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Resumo

Na administra¢do publica, observa-se o setor do ensino superior como atividade estratégica
para a sociedade e como instrumento destinado a formagao do fator produtivo “trabalho” para
a economia. Existe também a expectativa social, contextualizada no movimento da Nova
Gestao Publica, para um sistema educativo publico independente e transparente na sua gestao.
Sendo assim, e com estes dois temas como pano de fundo, temos o objetivo de analisar a
implementacdo das orientagdes do movimento nas universidades publicas federais no Brasil,
por forma a refletir como sdao implementadas as orientagdes do movimento nestas instituigoes.
Procura-se fazer, especificamente, uma andlise que forneca um esclarecimento e uma
delimitacdo da tematica. A metodologia ¢ desenvolvida na forma de revisdo teérica de natureza
exploratoria e descritiva, numa abordagem essencialmente qualitativa, em que pesquisaimos em
bibliotecas, em sites institucionais, em normativo do Tribunal de Contas da Unido e da
Controladoria Geral da Unido e nas bases de dados online “Emerald’, “Scopus” e “Web
Science”. Neste sentido, este estudo aponta algumas inferéncias, tal como a identificagdo na
literatura e no normativo das orientacdes da Nova Gestdo Publica, principalmente a partir da
Constituicdo de 1988, que configuram um processo o qual podemos denominar como uma
submissdo da administracdo publica federal as orientagdes do movimento ao exigir mais
transparéncia e prestagdo de contas das entidades. Por fim, ndo podemos deixar de referir a
importancia da Lei n.° 101/2000, conhecida como LRF, para a administragdao publica, a qual
criou novas normas de finangas publicas voltadas para responsabilidade na gestdo fiscal,
modificando de forma muito significativa o cenario do setor publico brasileiro em termos de
transparéncia e prestacdo de contas. Consequentemente, observa-se que o cendrio representa
também um aumento de pressdo por controle, transparéncia e prestacdo de contas direcionado
para as universidades federais.

Palavras chave: Nova Gestio Publica, administracao publica federal, universidade.

www.congressousp.fipecafi.org



Sao Paule, 27 a 29 de Julho de 2016
Xvi Congressa

| | C) | | Building Knowledge in

Controladoria e Accn un H"ﬂg

Cantabilidade

Introducio

A maioria dos autores, quase todos anglos-saxonicos, utiliza a expressao New Public
Management ou Managerialism para contextualizar o processo de mudanga que tem vindo a
ocorrer, nas ultimas décadas, na gestdo dos organismos do setor publico, e que teve inicio nos
paises desenvolvidos. O movimento da New Public Management ou da Nova Gestao Publica
(NGP) comecou na década de 70, na qual a crise do petrdleo deu origem a recessao
econdmica que contextualizou a dindmica de exigéncia por mudangas nas regras de gestdo da
administragdo publica (Carvalho, 2009).

A ideia geral da NGP era a de que a qualidade e a responsabilidade dos servigos
oferecidos pela administragdo publica devia ser objeto de analise devido as consequéncias das
suas acOes nos individuos e grupos sociais. Como destaca Beuren e Sothe (2009), o ente
publico deve ser fiscalizado constantemente pela sociedade e, por conseguinte, precisa de
prestar atengdo aos custos politicos e a legitimidade dos seus atos. A aplicacdo de recursos
fora dos limites estabelecidos pela legislagao ou a aplicagdo de forma inadequada representara
uma possivel perda de legitimidade e um aumento do custo politico por parte do ente publico.

