apresentado ainda nesta secao.
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seriam inseridas praticas de gestdo privada no setor publico, sem considerar as

particularidades deste.

Na ocasidao, o Ministro da Administragcdo Federal e Reforma do Estado,
Bresser Pereira (1995-1998), que considerava o servi¢co publico existente no Brasil
ineficiente, deu inicio ao projeto de implementacdo do modelo gerencial no servigco
publico. Para isso, inspirou-se nas reformas gerenciais implementadas desde a
década de 80 em paises da OCDE, em particular, a Gra-Bretanha. Desta forma
houve um apoio as transformac¢des na administracédo publica brasileira com base no
credo gerencial, propondo o liberalismo econdémico e restringindo o papel do Estado
apenas a atividade de regulacdo, aumentando assim a participacdo da sociedade
civil na gestdo publica, notadamente da iniciativa privada (BRESSER-PEREIRA,
1999, p. 6-7).

Importante destacar que ndo € incomum que as solucdes para os problemas
publicos se originem em modelos aplicados a paises do Norte, devido ao legado
politico e institucional deixado pela colonizacao, bem como da influéncia de paises e
regides no sistema internacional, como a Gré-Bretanha, a Franca e os Estados
Unidos (OLIVEIRA; SARAIVA; SAKAI, 2020, p. 47). Para os autores, no periodo
contemporaneo, essa difusdo de politicas publicas esta intimamente relacionada a
cooperacao internacional. Entretanto, essa difusdo ndo deve ocorrer através de uma
simples cépia do modelo utilizado em um pais, pois necessita de alteracbes
considerando o contexto social, econdmico, politico e cultural sdo fundamentais para
adaptar as politicas publicas ao local onde sera implementada (OLIVEIRA,
SARAIVA; SAKAI, 2020, p. 22). Segundo os autores:

“[...] as politicas sao pensadas por funcionarios com experiéncia de trabalho
nos paises do Norte e com formacdo em instituicdes de prestigio destes
locais, que reproduzem légicas e dinamicas das politicas publicas e do
governo, distintas da realidade dos paises do Sul. Muitas vezes as
diferencas de cada contexto fazem com que a adogdo possa ser, além de
complicada, inapropriada e incompleta”. (OLIVEIRA; SARAIVA; SAKAI,
2020, p. 48).

Este cenério de reformas contou com o apoio da OCDE. A cooperacgao entre
o Brasil e a OCDE data do inicio da década de 1990 e, desde ent&o, o Brasil tornou-
se 0 pais ndo-membro mais engajado da organizagcéo, participando de diversos

projetos e aderindo a varias normas por ela elaboradas (OCDE, 2021b). Seguindo as
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recomendacdes da OCDE, dentre outras medidas, Bresser propds: aumentar a
autonomia dos servi¢os sociais e cientificos antes sob responsabilidade direta do
Estado, transformando-os em Organizagbes Sociais, por exemplo; promover a
accountability e a transparéncia no servi¢o publico, a fim de reduzir a burocracia dos
procedimentos e do controle interno; privatizar as empresas estatais que produziam
bens e servicos para o mercado; terceirizar atividades de apoio para o setor privado,
desde servigos simples como seguranca e limpeza, até complexos como consultoria
e servigos de computacdo (BRESSER-PEREIRA, 1999, p. 7).

Todavia, desde o segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, o Poder
Executivo desconectou-se do debate internacional e a funcdo de promover a
governanca passou a ser desenvolvida pelos 6rgdos de controles interno (CGU) e,
em especial, externo (TCU) (NOGUEIRA; GAETANI, 2018, p. 90). Com o
distanciamento do Executivo, a questdo do controle passou a ter maior centralidade,
impulsionada principalmente pela crise politica do pais que colocou no centro da
agenda o combate a corrupcdo, conferindo aos 6rgdos de controle um papel de
grande influéncia na construgcédo dessa agenda (NOGUEIRA; GAETANI, 2018, p. 93).

Entretanto, especificamente no Brasil, Hidalgo et al. (2015; apud
FERNANDES; FERNANDES; TEIXEIRA, 2018) e Weitz-Shapiro et al. (2015;
FERNANDES; FERNANDES; TEIXEIRA, 2018) demonstraram que as instituicdes de
controle sdo orientadas politicamente, o que, para O’Donnell (1998) € um risco a
democracia. Segundo o autor, em seu estudo sobre a redemocratizacdo da América
Latina, h4d duas formas de accountability que devem agir concomitantemente em
uma democracia: a vertical e a horizontal. A accountability vertical - que ele
considerou como poliarquias no sentido dado por Robert Dahl, tem como
caracteristica mais conhecida o uso do sistema eleitoral para escolha de seus
representantes, o que, isoladamente, ndo garante um sistema democratico. Ja a
accountability horizontal tem uma definicdo mais complexa e abrangente, que conta
com a existéncia de agéncias estatais autbnomas, com direito e poder legal,
dispostas e capacitadas para realizarem acdes que incluem a supervisdo de rotina, a
aplicacdo de sancles legais e até o pedido de impeachment contra agentes do
Estado.
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Embora sua devida aplicacdo seja de extrema relevancia a democracia,
O'Donnell (1998) verificou que a accountability horizontal costuma ser fraca ou
inexistente nas poliarquias recentes, justamente por ser mais complexa de ser
assegurada. O autor identificou que dentre as principais formas de corrompé-la esta
a ocorréncia de vantagens ilicitas por parte das autoridades publicas, chamada por
ele de “corrupgao”. Ja a segunda forma de corromper a accountability horizontal
definida pelo autor € a usurpacao ilegal por uma agéncia estatal da autoridade de
outra, afetando sua autonomia, considerando esta como a mais preocupante para a

accountability horizontal, definida como “usurpacgao”:

“[...] acredito que no longo prazo a usurpagao seja mais perigosa que a
corrupgao para a sobrevivéncia da poliarquia: uma utilizagdo sistematica da
primeira simplesmente liquida a poliarquia, enquanto a disseminacao
sistemética da segunda ir4d seguramente deteriord-la, mas ndo a elimina
necessariamente. Além disso, a usurpacdo impde maiores obstaculos do
que a corrupcdo a emergéncia de agéncias estatais relativamente
autbnomas que atuem de acordo com a autoridade propriamente definida
que caracteriza as poliarquias formalmente institucionalizadas.” (O
'DONNELL, 1998, p. 47).

7

Portanto, o papel de um TCU imparcial é crucial para a accountability
horizontal, considerando que possui diferentes atribuicbes que permitem a
ocorréncia do “ativismo de contas”, termo apresentado por Cabral (2021, p. 11)
destaca, de maneira negativa, os excessos em relacdo aos limites as competéncias
dadas pelo ordenamento juridico vigente. Em seu trabalho, o autor identificou como

ativismo de contas:

1) a pratica arbitraria das ac6es do TCU que desrespeitam o texto normativo;

2) que aplicam de forma ampla e abstrata regras pré-estabelecidas de carater
especifico;

3) que usam o poder regulamentar para emitir instru¢des normativas sem
fundamentos legais;

4) que extrapolam suas competéncias constitucionais;

5) que ndo acatam a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal; e

6) que desrespeitam a vinculagdo de seus préprios precedentes administrativos.
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Da mesma forma, Alves (2016, p. 304), em seu estudo de caso para verificar

a ocorréncia de ativismo na conduta do TCU, identificou as seguintes situagdes:

1) a criagéo judicial do Direito;

2) 0 avanco em solucionar casos por meio da fixacdo de regras e doutrinas
amplas que acabam por “decidir” casos futuros;

3) a atuacéo processual amplificada; e

4) o afastamento, por parte do tribunal, de alguns parametros de correcao para

atingir um resultado especifico.

Por mais que seja evidente a importancia do controle para se ter uma boa
governanca, diante de um TCU que apresenta uma conduta que extrapola sua
competéncia, é interessante analisar a forma pela qual as instituicbes publicas séo
avaliadas quanto a promoc¢do da governanca. Além disso, é importante verificar
como sao definidos os termos utilizados pelo 6rgdo para nortear as entidades a

exceléncia administrativa.

Como atual protagonista da promocao da governanca publica brasileira, o
TCU manteve a relacéo de proximidade com a OCDE, reconhecida como uma das
principais instituicbes com atuacdo sobre politicas publicas, que ha algumas
décadas promove a difusdo de instrumentos da Nova Administracdo Publica em
escala internacional por meio da elaboracédo de diagnosticos de paises, avaliacdes
de setores das politicas publicas, consultorias diversas, recomendacdes, entre
outras atividades (Pal, 2012; apud OLIVEIRA; SARAIVA; SAKAI, 2020, p. 47).
Portanto, a OCDE possui uma atuacéo relevante ao agir como 6érgédo consultor e
financiador de programas que indicam mudancas conceituais e praticas aos seus

parceiros.