Para analisar o reflexo do movimento da NGP na realidade brasileira, deve-se ter em
consideracao a identificacdo de marcos legais — como a Constituicdo Federal de 1988 ¢ as
reformas da “maquina” do Estado de 1995 — que tiveram relevancia no cenario de mudangas
na administragdo publica e criaram mecanismos que possibilitaram o exercicio do controle
politico do Estado pelos cidaddos (Pinho e Sacramento, 2009). Neste sentido, ¢ importante
referir que, apos a redemocratizagdo brasileira iniciada a partir de 1985, houve um surgimento
de varias expressdes associadas ao tema da administracdo publica, — tais como democracia,
participacdo popular, controle social e a propria accountability, — que passaram a figurar como
“jargdes” legitimadores de a¢des publicas, mesmo que essas orientagdes nao sejam aplicadas
na pratica das instituigdes (Medeiros, Crantschaninov e Silva, 2013).

Na administracdo publica, observa-se o setor do ensino e, em particular, o superior,
como atividade estratégica para a sociedade e como instrumento destinado a formacao do fator
produtivo “trabalho” para a economia. Existe também a expectativa social, contextualizada no
movimento NGP, para um sistema educativo publico independente e transparente na sua
gestdo, que pode oferecer a sociedade condigdes de uma reflexao critica sobre o andamento do
governo dessas organizacdes (Galbraith, 1985). Sabemos, no entanto, que no Brasil - ao
analisar as praticas implementadas pelos gestores de uma institui¢do publica federal de ensino
superior a fim de contribuir para o fortalecimento da transparéncia publica - existe um grande
desafio nas organizagdes de estabelecer uma “cultura” politica que crie mecanismos e praticas
que promovam a sensibilizagdo e o envolvimento do cidadio a exercer uma efetiva
participagdo e controle social, e ndo apenas como participacdo simbolica nas instituigdoes
(Sediyama, Anjos, Reis e Cassimiro, 2014).

Sendo assim, e com os temas da NGP e do ensino publico superior como pano de fundo,
temos o objetivo especifico de analisar a implementacdo das orientacdes do movimento da
NGP nas universidades publicas federais, por forma a refletir sobre a questdo: como sao
implementadas as orientacdes do movimento da NGP nas universidades publicas federais?
Procura-se fazer, especificamente, uma andlise exploratéria que forneca um esclarecimento e
uma delimitacao da tematica.

Neste artigo ¢ desenvolvida uma abordagem da revisdo tedrica sobre os temas em relevo.
Trata-se de um estudo de revisdo tedrica de natureza exploratoria e descritiva, numa
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abordagem essencialmente qualitativa, em que pesquisamos em bibliotecas, em sites
institucionais, em normativo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da Controladoria Geral
da Unido (CGU) e nas bases de dados online “Emerald”, “Scopus” e “Web Science” para
alcancar o objetivo especifico. Nas bases de dados, o critério inicial de procura foi as
palavras-chave New Public Management, ¢ ndo houve restricdo de anos para a sele¢do. A
revisdo da literatura foi realizada de forma tradicional, sem a pretensdo de abrigar todas as
publicacdes, mas antes identificar os principais autores e estudos para reconhecer as dimensdes
que suportam essa tematica. Além disso, foram analisados os relatorios de gestdao de 2013 de
18 universidades federais do Sudeste do Brasil que estavam disponiveis no site do TCU. A
estrutura deste artigo est4 delineada em quatros partes:

1. A Nova Gestao Publica e o Ensino Superior numa abordagem geral da tematica;

2. A Nova Gestao Publica no Brasil numa abordagem descritiva da questao no pais ¢ na
educagdo publica superior;

3. Normatizagdo para administragdo federal numa abordagem descritiva especifica desta
categoria administrativa;

4. Sintese e conclusdes numa abordagem que conduza a uma reflexdo que permita perceber a
implementacao das orientagdes do movimento da NGP nas universidades publicas federais no
Brasil.

1. A Nova Gestao Publica e o Ensino Superior

A NGP ¢ um movimento que surgiu nos Estados Unidos da América e no Reino Unido,
propagando-se gradativamente a diversos paises. A estagna¢do econdmica, a mediocridade do
desempenho dos servigos publicos, a auséncia de prestagdo de contas da administracao publica
(Tolofari, 2005) e as restrigdes orcamentais que se tém vindo a colocar foram os principais
aspetos que serviram de for¢a motriz para a necessidade das reformas introduzidas pela NGP.

As consideracdes de defesa pelas mudancas trazidas pela NGP baseavam-se,
essencialmente, num conjunto de argumentos tidos como verdadeiros e incontestaveis, tais
como a alegacdo de que os niveis da despesa publica eram insustentaveis e de que a gestiao
privada era mais dinamica e eficiente do que a gestdo publica. Neste contexto, a orientagdo
para o mercado e a descentralizagdo da administragdo publica surgem como orientagdo do
movimento da NGP, cuja justificagdo reside na convic¢ao de que haveria aumento da eficiéncia
e tornaria os servigos mais acessiveis e transparentes para os utilizadores (Carvalho, 2009).

A NGP ¢ contextualizada teoricamente, sobretudo, nas premissas das teorias da escolha
publica — custos econdmicos de transacdo e da agéncia, conjugadas com um pensamento
coletivo de que os servicos publicos devem ser organizados e eficientes para satisfazer as
necessidades dos cidaddos (Tolofari, 2005). A NGP assenta igualmente na ideia da diminui¢ao
ou remocao das diferengas existentes entre o setor publico e o privado e na ideia de que deve
existir uma modificacdo da responsabilidade da administracdo publica. A conce¢do foi
alimentada pela énfase dada a prestacdo de contas da administracdo publica como um
componente da responsabilidade em termos de resultados. Assim, identifica-se a contabilidade
como um elemento essencial no processo de prestacdo de contas, refletindo a confianca das
técnicas ¢ dos instrumentos de gestdo utilizados no setor privado e que foram adotadas no
setor publico (Hood, 1995).

Considerando os contextos politicos, econdémicos e sociais que emergiram a partir dos
anos 80, a maioria dos governos dos paises ocidentais desenvolveu politicas de reforma para
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administragdo publica baseadas nos pressupostos da NGP. No entanto, tais reformas ndo foram
consensuais. O desacordo e a controvérsia em redor das reformas promovidas na
administra¢do publica estiveram presentes em todas as suas vertentes, incluindo as questdes
relacionadas com a sua prépria conceptualizagdo ¢ com os modelos tedricos de referéncia
utlizados na sua andlise (Carvalho, 2009). Apesar dessas controvérsias, a NGP propde uma
reorganizacdo interna das estruturas administrativas, uma modernizacdo da gestdo dos
recursos, o controle dos sistemas e a gestdo de recursos humanos, bem como uma clara
separagdo entre o aspeto politico e a gestdo do setor publico (Kuhlmann, 2010).

Thiel e Leeuw (2002) percebem a contribuicdo positiva da mensuracdo e avaliagdo das
atividades do setor publico, originados pela NGP, separando o processo de gestdo da
organizacdo politica. No entanto, os autores também apontam aspectos negativos. O primeiro
¢ o de que o aumento do controle gera o aumento da despesa publica com esse mesmo
controle. O segundo ¢ o de que uma excessiva pressdo pode comprometer a eficiéncia a
eficacia do setor publico. E o terceiro ¢ o de que existem evidéncias reveladoras de que o
excessivo controle leva os funcionarios a um comportamento de simulagdao de atividade, sem
haver uma real preocupagdo com os resultados, a eficiéncia ou eficicia no desempenho da sua
fungdo. Assim, considera-se importante destacar, para neutralizar as possiveis consequéncias
indesejaveis da NGP, que o sistema de avaliagdo de desempenho considere as caracteristicas
particulares de cada alvo da andlise e apresente claramente os objetivos da avaliagdo,
controlando de forma equilibrada a entidade e refletindo o interesse de todos os stakeholders
(Thiel e Leeuw, 2002). Na abordagem da importincia da primazia do mercado, a qual ¢
fundamentada no pressuposto de ineficiéncia e elevado preco do servigo publico, Rocha (2009)
defende que as diferencas entre a gestdo publica e a gestdo privada ndo permitem a completa
igualdade entre as duas e argumenta que na organizagao publica:

e Nio existe uma extrema submissdo a pressdo do mercado ao contrario do que acontece nas
organizagdes privadas;

e Existe uma maior submissdo a restricdes legais e regulamentos que limitam e controlam a
atuacdo da gestdo da organizacdo publica;

¢ Existe submissao a influéncia politica dos partidos.