Importante destacar que nem sempre a adocdo de politicas formuladas para
outros paises ocorre de maneira consensual. Os fatores que impulsionam o0s

governos a adotarem politicas formuladas para outros lugares sao diversos:

“As motivagbes para os atores adotarem politicas de outros lugares podem
variar desde a simples vontade politica para transferir ideias e
conhecimento, passando pela afinidade de projetos politicos entre governos
até a imposicdo da parte de organismos multilaterais, por meio de
mecanismos de condicionalidade ou pela recomendacédo” (OLIVEIRA;

SARAIVA; SAKAI, 2020, p. 23).
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Durante os anos 1980, por exemplo, as instituicbes de Bretton Woods, 0
Banco Mundial e o FMI, utilizaram mecanismos de condicionalidade para induzir a
reformas de Estado em diversos paises em desenvolvimento (Woods, 2006; apud
OLIVEIRA; SARAIVA; SAKAI, 2020, p. 23). Ou seja, ou 0s paises iriam aderir as
recomendacdes, ou poderiam ser prejudicados em acordos comerciais, parcerias

internacionais, ou teriam financiamentos de programas congelados, por exemplo.

Especificamente no campo da educacéo, dentre as acdes da OCDE, tem-se 0
PISA (Programme for International Student Assessment - Programa de Avaliagao
Internacional de Estudantes), que, segundo a organizacdo, mede a capacidade dos
jovens de quinze anos em usar seus conhecimentos e habilidades de leitura,
matematica e ciéncias para enfrentar os desafios da vida real (OCDE, 2021b).
Portanto, fica evidente que a organizacdo define disciplinas especificas que seriam
relevantes aos “desafios da vida real”, ignorando tantas outras de igual importancia

na formacéo do cidadao.

Segundo o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira, as propostas das OCDE sao formuladas a partir de dados comparativos
entre a estrutura, financiamento e desempenho de sistemas educacionais,
resultando em uma comparacao internacional da realidade educacional de paises
membros e parceiros da organizacdo (INEP, 2021). Os resultados obtidos sao
utilizados na composicdo do relatério Education At a Glance (EaG), que relne
estatisticas educacionais do Brasil e de outros 45 paises-membros e parceiros da
OCDE, que permitem a elaboracdo de diversas acdes aos paises avaliados,
prometendo progresso aqueles que aderirem a suas propostas (INEP, 2021). Dentre
as principais recomendacfes, tem-se a reducdo sistematica dos investimentos
publicos na area da educacado e o incentivo a formacdo com foco no mercado de

trabalho, dando énfase ao ensino basico em detrimento do ensino superior.

Essa aproximacdo da educacdo com o crescimento econdmico, segundo
Bernussi (2014), surgiu a partir do Acordo de Agdo para o Desenvolvimento
Econdmico das Nagdes Menos Desenvolvidas Economicamente, presente na
Resolucdo 1515/60 da Assembleia Geral da ONU. A educacdo passou a ser vista
mundialmente como instrumento de crescimento econbmico dos paises

subdesenvolvidos, que passaram a adotar o discurso de “crescimento econémico-
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educacional’. Tanto os paises desenvolvidos quanto os em desenvolvimento
adotaram reformas em seus sistemas de educacdo, partindo de consideracfes
econbmicas. Iniciando uma politica expansionista sob a influéncia das organizacdes
internacionais sobre os governos nacionais, o principal objetivo era investir no capital
humano para melhorar a produtividade do trabalho e contribuir para o crescimento e

desenvolvimento econémico (BERNUSSI, 2014).

A teoria do crescimento econdmico atrelada ao nivel de capital humano é
dimensionada através do nivel de educacao e conhecimento da populacéo, de forma
gue o aumento da produtividade fica vinculado a educacao, que tornaria as pessoas
mais produtivas e, consequentemente, aumentaria os lucros do capitalista e o salario
da pessoa mais capacitada, gerando, por fim, um crescimento econémico (VIANA,
LIMA, 2010). Contudo, no quarto trimestre de 2019, quando ainda nao havia o
agravante da pandemia de COVID-19, 2,5 milhdes de trabalhadores com ensino
superior encontravam-se subutilizados (CARRANCA, 2021). No mesmo periodo, em
2020, j4 diante do agravante da pandemia, o numero subiu para 3,5 milhdes, um
aumento de 43% (CARRANCA, 2021). Ou seja, mesmo diante de uma populacao

capacitada, o desemprego e o subemprego estavam fortemente presentes.

A subutilizacdo da forca de trabalho € um conceito que vai além do indice de
desemprego, pois contempla a forca de trabalho que pode até estar inserida no
mercado, mas em func¢des ou condigcbes que nao refletem a sua competéncia,
estando aquém de sua capacidade (IBGE, 2021). Essa constatacdo encontra
respaldo na critica elaborada por Rossi (1978, apud VIANA; LIMA, 2010, p. 145-146)
a teoria do capital humano. O autor ndo considera a educa¢do a solucao para os
problemas de desigualdade e miséria, ja que ela ndo altera a distribuicdo da riqueza,
da renda, nem das classes sociais, pois 0 aumento da producédo sé deixara os meios
de produgdo mais eficientes, e, considerando que o capitalista é detentor desses
meios, somente ele acumulara mais capital. No fim das contas, o capital humano é
apenas mais uma forma de selecionar os individuos na inser¢cdo no mercado de
trabalho, excluindo tantos outros, e ndo trazendo qualquer contribuicdo a reducéo da
desigualdade socioeconémica ou para o aumento de rendimentos pessoais (VIANA,
LIMA, 2010, p. 144).
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Portanto, o discurso da OCDE reflete a ideia de meritocracia, indicando que o
acesso a educacdo necessariamente resultard em bons empregos e no
desenvolvimento econdmico da nagédo. Aspectos humanistas da educagéo como a
igualdade de direitos, a recusa a discriminacdo, a formacdo de agentes
transformadores, a luta por uma sociedade menos desigual, sdo ignoradas pela
I6gica da OCDE, que, ao colocar a educacdo como unico agente transformador da
economia, age de forma no minimo simpléria (SOARES, 2020). Para Soares (2020),
considerar a educagéo como principal fator para que os problemas econémicos de
um pais sejam resolvidos, desconsiderando sua formacéo historica e sua identidade
cultural, dentre diversos outros fatores, € um discurso neoliberal que desconsidera a
construcdo de uma sociedade que seja, além de rica, justa. Assim, a promocao da
educacdo ndo pode ser a Unica vertente responsavel por alavancar a economia, ja
gue ela ndo é capaz de garantir a igualdade de oportunidades ou uma reducéo de

desigualdades estruturais.

Exposto o posicionamento da OCDE quanto a assuntos relacionados a
educacédo e sua influéncia na difusdo de politicas publicas, a seguir sera abordada a
atuacdo do TCU na promocao da governanca. A OCDE atua como 6rgao consultivo
e fornece dados ao tribunal para que ele possa definir suas recomendacdes de

praticas de governanca aos 6rgaos da administracao publica.

2.4 Referencial Basico de Governanca do TCU

Como protagonista na busca da governanca, o TCU publicou, por meio da
Portaria n°® 170/2020, a terceira edicdo do Referencial Basico de Governanca
Organizacional para organizacdes publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU
(BRASIL, 2020a). O referencial é repleto de citagcbes baseadas em definicdes
estabelecidas por organismos internacionais, dentre eles, a OCDE, comprovando a

relacdo préxima entre as entidades.

No Referencial Basico de Governangca do TCU, governanca publica € definida

como:

“[...] préticas de lideranca, de estratégia e de controle, que permitem aos
mandatarios de uma organizacdo publica e as partes nela interessadas
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avaliar sua situacdo e demandas, direcionar a sua atuacdo e monitorar o
seu funcionamento, de modo a aumentar as chances de entrega de bons
resultados aos cidadaos, em termos de servicos e de politicas publicas.”
(BRASIL, 20204, p. 15).