Rocha (2009) constata também dois aspetos que parecem contribuir para reduzir as
diferencas entre o setor publico e o setor privado. O primeiro € a estrutura organizativa que
decorre da NGP, sendo esta um modelo de gestdo dividido em estruturas hierdrquicas,
definidas como “agéncias”, que sdo unidades executivas prestadoras de um servico ao
governo. Dessa maneira, o Estado fragmenta os servigos publicos, estimula a competicdo e
controla as atividades através dos resultados. O segundo ¢ a utilizagdo de indicadores de
desempenho, que ¢ a aplicacdo de um processo de controle dos servigos publicos através da
analise de desempenho por indicadores que permitam medir a eficiéncia, a eficacia e a
qualidade dos servicos.

Ao realizar uma reflexdo focada na avaliagdo da NGP, Matias-Pereira (2008) salienta
que passadas algumas décadas do seu surgimento e das reformas introduzidas em diversos
paises na administracdo publica, existem alguns indicios de que na pratica a NGP tem sido
prejudicada pelo amadorismo dos seus proponentes no seu proprio desempenho, considerando
que os esfor¢os orientados para medir o aumento, ou diminui¢do, no nivel de desempenho na
administrag¢do ficaram muito abaixo do esperado. A exemplo disso, cita-se o caso britanico, em
que o governo ndo realizou amplas avaliagdes no conjunto de reformas orientadas por
desempenho. Depois de mais de vinte anos de reforma, uma avaliagdo alargada a outros paises
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impulsionadores das ideias da NGP — Australia, Nova Zelandia e Reino Unido — ndo vem
identificar uma analise séria dos termos de estabilidade ou satisfagdo das reformas introduzidas
pela NGP (Matias-Pereira, 2008).

Percebe-se que a tematica da NGP aponta dois cendrios. O primeiro ¢ composto de
opinides afirmativas defensoras do movimento devido ao mau funcionamento e a auséncia de
transparéncia ¢ de prestagdo de contas da administracdo publica. O segundo é composto de
opinides criticas negativas acerca da NGP pela dificuldade em adotar para o setor publico as
técnicas de gestdo do sector privado. Porém, parece ficar a descri¢do das evidéncias que, em
geral, e apesar das diversas criticas ao processo da NGP, houve um saldo positivo na balanga
das reformas trazidas pelo movimento. Conclui-se que existiu uma forte necessidade de tirar a
administra¢do publica de um processo de estagnacdo e auséncia da prestacdo de contas aos
cidadaos pela utilizagdo dos recursos colocados a sua disposi¢ao.

Neste contexto, abordando a importincia do ensino superior publico na andlise do
processo que gera um impacto no curto e no longo prazo para a sociedade, como, por
exemplo, o estudante conseguir um emprego e ser competente na sua atividade profissional,
Pollitt e Bouckaert (2000) apresentam um modelo de entrada e saida, demonstrando a natureza
da reforma na gestdo publica. A abordagem do papel das universidades no modelo proposto
contribui com uma visao macro do seu papel na sociedade, designadamente, no que concerne a
sustentabilidade, numa visdo de impacto dos seus resultados a curto e a longo prazo no
ambiente socioecondomico na qual estd inserida. Além disso, observa-se que a NGP esta
contextualizada num periodo de recursos limitados ¢ de mudanga do pensamento da sociedade
que passa a exigir o uso de praticas mais eficientes e eficazes de gestdo da administraciao
publica. Nesse contexto, as universidades publicas também sdao submetidas a forte pressao para
prestar contas, para melhorar o desempenho e para a producao de saida de alunos competentes
destinada a sociedade.

O movimento da NGP foi implementado em diversas areas do setor publico e as
universidades publicas, como organizac¢des financiadas principalmente por recursos publicos,
sdo confrontadas com a necessidade de os cidaddos conhecerem com transparéncia a utilizacao
dos recursos financeiros (Leitner, 2002). Sarrico (1998) destaca a submissdo dessas
organizacdes a avaliacdo externa da qualidade dos seus servigos para atender, principalmente,
a dois interessados. O primeiro, a administragdo publica superior, que procura controlar a
prestagdo de contas dos recursos fornecidos ao ensino superior. O segundo, o estudante
candidato a instituicdo, que esta cada vez mais criterioso ao escolher a universidade. A
universidade ¢ sujeita a pressao dos interessados e a necessidade de obter um resultado
favoravel no alcance dos seus objetivos internos.

Para Amaral e Magalhaes (2000), as universidades publicas sofrem pressdes que sdo
originadas das praticas de eficiéncia e rigor do mundo dos negocios, que levam a necessidade
de tornar os servigos das instituigdes mais relevantes e transparentes para a sociedade. Em
Portugal, Oliveira (2011) identifica que as institui¢des de ensino superior sofrem pressdes para
estabelecerem uma maior colabora¢do com a industria e aumentar a transferéncia de tecnologia
e de conhecimento. A autora, no que concerne as consequéncias da NGP ao nivel da gestao e
organiza¢ao das instituigdes de ensino superior, analisou a percecdo dos docentes de
universidades e institutos politécnicos, focando-se na NGP e nas possiveis transformagdes das
condi¢des de trabalho e da participacdo nos processos de decisdo institucional, tendo chegado
as seguintes conclusdes:
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e Em relagdo as condicdes de trabalho, de uma forma geral, os académicos consideram que as
mesmas sdo boas, demonstrando satisfacdo com o seu emprego. No entanto, destaca-se
alguma insatisfagdo em relagdo ao financiamento da investigacdo que consideram ser
msuficiente;

e Em relacdo a participacdo nos processos de decisdo institucional, os académicos ndo sentem
que a sua influéncia nas decisdes de topo seja importante, situando-a mais ao nivel
departamental.

Na Australia, Field (2015) analisou as pressdes numa perspetiva da avaliacdo de
desempenho dos estudantes sob cenario do conjunto de praticas de estratégias de gestdo e
controle inspiradas na NGP que foram introduzidas no ensino superior. A autora identifica nos
estudantes algum animo e a convic¢do de serem avaliados leva a um maior desenvolvimento,
mas, ao mesmo tempo, os dados sugerem um numero consideravel de estudantes que se
sentem ameacados com as praticas de avaliagdo de desempenho, especialmente quando os
avaliadores adotam posturas de negligéncia ou hostilidade.

Por fim, destaca-se que o ensino superior tem importancia fundamental no campo das
politicas sociais, que pode ser percebido como um fator de competitividade e estratégia de
mobilidade capaz de possibilitar a inser¢do dos paises em desenvolvimento no mundo
globalizado. Para atingir esse objetivo, percebe-se que o sistema educacional necessita de ser
reformulado para se adequar as novas exigéncias do contexto econémico, com destaque para a
dimensao da gestao educacional que pode ser evidenciada como um dos pontos estratégicos de
sustentacdo da reforma na gestdo publica, e contribuindo assim para o sucesso da
aprendizagem e para a melhoria da qualidade da educagdo (Aratjo e Castro, 2011).