O objetivo da governanca, segundo o Referencial, é aprimorar o desempenho
das organizacdes publicas com foco nos resultados, reduzindo medidas burocraticas
e controles desnecessarios. Para isso, deve estar fundamentada em trés atividades
basicas: avaliar, direcionar e monitorar. O referencial explica cada uma das

atividades, resumidas a sequir:

a) avaliar, com fundamento em evidéncias, o ambiente, 0s cenarios, as
alternativas, o desempenho e o0s resultados atuais e os almejados. E
necessario avaliar para poder direcionar;

b) direcionar, priorizar e orientar a preparacdo, a articulagdo e a
coordenacao de politicas e de planos, alinhando as fun¢des organizacionais as
necessidades das partes interessadas (usuarios dos servicos, cidadaos e
sociedade em geral) e assegurando o alcance dos objetivos estabelecidos; e

C) monitorar os resultados, o desempenho e o cumprimento de politicas e
planos, confrontando-os com as metas estabelecidas e as expectativas das

partes interessadas.

Tais atividades (avaliar, dirigir e monitorar) sdo implementadas por meio de
praticas que podem ser agrupadas em trés mecanismos principais: lideranca,
estratégia e controle, conforme a Figura 1 - Praticas relacionadas aos mecanismos
de governanca, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de

servicos de interesse da sociedade.



Figura 1 - Praticas relacionadas aos mecanismos de governanca
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Fonte: Brasil, 2020a, p. 52.

A seguir, serdo apresentadas as definicdes presentes no Referencial de Boa
Governanga (BRASIL, 2020a) para 0S mecanismos e suas praticas

correspondentes?.

1) Mecanismo de lideranca: crucial para promover a boa governanca
publica, com comprometimento dos agentes dos mais altos niveis politicos e
gerenciais do setor publico. A seguir serdo apresentadas as praticas que
devem ser desempenhadas para garantir uma boa lideranca:
a) estabelecer o modelo de governancga: consiste em definir um conjunto
de diretrizes, valores, processos e estruturas para permitir que as

atividades de governanca sejam desempenhadas de forma eficaz;

2 O esquema proposto na Figura 1 aborda apenas mecanismos basicos, comuns as organizacdes
publicas de uma maneira geral, de forma que o modelo de autoavaliacdo desenvolvido pelo TCU
utiliza outras funcbes de gestdo fundamentais para geracdo de valor publico, relacionadas a
administracdo de capital humano e financeiro, a gestdo da seguranca e da tecnologia da informacao,
como sera apresentado posteriormente.
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b) promover integridade: definir e promover valores da organizacdo e
padrées de comportamento esperados dos seus membros, tendo a
lideranca como exemplo, passando uma imagem de confianca e
credibilidade as partes interessadas; e

c) promover capacidade da lideranca: mobilizar conhecimento, habilidade

e atitudes da lideranca em prol dos resultados organizacionais.

2) Mecanismo de estratégia: desenvolvida com base no orgcamento
disponivel, é disseminada as demais unidades organizacionais para que 0s
objetivos estratégicos sejam traduzidos em obijetivos, indicadores e metas,
podendo a estratégia ser atualizada no decorrer do aprendizado organizacional
e diante das mudancas no ambiente. Suas praticas envolvem:
a) gerir riscos: identificar e entender os riscos e manter as instancias
responsaveis informadas, para que as respostas sejam apropriadas,
garantindo a alocacdo de recursos e a existéncia dos canais de
comunicacao necessarios;
b) estabelecer a estratégia: consiste em definir a atuacao da organizacdo
a fim de atingir os resultados das escolhas feitas com o objetivo de criar e
maximizar valor a longo prazo para as partes interessadas;
C) promover a gestdo estratégica: é a comunicacdo e implementacédo da
estratégia nas diversas unidades organizacionais, incluindo sua execucéo
e eventuais ajustes no planejamento;
d) monitorar o alcance dos resultados organizacionais: a lideranca deve
acompanhar se as metas estdo sendo atingidas, através de rotinas que
aferem seu alcance, fazendo ajustes quando necessario; e
e) monitorar o desempenho das funcdes de gestdo: a lideranca deve estar
ciente se 0s objetivos, indicadores e metas das unidades de negdcio e de

suporte estejam definidos e alinhados a estratégia organizacional.

3) Mecanismo de controle: as organizacdes do setor publico devem
prestar contas aos cidadaos, demonstrando que administraram Seus recursos
em conformidade com o0s principios éticos, diretrizes estabelecidas pelo

governo e normas aplicaveis. Para exercer a vistoria dessas contas, a auditoria
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interna € um instrumento essencial nessa etapa, pois tem o papel de avaliar
objetivamente a eficacia dos processos de governanca implementados, a
execucao dos planos, orcamentos e programas de governo, e se as
organizagbes gerenciam adequadamente o0s seus riscos adotando controles
eficazes para minimiza-los. Sao praticas do controle:
a) promover transparéncia: assegurar transparéncia ativa e passiva as
partes interessadas, admitindo-se o sigilo como excecédo, desde que
fundamentado nos termos da lei;
b) garantir a accountability: envolve a prestacdo de contas, pois cabe a
lideranca informar e justificar suas decisfes no que tange a gestao dos
recursos publicos, sendo responsabilizados por suas agoes;
c) avaliar a satisfacdo das partes interessadas: implica em monitorar e
avaliar a imagem da organizacdo perante as partes interessadas, bem
como a satisfacdo destas com bens, servicos e politicas sob
responsabilidade da organizacdo, cuidando que ac¢des de melhoria sejam
implementadas, sempre que necessario; e
d) assegurar a efetividade da auditoria interna: pois a atividade de
auditoria presta servicos de avaliacdo e consultoria para apoiar a

lideranca na sua responsabilidade de supervisionar a gestao.

Além dos mecanismos de lideranca, estratégia e controle, elencados
anteriormente nesta sec¢do, existem outras fungdes com suas respectivas praticas,
abordados no modelo de autoavaliacdo em governanca publica utilizado pelo TCU,
demonstrados na Figura 2 — Praticas de gestdo, descritos em seguida. Cabe
mencionar, porém, que a autoavaliacdo nao abrange todas as préticas das fungbes
de gestdo, de forma que serdo apresentadas aquelas que o TCU destacou como
relevantes em seu Referencial de Boa Governanca para o bom desempenho da
gestdo e que sdo comuns a maioria das organizacfes que estdo sob a jurisdicdo do
TCU (BRASIL, 20204, p. 148).



Figura 2 — Praticas de gestéo
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Fonte: Brasil, 2020b, p. 9.
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1) Gestdo de pessoas: compreende praticas ligadas ao melhor desempenho

dos colaboradores e gestores, dentre elas:

a) realizar planejamento da gestdo de pessoas: estabelecer claramente

0s objetivos e os indicadores, metas e responsaveis para cada obijetivo,

além das formas e da periodicidade do monitoramento do desempenho;

b) definir,

em termos qualitativos e quantitativos, a demanda por

colaboradores e gestores: possibilita a identificacdo mais precisa da real

necessidade de forca de trabalho e gera insumos fundamentais para os

processos de selecdo, movimentacao e treinamento, dentre outros;

C) assegurar o provimento das vagas existentes: consiste em garantir que

0s processos de selecdo, escolha e movimentacdo de colaboradores e

gestores sejam baseados em informacdes precisas acerca da demanda,
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tanto qualitativa quanto quantitativa, de forca de trabalho das unidades ou
processos organizacionais;

d) assegurar a disponibilidade de sucessores qualificados: assegurar a
continuidade das atividades e processos organizacionais, principalmente
aqueles relativos as ocupacoes criticas de gestéao;

e) desenvolver as competéncias dos colaboradores e dos gestores:
acOes educacionais para o desenvolvimento das potencialidades
individuais;

f) desenvolver e manter ambiente de trabalho positivo para o
desempenho: ambiente de trabalho favoravel ao bom desempenho dos
colaboradores; e

g) gerir o desempenho dos colaboradores e dos gestores: colaboradores
e gestores devem ser avaliados sistematicamente, segundo o

desempenho individual das tarefas e atividades a eles atribuidas.