2. A Nova Gestao Publica no Brasil

O Brasil passou por trés grandes momentos de mudanga na gestdo publica durante o
século XX. O primeiro, a partir de 1936, contextualizou-se como uma reforma burocratica que
estabeleceu os primeiros passos para um servigo publico profissional e os principios da gestao
publica burocratica. O segundo, criado pelo regime militar através do Decreto-Lei n° 200
(1967), assentou numa reforma de desenvolvimento pioneira na gestdo publica que era situada
num estado politico autoritario e ainda numa administracdo publica burocratica. O terceiro, a
partir da constituicdo de 1988, enquadrou-se num processo que estabeleceu ou tentou
estabelecer regras burocréticas rigidas para o Estado Brasileiro num momento politico
democratico e baseado na administragdo “gerencial “(Bresser-Pereira, 2001).

Mais recentemente, e fazendo parte do terceiro momento de mudanca na gestao publica,
identifica-se, durante a gestdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, entre 1995 e 2003, a
influéncia das orientagdes do movimento da NGP que visaram a reorganizacdao da gestdo da
administragdo publica. Neste periodo de governo, Fernando Henrique Cardoso conseguiu
aprovar varias emendas constitucionais que deram fim a monopolios estatais e criaram novas
agéncias federais com o objetivo de regular as organizagdes sob concessao (Abrlcio e
Loureiro, 2002). Assim, Bresser-Pereira (2001) identifica o inicio de um processo, a partir de
1988, que gradativamente estabelece novas regras para administracdo publica. A exemplo
disso, a Carta Magna brasileira de 1988, nos Artigos 165 a 169, estabeleceu a normatizagao do
or¢amento publico com os seguintes aspetos (BRASIL, 2015):

a) O instrumento que estabelece as diretrizes, os objetivos e metas do Governo para o periodo
de quatro anos, identificado como Plano Plurianual (PPA);
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b) As diretrizes or¢amentais que compreendem as metas e as prioridades que orientam a
elaboracao do orcamento anual, identificado como Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO);

c) O or¢amento anual que compreende a estimativa da receita que o governo espera obter
durante o ano e fixa as despesas a serem realizadas com tais receitas, identificado como Lei
Orgamentaria Anual (LOA).

Pinho e Sacramento (2009) identificam também a Constituicdo Federal de 1988 e a
reforma do aparelho do Estado de 1995 como marcos legais que se constituem em
fundamentos de natureza macro, os quais favoreceram o desencadeamento das demais agdes
que viabilizaram o controle dos atos dos agentes publicos e uma maior participacdo da
sociedade nas questdes do orcamento. Os autores também destacam que esse marco legal e as
acdes subsequentes evidenciam que nesses ultimos 20 anos a sociedade civil brasileira
caminhou em dire¢do a accountability, que pode ser definida como um processo que envolve
responsabilidade (objetiva e subjetiva), controle, transparéncia, obrigacdo de presta¢do de
contas e justificativas para as agdes que foram ou deixaram de ser realizadas.

A criacao do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado em 1995, coordenado
pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado, procurou delinear um novo padrao de
gestdo publica, baseada no Managerialism ou administracdo “gerencial”, apoiada nos
principios da flexibilidade, com énfase nos resultados, nos “clientes” e no controle social
(Matias-Pereira, 2008).

A aplicagdo dos topicos da NGP no pais trouxe um cendrio de servigos sociais mais
descentralizados aos governos estaduais e municipais. Surgiram novos mercados e
ordenamentos juridicos em setores como o do petroleo, o do gas natural, o das
telecomunicagdes, o da energia elétrica, o da mineracdo e o dos transportes. Além disso, a
reforma administrativa reduziu o numero de funcionarios federais de mais de 700 mil, em
1995, para 500 mil, em 2002; também modernizou e agilizou as burocracias federais (Abrtcio
e Loureiro, 2002).