2) Gestao de tecnologia e da seguranca da informacao: compreende varios
processos com vistas ao adequado funcionamento da Tl, dentre eles:

a) realizar planejamento de tecnologia da informacdo: atender as
necessidades finalisticas e de informacao da organizacdo, considerando-
se inclusive a visao de longo prazo;

b) gerir servigos de tecnologia da informagéo: assegurar que 0 provimento
dos servicos de Tl da organizacdo seja feito de modo alinhado as
necessidades do negoécio, com adequada qualidade e otimizacdo de
custos e de riscos;

c) gerir nivel de servico de tecnologia da informacdo: definir, acordar,
documentar, monitorar, reportar e analisar criticamente os servigos de TI
prestados, de modo a garantir que a sua entrega seja alcancavel,
gerenciada e alinhada com os requisitos de clientes e as necessidades do
negocio;

d) gerir riscos de tecnologia da informacgéo e a continuidade dos servigos
de TI. avalia-se a gestdo de riscos aplicada a area (funcéo) de Tl da
organizacgao, tendo por objetivo otimizar os riscos associados com TI,

denominados de forma ampla como Risco de TI;
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e) definir politicas de responsabilidades para a gestdo da seguranca da
informacdo: viabilizar e assegurar a disponibilidade, a integridade, a
confidencialidade e a autenticidade das informacdes;

f) estabelecer processos e atividades para a gestdo da seguranca da
informacédo: catalogar e proteger as informacdes e o0s ativos de seguranca
da informacao;

g) executar processo de software: abrange atividades realizadas desde a
demanda ou solicitacdo do software pela area cliente, o desenvolvimento
ou a aquisicao, a operacao diaria e a eventual retirada (desativacdo) do
software; e

h) gerir projetos de tecnologia da informacéo: assegurar que 0s projetos
sejam adequadamente aprovados, planejados, executados e passem por
uma revisdo poés-implantacdo, com vistas a O6tima realizacdo dos
beneficios almejados e a reducdo dos riscos, especialmente o0s
relacionados com atraso de entrega, mau uso de recursos ou prejuizo

financeiro.

3) Gestao de contratacdes: envolve as atividades de contrato, dentre elas:

a) promover a integridade na area de contratacfes: trata-se de avaliar se
os valores e padrbes de conduta estabelecidos para a organizacdo sao
suficientes para a area de contratacbes, ou se devem ser
complementados para abordar aspectos especificos do processo de
aquisicoes;

b) desenvolver a capacidade da area de contratacfes: definir os perfis
profissionais desejados para gestores e colaboradores que atuam no
processo de contratacbes e dos quantitativos necessarios para cada
etapa do processo;

c) realizar planejamento das contratagcdes: definir um Plano de
Contratagbes com o planejamento das contratacdes e prorrogagdes de
contratos de bens, servicos, obras e solucbes de tecnologia da
informacéo e comunicacdes para o exercicio subsequente;

d) estabelecer processos de trabalho de contratacbes: habilita a

organizagdo a controlar as inter-relacdes e interdependéncias entre
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processos do sistema, de modo que o desempenho global da organizacao
possa ser elevado;

€) gerir riscos em contratacdes: gerenciar 0s riscos que possam impactar
o alcance dos objetivos definidos pela organizacao para cada contratagao;
f) contratar e gerir com base em desempenho: foco em saidas, qualidade
ou resultados que podem vincular ao menos parte do pagamento de um
fornecedor, prorrogacdes ou renovacdes de contrato ao cumprimento de
padrées de desempenho e requisitos especificos e mensuraveis; e

g) realizar contratacBes sustentaveis: visa realizar compras que tém o0s
maiores impactos ambientais, sociais e econdmicos positivos possiveis ao

longo de todo o ciclo de vida.

4) Gestdo orcamentéria: esta dimensao passou a integrar o modelo de

governanca e gestdo organizacional em 2019 e inclui as seguintes praticas:

a) estabelecer o0 processo orcamentario organizacional: realizar a
elaboracdo anual da proposta orcamentaria com, no minimo, etapas e
atividades, procedimentos padronizados, papéis e responsabilidades, e
prazos para cada colaborador no processo e garantir que todas as areas
funcionais da organizacdo que consomem recursos financeiros
significativos participem formalmente do processo de gestdo do
orcamento, devendo existir indicadores que permitam gerenciar o
processo orcamentario e os seus resultados; e

b) Contemplar as prioridades no orcamento: considerando que a entrega
de resultados a sociedade € o objetivo da governanca, a gestédo
orcamentaria deve definir as prioridades que demandem recursos
orcamentarios e que elas sejam adequadamente contempladas na

proposta orgcamentaria.

Segundo o Manual de Orientacbes para Interpretagcdo e Utilizagdo dos
Indicadores de Governanca e Gestdao em Trabalhos de Controle Externo (BRASIL,
2020b), a coleta de dados dos Orgaos publicos é feita através de um questionario
eletrénico enviado pelo TCU, respondido pelos gestores das instituicdes avaliadas. A
estrutura do questionario do iGG (indice Integrado de Governanca e Gest&o) esta

fundamentada nas praticas do modelo de autoavaliacdo utilizando o método CSA
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(Control Self-assessment ou autoavaliacdo de controles), através da aplicacdo de

um guestionario eletrénico de autoavaliacao.

O uso de um questionario de autoavaliacdo, se por um lado, permite uma
maior abrangéncia de andlise e cruzamento de dados, por outro se mostra falha,
pois entende-se que os instrumentos utilizados para coletar os dados podem refletir
0 ponto de vista do avaliador e, além disso, as perguntas podem ser interpretadas
de maneiras diferentes pelos respondentes do questionario (BRASIL, 2020b, p. 17).
Outra limitacdo é a validade das respostas. Nogueira e Gaetani (2018) entenderam
gue a qualidade das respostas pode ser comprometida, considerando a ansiedade
dos gestores em melhorar os respectivos indicadores, ainda que nao tenham
institucionalizado totalmente novas praticas de gestédo indicadas nos questionarios.
Essa atitude pode, inclusive, ser potencializada diante de uma suposicdo de
vinculacéo da distribuicdo de verbas as universidades utilizando o iGG, por exemplo.
Os autores atribuiram as falhas na obtenc&do dos dados a falta de desenvolvimento
metodologico por parte do Poder Executivo que, ao se afastar do debate de
governanca, deixando-o a cargo do TCU e CGU, néo estimulou a discusséo de uma

melhor forma de afericdo dos indices no contexto da administracédo publica.

Para a elaboracédo do questionario de autoavaliacdo, as praticas apresentadas
anteriormente sdo desdobradas em itens de verificacdo (ou controle) mais objetivos,
gue permitem a avaliacdo e sdo auditaveis. As questdes sdo agrupadas pelos temas
a seguir, identificados pelos codigos numeéricos abaixo (BRASIL, 2020b, p. 13):

a) 1000: Governanca publica — Lideranca,

b) 2000: Governanca publica — Estratégia;

C) 3000: Governanca publica — Controle;

d) 4100: Gestao de pessoas;

e) 4200: Gestao de tecnologia e da seguranca da informacao;
f) 4300: Gestao de contratacdes; e

0) 4400: Gestao orcamentaria.

Cada tema possui questdes relacionadas as praticas anteriormente
mencionadas, com cada pagina do questionario eletrénico destinada a uma das

praticas. O gestor deve indicar o nivel de adog¢do de cada uma das praticas de
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governanca e gestdo da sua instituicdo. Para orientar as respostas, sdo utilizadas

as seguintes faixas de percentuais de adocéao:

e N&o adota - 0% de adocéao;

e Adota em menor parte - acima de 0% e menos de 15% de adogao;

e Adota parcialmente - entre 15% e menos de 85% de adogédo?;

e ApOs responder todas as questdes, 0 gestor encaminha o questionario ao
TCU, que converte os dados obtidos em valores numéricos que variam entre
Oel.

Tais percentuais séo representados pelos seguintes estagios de capacidade

de governanca, expressos de acordo com os valores limitrofes:

a) Valor 0 para o limite inferior da faixa Inicial e, dentro da dessa faixa, 0s
valores menores que 15% séo classificados como estagio Inexpressivo;

b) 0,4 é o limite inferior do estagio de capacidade Intermediario. Assim, as
repostas com valores menores que 40% séo classificadas no estagio inicial;
¢) Valor de 70% para o limite superior do estagio Intermediario. Entdo as
respostas acima desse valor sdo classificadas no estagio Aprimorado; e

d) Valor 1 como limite superior do estagio Aprimorado (BRASIL, 2020b, p.
28).

Os dados dos estagios de capacidade sdo utilizados para formular os
indicadores que retratardo diversos aspectos da governanca avaliados no

guestionario. Tais indicadores podem ser sintetizados em um unico indice: 0 iIGG.

Desde 2017 o iGG vem sendo utilizado pelo TCU como o indice de
representacdo geral da situacdo da instituicdo no que tange a governanca. E
composto pelos indices de governanca publica, gestdo de pessoas, gestdo de TI,
gestdo de contratacdes e, desde 2021, o de gestdo orcamentaria. Segundo o TCU,
indicadores devem servir como ferramenta para identificar e corrigir as
vulnerabilidades das instituicdes quanto a promoc¢do da governanca publica e
gestdo, ndo recomendando o uso de metas simplistas na Administracdo Publica que
foquem apenas no aumento dos indices (BRASIL, 2020b). Em outras palavras, o
iIGG seria um norteador das decisfes a fim de promover a governanca, de forma que
cada instituicao teria a liberdade de dar maior atencdo a aspectos que considerasse

mais relevantes a sua realidade, considerando suas especificidades, néo

3 O largo intervalo de 15% a 85% é intencional, pois foi percebido que o detalhamento dessa faixa
aumentaria desnecessariamente o custo de decisdo dos respondentes (TCU, 2020, p. 28).



34

recomendando, portanto, o uso dos indices para promover comparacfes entre as

organizacoes.

A seguir serd apresentada a metodologia utilizada no presente trabalho, e, em
seguida, serdo apresentados os dados de governanca referentes a UFRJ. Por fim,
havera uma discussdo do provavel motivador da melhora dos indices apresentados
pela universidade em 2021 e sera demonstrado que, a partir do momento em que é
formulado um ranking, abre-se a prerrogativa de promover programas politicos
utilizando esses dados, o que ndo necessariamente podera conferir uma melhora no
servico publico. Dai a importancia em compreender como ocorre a elaboracdo dos

dados e quais bases e fundamentacdes que norteiam sua formulacao.

3 METODOLOGIA

A metodologia do presente trabalho foi desenvolvida a partir de uma reviséo
tedrica de diversas fontes da literatura, em uma abordagem inicialmente qualitativa,
através da consulta a artigos cientificos, dissertacdes, textos normativos, resolucées,
referenciais, publicacbes em sites institucionais e jornais de grande circulagao.
Através das informacfes coletadas, foi possivel desenvolver uma base tedrica que
incluiu desde o inicio do uso do termo governanca até a sua atual aplicacdo no setor
publico brasileiro, tendo como foco a promocédo da governanca publica promovida
pelo TCU na UFRJ.

Com relacdo a andlise de dados do iGG obtidos pela UFRJ, foi feita uma
comparacdo entre os relatdrios individuais da autoavaliagcdo resultantes do
levantamento dos indices de governancga e gestdo publica elaborados pelo TCU,
referente aos anos de 2017, 2018 e 2021. Utilizou-se a faixa de classificacao
elaborada pelo TCU para definir se os indices encontravam-se em nivel aprimorado,
intermediario, inicial ou inexpressivo. Observou-se uma consideravel melhora da
UFRJ nos indices deste ultimo ano, contrariando as expectativas de um periodo de
cortes orcamentarios e o agravante da pandemia de Covid-19, iniciada no Brasil em
2020.
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Por fim, para justificar a melhora dos indices da UFRJ, foram utilizadas
resolucdes da UFRJ aprovadas pelo Conselho Universitario (Consuni), portarias,
decretos, publicagbes em péaginas oficiais da Universidade e artigos cientificos que
trataram da governanga em universidades publicas, em especial, o artigo “UFRJ:
expansionismo e declinio organizacional”’, publicado em 2021 pelo Dr. Reinaldo

Goncalves, professor titular do Instituto de Economia da UFRJ.

4 RESULTADOS: A GOVERNANCA PUBLICA NA UFRJ

Segundo o Center for World University Rankings (CWUR, 2022), a UFRJ
ocupa a 3612 posicao dentre as quase 20 mil instituicdes do mundo avaliadas, sendo
a terceira melhor do Brasil e a quarta melhor da América Latina. O ranking considera

0s seguintes indicadores:

1) Educacao: considera a notoriedade académica alunos formados pela
instituicao;

2) Empregabilidade: considera os empregos ocupados pelos estudantes
formados pela instituicdo, considerando cargos do alto escaldo de grandes
empresas;

3) Qualidade da faculdade: considera a notoriedade académica dos docentes;
e

4) Qualidade de pesquisa: considera o niumero de publicacfes e citacdes em

revistas cientificas de prestigio.

Apesar de uma classificacéo satisfatoria do ponto de vista académico, a UFRJ
enfrenta desafios administrativos. Esse desalinho da UFRJ com as propostas de
governanca publica foi observado nos Relatérios de Levantamento de Governanca e
Gestao Publicas elaborados pelo TCU em 2017 e 2018 (Tabela 1). Contudo, em
2021, apés um lapso de dois anos sem serem coletados dados por conta da
pandemia de COVID-19 e o deslocamento de atencdo para assuntos urgentes, 0
resultado do iIGG da UFRJ foi surpreendente, conforme os dados apresentados na
Tabela 1.
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Tabela 1 - Resultados da autoavaliacdo da UFRJ em 2017, 2018 e 2021.

Valor Valor Valor

Indicador
2017 2018 2021
iGG (indice integrado de governanca e gestio publicas) 26,0% 18,0% 57,0%
iGovPub (indice de governanga publica) 29,0% 23,0% 59,6%
iGovPessoas (indice de governanga e gestdo de pessoas) 26,0% 20,0% 57,4%
iGestPessoas (indice de capacidade em gestdo de pessoas) 26,0% 20,0% 61,6%
iGovTl (indice de governanga e gestao de TI) 17,0% 13,0% 20,2%
iGestTI (indice de capacidade em gestio de TI) 23,0% 13,0% 29,5%

iGovContrat (indice de governanga e gestdo de contratagdes) 30,0% 19,0% 69,8%
iGestContrat (indice de capacidade em gestdo de contratagées | 30,0% 16,0% 57,1%
iGovOrcament (indice de governanga e gestdo orgcamentaria) - - 91,6%

iGestOrcament (indice de capacidade em gestdo orcamentaria) -— - 85,7%

Fonte: Adaptado de BRASIL, 2017b; BRASIL, 2018b; Brasil, 2021.

O Grafico 1 — Indicador iGG da UFRJ em 2021 — demonstra parte do relatério
individual da UFRJ de 2021, com a representacdo do iGG, dentre outros indices,

comparados aos indices de demais instituicbes do Poder Executivo.
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Gréafico 1: Indicador iGG da UFRJ em 2021

Indicador: iGG - Indice integrado de governanca e gestdo publicas
iGG2021 - Governanca Publica Organizacional
indice integrado de governanca e gestao publicas
@ Universidade Federal do Rio de Janeiro GG
® Areatematica; Instituicdo de Ensino
Natureza. Juridica: Autarquia
¥ Administragao: Indireta
® Poder Estatal’ Executivo

1GestOrcament iGovPub

iGestContrat iGestPessoas

Faixas de classificacso

APRimorado=70 a 100%
INTermediario=40% a 69,9%
INIcial=15 a 38,9%
@ INExpressivo=0 a 14.9% iGestT!

Legenda:

« iGG - indice integrado de governanca e gestio publicas
e iGoVvPub - indice de governanca piblica

« iGestPessoas - Indice de Gestio de Pessoas

« iGestTI - Indice de Gestio de Tl

« iGestContrat - indice de Gestéo de Contratagdes

« iGestOrcament - indice de gestio orgamentria

Fonte: BRASIL, 2021.

No grafico, pode-se identificar que, por mais que 0 iGG da UFRJ se apresente
acima da média das instituicbes comparadas, o iGestT| (indice de Gestdo de TI)
apresenta-se drasticamente inferior. J4 o iGestOrcament (indice de gest&o

or¢camentéria), apresenta-se muito acima das demais instituicées.

Portanto, a UFRJ evoluiu de um iGG de estagio inicial para um intermediario.
Ou seja, segundo o TCU, a universidade apresentou uma melhora consideravel na
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governanca. Poder-se-ia dizer que a UFRJ se tornou mais eficiente? Segundo

Martins et al. (2020), uma universidade eficiente é aquela que atende:

“[...] aos anseios da sociedade, que fara uso dos seus servigos por meio de
politicas publicas voltadas a qualidade das atividades de ensino,
pesquisa, extensdo e inovacdo, através da oferta de cursos e programas

de graduacéo, p6s-graduagao e extensdo.” (MARTINS et al., 2020, p. 2).

Apresentados os indicadores de governanca da UFRJ resultantes do
guestionario de autoavaliacdo entre os anos 2017 e 2021, na proxima secao 0s
resultados observados serdo discutidos. O que teria impulsionado os valores na
Gltima avaliacdo da universidade? O iGG aprimorado tornou a universidade mais
eficiente em atender aos anseios da sociedade? O que é eficiéncia, segundo o

TCU? As atividades de ensino, pesquisa e extensao foram aprimoradas?

5 DISCUSSAO DE RESULTADOS: REESTRUTURACAO NA UFRJ

Ao divulgar os resultados das avaliagbes do ciclo de 2017 e 2018, o TCU
demonstrou o quanto a UFRJ, e demais instituicbes publicas avaliadas, estavam
distantes de um indice de governanca ideal. Considerando a Tabela 1, o iGG em
2017, que ja se apresentava baixo, representando um estagio inicial de 26%, em
2018 teve um decréscimo, indo a 18%. Todos os demais indices também
apresentaram queda, sendo que os indices relacionados a tecnologia da informacao

regrediram de um estégio inicial para um estagio inexpressivo de governanca.

BN

N&o fugindo a realidade da UFRJ, um levantamento realizado em 2020,
analisando os resultados do indice de governanca publica das instituicbes
superiores de ensino no ano de 2018, constatou que cerca de 55% das instituicbes
apresentam-se no estagio inicial de governanca e 43,3% das universidades no
estagio intermediario (MARQUES et al, 2020). Ou seja, grande parte das
universidades ndo estavam conseguindo se adequar as propostas de governanca

formuladas pelo TCU.
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Duque (2016), ao analisar os indicadores de governanca utilizados pelo TCU
para avaliar as universidades federais brasileiras, concluiu que os indices tém maior
foco no controle financeiro do que em aspectos que definiriam uma universidade
como de exceléncia no campo da governanga. Assim como Duque, outros
pesquisadores demonstraram que o iGG ndo apresenta uma relagcéo relevante que
expresse o desempenho de praticas de governanca das universidades federais
(MARTINS et al., 2020; PASQUALI; NOTTAR; MELLO, 2020). Identificaram que o
foco no controle dos indices utilizados pelo TCU, especialmente quanto a questdes
financeiras, vai de encontro a proposta do proprio TCU, que definiu o propdsito da
governanca ndo como uma mera acao de controle, mas como uma acdo para
remover controles desnecesséarios, visando a melhoria do desempenho da
organizagéo (BRASIL, 2020a).

Além dos fatos mencionados, constatou-se que a grande heterogeneidade
das instituicbes publicas de ensino superior dificultaria uma avaliagdo que
espelhasse a realidade de todas as universidades, ndo permitindo, portanto, uma
formacéao de ranking de governanca a partir do iGG (DUQUE, 2016; MARTINS et al.,
2020). Tal contribuicdo vai ao encontro do posicionamento do TCU, que néao
recomenda o uso do ranking para comparar as instituicdes. Contudo, contrariando a
posicdo do TCU, o MEC, em 2019, indicou que a distribuicdo de verba para as
universidades estaria em processo de alteracdo. Segundo o secretario de Educacéao
Superior do MEC na ocasido, Arnaldo Barbosa de Lima Junior (2019 - 2020), 90%
da distribuicdo de verba atual considera o tamanho da instituicido e apenas 10% é
remetido segundo a governanca (OLIVEIRA, 2019). Tal critério, de acordo com o
secretario, nao valorizaria 0 mérito da universidade que busca a melhora da sua
governanca, de forma que a proposta seria aumentar o segundo percentual ao longo
dos préximos 10 anos (OLIVEIRA, 2019).

A proposta de atrelar o IGG a distribuicdo de verba foi preocupante a UFRJ,
pois, no ranking de governanga elaborado pelo TCU em 2018, a universidade
situava-se abaixo da média das IFES, com indices que remetiam ao estagio inicial
ou inexpressivo de governanca, conforme apresentado na Tabela 1. A baixa
classificagdo da UFRJ, segundo Gongalves (2021), pode ter sido influenciada pelo
crescimento da UFRJ, que ja era a maior universidade do Brasil, entre os anos de

2009 e 2014. Segundo o autor, ocorreu de forma desordenada, o que resultou em
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um aparente declinio organizacional, com aumento de problemas estruturais, déficits
de governanca e gestdo e vicios da cultura organizacional, levando, inclusive, a
queda de posicGes em rankings internacionais das melhores universidades®. O autor
atribuiu parte desses problemas cronicos ao fato de a UFRJ ser uma universidade
muito antiga, com mais de 100 anos, o que dificulta a assimilacdo de novas
condutas, pois muitas rotinas ja estdo enraizadas no cotidiano da instituicdo. Além
disso, acredita que a ocupacao de cargos administrativos por docentes € algo a ser
repensado, pois considera que “6timos docentes, pesquisadores ou extensionistas
podem ser administradores ineficazes, ineficientes e incompetentes” (GONCALVES,
2021, p. 22). Outro fator abordado pelo autor que poderia potencializar os problemas
da UFRJ seria a pandemia de COVID-19, pois, devido a pouca experiéncia da UFRJ
com atividades remotas e educacdo a distancia (EaD), a tendéncia seria que as

atividades administrativas e a formacéo dos estudantes fossem prejudicadas.

A primeira grande alteracdo na UFRJ visando a adequac¢&o de um modelo de
governanca ocorreu em 2011, com a criagdo da Pro Reitoria de Gestdo e
Governanca (PR6) através da Resolugdo n° 15/2011 do Consuni (Conselho
Universitario da Universidade Federal do Rio de Janeiro), pois, conforme o

preambulo da Resolucao, a universidade constatou a necessidade imediata de:

“promover agilidade e eficiéncia a estrutura organizacional da Administracéo
Central nas areas de orcamento e administracdo da Universidade;
disponibilizar estruturas adequadas e compativeis com as atuais demandas
e niveis de relevancia das ag¢bes proprias de politicas estudantis e das

atividades desenvolvidas fora da sede da Universidade (...)” (UFRJ, 2011).

Uma nova alteracao foi necesséria apés a publicacdo do Decreto n® 9.203, de
22 de novembro de 2017, que dispbe sobre a politica de governanca da
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional (BRASIL, 2017a). Ao
definir as diretrizes para a governanca publica, o Decreto exp0s a necessidade de
uma nova reestruturacdo da UFRJ no que tangia a modernizacdo de competéncias

regimentais da PR6. Essa recomendacédo de reestruturagdo somada ao relatério que

4 Goncgalves (2021) fez referéncia aos seguintes rankings: THE World University Rankings (THE)

da revista britdnica The Times Higher Education; Academic Ranking of World Universities (ARWU) da
empresa de consultoria chinesa Shanghai Ranking Consultancy; e QS World University Rankings
(QS) da empresa de consultoria britanica Quacquarelli Symonds.
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estava sendo elaborado em 2018, que claramente apresentaria dados

insatisfatorios, impulsionaram a UFRJ para mais uma mudanca institucional.

Buscando reverter o quadro da UFRJ, a Resolugcéo n° 04/2018 do Consuni
propds um redimensionamento da estrutura da PR6, que, segundo seu preambulo,
teria o objetivo de “prover eficiéncia, eficacia e agilidade a estrutura organizacional
da Administracdo Central nas areas de gestdo e governanca, orcamento, financas e
contadoria da Universidade” (UFRJ, 2018a). Com isso, pretendeu-se implementar as
bases institucionais com foco na governanca, definindo estruturas e procedimentos
para que a Reitoria pudesse exercer controle e monitoramento sobre as funcdes
administrativas da universidade com a criacdo da Superintendéncia Geral de
Governanca da PR6 (UFRJ, 2018a). Essa superintendéncia foi criada com o objetivo
de desenvolver instrumentos para aprimorar a gestao e governanca institucional e
normatizar os procedimentos administrativos — como compras, contratacdes, gestao

patrimonial, etc. —, possuindo as seguintes atribuicdes (UFRJ, 2018b):

e Exercer a Geréncia Geral do Sistema de Governanca da UFRJ;

e Normatizacao e estruturacéo da Governanca na PR6/UFRJ;

e Mapeamento dos processos, descricdo das atividades junto aos setores,
elaboracao dos fluxogramas e listas de verificacéo;

e Definicdo de padrdes para execucdo de atividades, com base nos processos
descritos;

e Fomento da politica de gestao de riscos na Universidade, assim como de sua
aplicacdo nos processos administrativos a fim de assegurar a integridade
institucional e o alcance dos objetivos estratégicos institucionais;

e Contribuir no gerenciamento dos riscos - Atualizar semanalmente a planilha
dos contratos vigentes sob a égide da PR6;

e Prestar assisténcia e apoio direto a gestdo dos contratos e licitagbes da PR6
e demais unidades administrativas e académicas da UFRJ; e

e Elaborar propostas de Normas dos procedimentos administrativos, gerenciar

e atualizar o Arquivo de Instrumentos Normativos da PR6.

Portanto, ao responder o questionario de 2021, a UFRJ ja contava com alguns

frutos resultantes dessa reestruturacéo, que criou uma base para a implementacéo
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da governanca ao definir rotinas e diretrizes que coordenavam as funcbes

administrativas da UFRJ.

Para Gongalves (2021, p. 47), por mais que os indicadores da UFRJ em 2021
nao tenham sido ideais, o fato de a universidade ter assumido a necessidade de
institucionalizar e tornar operacionais instrumentos de governanca sao acfes
relevantes. Ainda que o autor considere que questfes estruturais precisem ser
revistas, como a revisao de estatutos e regimentos, exigindo novas definicbes de
colaboracdo entre os oOrgdos que compdem a administracdo superior da
Universidade, ele destaca algumas medidas que ja foram tomadas pela universidade
no sentido de fornecer uma base para que 0s mecanismos de governanca
(lideranca, estratégia e controle), possam ser postos em préatica de modo a aprimorar
0 desempenho administrativo da UFRJ:

e Reformulacdo da Portaria 2499/2019 que estabeleceu o Sistema de
Governanca da UFRJ, com a publicacéo da Portaria 6611/2020;

e Definicdo de uma Politica de Gestéo de Riscos (Portaria 2500/2019);

e Elaboracdo do Manual de Andlise e Gestéo de Riscos da UFRJ;

e Implantacdo de um Arquivo de Instrumentos Normativos com a geracdo de
normas e demais instrumentos com vistas a otimizacdo da gestdo de
processos e contratos, de livre acesso pelo Portal da UFRJ;

e Plano de Conduta e de Integridade, aprovado pelo Conselho Superior de
Coordenacéo Executiva em 26 de marcgo de 2019;

e Programa de palestras para os servidores das Pré Reitorias, apresentadas
por profissionais da area de Controle Interno, voltadas para o entendimento

da Gestéo de Riscos, Controle Interno e Integridade.

Tais medidas refletiram-se nos resultados dos indicadores de governanca de
2021, de modo que foi possivel sair dos estagios iniciais de governanca de 2018
para estagios intermediarios. Como observado na Tabela 1, o iGG aumentou mais
gue o triplo, entre 2018 e 2021, assim como ocorreu com outros indices como o
iGovPessoas, iGovContrat e iGestContrat. Ja os indices iGovPub e iGestPessoas
aumentaram mais que o dobro. Os indicadores iGovOrcament e iGestOrcament, que
tiveram suas avaliagfes iniciadas em 2021, ja se apresentaram resultados no

sentido de um estagio aprimorado de governanca. Apenas os indicadores de iGovTI
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e iGestTI tiveram um incremento que pode ser considerado pequeno, nao saindo do
estagio inicial de governanca. Considerando-se o0s cortes or¢camentarios sofridos
pela universidade nos ultimos anos®, é compreensivel que os indices atrelados a

tecnologia permanegcam estagnados.

6 CONSIDERACOES FINAIS

As instituicGes de ensino publico superior encontram-se em um cenario no
gual sdo comumente confrontadas com uma agenda de desmonte, onde o
desenvolvimento de suas competéncias torna-se comprometido quando medidas
adotadas pelo Ministério da Educacéo enfraquecem a autonomia universitaria,
mesmo resguardada por preceitos legais. Conforme foi apresentado neste trabalho,
o fato de ainda termos a escolha do reitor, figura de representagdo maxima da
universidade, nomeado a partir de uma lista triplice, permite que a decisédo
democrética da propria instituicdo seja desconsiderada. Sob o governo de Jair
Bolsonaro (2019 — atual), a pratica de ndo serem nomeados 0s primeiros colocados
das listas triplices compromete o processo de escolha autbnoma da universidade ao
desconsiderar toda a agenda para a universidade apresentada em campanha para a
comunidade académica, e que foi legitimada pela consulta publica. Portanto, tal
medida, mesmo respaldada pela lei, ja vai de encontro a todas as dimensdes da
autonomia universitaria: didatico-cientifica, administrativa e de gestédo financeira e

patrimonial.

Outro exemplo apresentado demonstrou que decisdes judiciais podem
exceder condutas definidas pela universidade. A obrigatoriedade do retorno de todas
as atividades presenciais da UFRJ em novembro de 2021, ainda durante a

pandemia, desconsiderou a necessidade de um planejamento logistico e de

> Desde 2012, as universidades federais sofreram sucessivos cortes no orgamento discricionario,
responsavel por investimentos e despesas de custeio da instituicdo, como auxilio estudantil, contratos
de seguranca e contas de agua, luz e telefone. Em 2021, a UFRJ contou com um orcamento de R$
299 milhdes, uma queda de R$ 75 milhdes em relacdo ao ano de 2020 (UFRJ, 2022). Iniciou 0 ano
de 2022 com o valor orcamentéario de aproximadamente R$ 329 milh&es, o que ndo corrigiu as perdas
inflacionarias em relacdo ao ano anterior. Deste orcamento de 2022, foram bloqueados cerca de R$
23 milhdes, sendo que R$ 12 milhdes ja foram cancelados e remanejados pelo governo federal para
outros ministérios para pagamento de despesas obrigatérias, reduzindo o orcamento para R$ 317
milhdes, com a chance de cair para algo em torno de R$ 305 milhdes (UFRJ, 2022).
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despesas financeiras que seriam necessarias para tal acdo. A decisdo ignorou a
nota apresentada previamente pela propria universidade, que ja estava se
organizando para um retorno gradual a partir de novembro daquele ano, para
consolidar o retorno completo em abril de 2022. Mais uma vez, a autonomia

administrativa e de gestéo financeira e patrimonial foram desconsideradas.

Por fim, foi apresentada a proposta do Programa Future-se. O programa
formulado pelo Governo Federal, sugere que as universidades federais passem a
captar recursos para o desenvolvimento de suas atividades de pesquisa, e que uma
OS faria a gestdo das atividades de ensino, pesquisa e inovacao. Portanto, mais
uma vez, uma proposta politica reiterou 0 ataque a autonomia administrativa,

didatica e financeira da universidade.

Além de estar sujeita a textos normativos, decisdes judiciais e politicas que
enfraguecem a sua autonomia, as universidades publicas ainda sdo submetidas a
diferentes formas de controle. Por mais que seja necessario que as atividades de
uma instituicdo publica estejam submetidas ao controle de outras instancias, no caso
especifico das universidades, deve-se investigar a que fim se destina tal controle. Ou
seja, deve-se considerar que a educacdo nao deve pautar-se em aspectos simplistas

de reducédo de custos, e sim focar na entrega do melhor resultado a sociedade.

O controle externo das instituicbes é realizado pelo TCU, que, além de
fiscalizar as contas, é 0 responsavel pela promocdo da governanca das entidades
publicas. No Brasil, recomenda¢des de implementacdo da governanca publica
iniciaram-se em meados da década de 90, durante o primeiro mandato do
Presidente Fernando Henrique Cardoso, seguindo uma tendéncia internacional
inspirada nas reformas gerenciais implementadas na década de 80 em paises da
OCDE. Foi também nesta ocasido em que se iniciou uma relacdo de cooperacao
entre o Brasil e a OCDE. Porém, o papel de destaque do TCU como promotor da
governanca surgiu durante o segundo mandato de Fernando Henrique, momento em

gue o Poder Executivo se afastou do debate sobre a governanca.

Ao acumular as func¢des de controle e promocéo da governanga, notou-se que
o TCU tendeu a manter o foco no aspecto do controle financeiro, sob um discurso de

combate a corrupcdo. Contudo, por conta da grande liberdade de atuacéo, criou-se
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um ambiente propicio ao surgimento de um ativismo de contas. Para O’Donnell
(1998, p. 147), em um sistema democratico, mais preocupante do que a corrupgao
do sistema é a usurpacao ilegal da autoridade de uma agéncia estatal por outra; ou
seja, quando uma instituicdo interfere na autonomia de outra, causa um dano maior
a democracia do que a corrupcdo. Portanto, por mais que seja crucial o papel do
controle na promocgao da governanca, diante de um TCU que apresenta uma
conduta que extrapola suas competéncias, fez-se necessario identificar como € a
pratica da instituicdo na promocdo da governanca (ALVES, 2016; CABRAL, 2021;
Hidalgo et al., 2015, apud FERNANDES; FERNANDES; TEIXEIRA, 2018; Weitz-
Shapiro et al., 2015, apud FERNANDES; FERNANDES; TEIXEIRA, 2018).

Faz-se importante salientar que os padrdes de governanca do TCU sé&o
estabelecidos a partir de definicbes e recomendacdes propostas por organizagdes
internacionais, dentre elas, a OCDE tem um papel de destaque. A organizacao é
responsavel pela recomendacdo a elaboracdo de politicas publicas, além do
financiamento de programas em diferentes governos, com a promessa de

crescimento econdémico.

A OCDE incentiva a promoc¢ao da governanca a partir da ado¢ao de medidas
gue direcionam as economias a padrbes internacionais, defendendo medidas de
distanciamento entre Estado e mercado, entendendo que cabe aquele apenas
assegurar o funcionamento do mercado e desempenhar atividades regulatérias, sem
intervir na economia. Ndo h& por parte da OCDE, por exemplo, qualquer
recomendacao a captacao de recursos publicos para aumentar os investimentos em
servicos publicos essenciais como saude, educacéo e programas sociais. Portanto,
suas propostas possuem uma orientacéo neoliberal, que consideram o Estado como
falho e corrupto.

No campo da educacdo, a OCDE elabora a¢bes que prometem crescimento
econdmico, tendo como foco o incentivo a formagédo de mercado de trabalho através
do investimento no capital humano, indicando que o0 acesso a educacéao resulta em
bons empregos e, consequentemente, no desenvolvimento econémico da nagao.
Entretanto, tornar a producdo mais eficiente, com vistas ao aumento da
produtividade, apenas garante um maior acumulo de capital, ndo resultando em

ganhos pessoais ou em uma melhor distribuicdo de renda. Ao ver a educagéo
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apenas como meio para se atingir um fim que é a formacdo de mé&o de obra,
desconsidera-se a funcédo de transformacao social da educacédo, ndo contribuindo

para a reducédo das desigualdades.

Apoiando-se em orientagbes e dados fornecidos pela OCDE, dentre outras
fontes, o TCU formulou o Referencial basico de governanca para auxiliar os 6rgaos
publicos a aprimorarem suas praticas, utilizando a definicdo de governanca publica a
partir do termo utilizado na governancga corporativa, pautando-se na modernizacao
do setor publico através da adocao de principios da gestdo privada, considerando

gue assim o Estado tornar-se-ia mais eficiente.

O principio da eficiéncia, incluido em 1998 ao art. 37 da Constituicdo Federal
de 1988, trouxe maior relevancia ao debate de combate ao patrimonialismo e a
burocracia presentes na administracdo publica brasileira. Para o TCU, eficiéncia é
definida como a “relagado entre os produtos (bens ou servigos) gerados por uma
atividade e os custos dos insumos empregados para produzi-los” (ISSAI 300; TCU,
2010, apud BRASIL, 2017, p. 17). Se trouxermos para a realidade da educacéo,
seria formar mais alunos, com menor custo. Produzir mais pesquisa e aprovar mais
projetos, com menores investimentos. Como contabilizar a eficiéncia de uma
instituicdo de educacdo da mesma forma que é feita com qualquer outra instituicao?
A universidade possui suas prerrogativas, particularidades, que devem ser
respeitadas a fim de permitir que o0 servico entregue a sociedade seja o melhor

possivel.

Para quantificar o nivel de governanca das instituicbes, o TCU utiliza indices
resultantes de questionarios de autoavaliacdo preenchidos pelos 6rgaos publicos. O
principal deles é o iGG, que espelha o aspecto geral do nivel de governanca
avaliado pelo TCU.

A UFRJ, por mais que ocupe boas posi¢cées nos rankings referenciados em
aspectos académicos, apresentou um baixo rendimento quanto a adocdo de
governanca nos anos de 2017 e 2018. Ainda em 2018, o MEC propds vincular parte
da verba das universidades ao ranking resultante do IGG, contrariando a
recomendacdo do proprio TCU em ndo utilizar o ranking para fins de comparagéo

entre as instituicdes.Pressionada a melhorar sua posicéo, entre os anos de 2018 e
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2021, a universidade promoveu acfBes com a finalidade de melhorar sua
governanca. Dentre elas, a mais expressiva foi a reestruturacdo da Pro Reitoria de
Gestao e Governanga ocorrida em 2018, com a criacdo da Superintendéncia Geral
de Governanca, que possibilitaria & Reitoria um maior controle e monitoramento das

atividades administrativas da universidade.

O resultado foi que, entre 2018 e 2021, mesmo diante da situacao atipica de
trabalho remoto motivada pela pandemia de Covid-19 e sucessivos cortes
or¢camentarios, a UFRJ apresentou uma melhora substancial no iGG, aumentando
de 18% para 57%, passando de um iGG de estagio inicial para um intermediario. Ou
seja, para o TCU, a UFRJ teria apresentado uma melhora consideravel em sua
governanca. Todavia, estudos que analisaram a formulagdo dos indicadores de
governanca demonstraram que ao manter o foco no controle financeiro, as melhoras
propostas pelo TCU nao necessariamente representaram uma melhora significativa
na governancga, considerando que o controle € apenas um dos mecanismos de
governancga organizacional publica (DUQUE, 2016; MARQUES et a., 2020;
MARTINS et al., 2020; PASQUALI; NOTTAR; MELLO, 2020). Marques et al. (2020)
e Duque (2016) classificaram como insatisfatdéria a metodologia utilizada para a
formacéo dos questionéarios aplicados as universidades que estabelecem o iGG, pois
desconsidera particularidades e limitacbes, ndo promovendo o devido auxilio a

formulacéo de politicas publicas.

Considerando a melhora do iGG da UFRJ em 2021, presume-se que houve
um aprimoramento na governanca e, portanto, aumentaram-se as chances de
entrega de bons resultados aos cidaddos em termos de servicos e de politicas
publicas. Diante disso, pode-se dizer que a comunidade universitaria foi
beneficiada? Notou-se essa melhoria dos niumeros no cotidiano da universidade?
Para Martins et al. (2020), ha uma fraca correlacéo entre os valores dos indicadores
de governanca estabelecidos pelo TCU e a qualidade dos servigos prestados pelas
universidades publicas. Segundo Pasquali, Nottar e Mello (2020) n&o existe
correlacdo significativa ao comparar variaveis de governanca lideranca, estratégia e
accountability, mensuradas pelo TCU, com as variaveis de desempenho ensino,
pesquisa, citagbes, perspectivas internacionais e industria, reportadas no Ranking
Internacional THE World University Rankings. Portanto, a quem favorece o aumento

dos indices considerados pelo TCU? O objetivo € apenas a reducao de gastos com
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maior controle? N&o € objetivo deste trabalho questionar a importancia de uma
gestdo orcamentaria eficaz e controlada, no entanto, a governanca estimulada pelo
TCU desconsidera as decisdes e particularidades de cada universidade, mais uma
vez demonstrando um ataque a autonomia administrativa e de gestao financeira e

patrimonial.

A governanca publica ndo deve ser um movimento que afasta o Estado para
dar espaco a logica do mercado, beneficiando o setor privado e seu interesse
lucrativo em detrimento da qualidade na prestacdo de servigco publico e gratuito a
sociedade. Ela deve garantir que os resultados desejados pelos cidadaos, e demais
entes da vida publica, sejam definidos e alcancados, centrada no fortalecimento da
capacidade de coordenacdo e na modernizacdo da Administracdo Publica (IBGP,
2017, p. 1; NOGUEIRA; GAETANI, 2018). Porém, a promocdo da governanca
permanecendo sob a égide do controle financeiro acaba engessando ainda mais a
autonomia universitaria, visto que qualquer inovacdo, alteracdo e melhoria
organizacional dependerdo de novos investimentos. Essa constatacdo pode ser
observada nos indices do TCU ligados a tecnologia da informacdo da UFRJ. Mesmo
diante do aumento nos demais niveis analisados, entre os anos de 2018 e 2021, o

iGovTI e o IGestTI permaneceram estagnados nos estagios iniciais.

Portanto, concluiu-se que o foco das acdes do TCU deveria estar diretamente
relacionado ao cumprimento das demandas do Estado para com a sociedade, de
forma que a propria sociedade deveria estar inserida neste processo de avaliagdo
dos servicos, avaliando as alteracdes que atingiram suas expectativas quanto ao
aperfeicoamento do servico publico. Ao basear suas acfes nas propostas da OCDE,
gue apoia o Estado Minimo e indica que uma gestao publica eficiente estaria
atrelada a cortes de gastos no servico publico, o TCU dificilmente atendera sua

demanda em promover a governanca.
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