No Brasil a aceitagdo das reformas na gestdao publica também ganhou for¢ca como uma
forma de reagir a estrutura centralizadora e autoritaria da ditadura. Assim, a transformacgdo
ocorreu numa base de estratégias neoliberais de estabilizagdo econdmica e de estratégias
administrativas dominantes no cendrio das reformas orientadas para o mercado (Paula, 2005).
Essas reformas trouxeram uma significativa privatizacdo dos servigos publicos durante a
década de 90 e levantou diversas criticas. A exemplo disso, Aratjo e Castro (2011)
argumentam que para sustentar a implementacdo das reformas da NGP, o governo brasileiro
utilizou a estratégia de criar deliberagdes que retiravam parte das verbas necessdrias ao
funcionamento dos setores da administracdo publica. Com o Estado brasileiro a oferecer
servicos precarios € o minimo a populacdo, os autores argumentam que se desvia o debate do
aspeto politico para o aspeto técnico, construindo socialmente a ideia de que o modelo da
NGP era mais agil e eficiente e, por isso, tinha maior possibilidade de apresentar um servico de
maior qualidade.

Ainda no contexto das criticas as reformas no Brasil, Matias-Pereira (2008) argumenta
que o modelo de reforma do Estado, dual e linear, ndo se mostrou capaz de resolver
adequadamente os problemas socioecondmicos do pais. O autor destaca que ficou evidenciado
que, em geral, além da auséncia de vontade politica dos governantes, as reformas
apresentaram-se desarticuladas e incoerentes. Matias-Pereira (2008) argumenta ainda que os
custos dessas distor¢des se refletem na capacidade de competitividade do pais, na vida dos
cidaddos e na falta de motivacdo dos funcionarios publicos.
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Apesar das criticas ao movimento da NGP no pais, observa-se que o Brasil tinha na Lei
n°® 4.320, de 17 de Maio de 1964, a sua unica base para os procedimentos da contabilidade
publica. Essa lei estabelecia a normatizacao geral para elaboracdo e controle dos orcamentos e
balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal da Republica Federativa
Brasileira. No entanto, no decorrer do tempo, ap6s o fim do regime militar, percebe-se um
processo evolutivo de criacdo de instrumentos geradores de controle e prestagdo de contas
para a administragdo publica. Referem-se, nos paragrafos seguintes, varios instrumentos legais
que contribuiram para garantir uma gestdo com mais eficiéncia e transparéncia para sociedade.

No ambito da Unido, em 1987, houve a implantagdo de um sistema informatizado
integrado no Brasil, gerador de um enorme apoio para a contabilidade publica, o Sistema
Integrado de Administragdo Financeira (SIAFI). Este sistema ¢ o principal instrumento
utilizado para registo, acompanhamento e controle da execucdo orcamental, financeira e
patrimonial do governo federal. O SIAFI foi desenvolvido para resolver vérios problemas
identificados no processo de gestdo dos recursos publicos e no planeamento do orgamento
levando a criagao de uma conta tnica para gerir os recursos do governo federal. Através do
SIAFI, controlam-se todas as saidas de dinheiro com os registos das suas aplicacdes e do
funciondrio publico que as efetuou. Trata-se de uma ferramenta para executar, acompanhar e
controlar com eficiéncia e eficacia a correta utilizagdo dos recursos da Unido (Secretaria do
Tesouro Nacional, 2015).

Em 2000, identifica-se outro passo importante no contexto da reforma da NGP, a Lei
Complementar n° 101, de4 de Maio de 2000, conhecida no Brasil como a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que estabeleceu normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal. A LRF ¢ uma lei direcionada para uma gestdo da
administra¢do publica com uma ac¢do planeada e transparente, em que se previnem 0s riscos €
se corrigem os desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, indicando que
infragdes, dos gestores referentes aos dispositivos da lei, serdo punidas com o Cddigo Penal
brasileiro. Para além disso, a LRF também salienta que qualquer cidaddo, partido politico ou
associacdo podera denunciar as irregularidades ao TCU ou ao Ministério Publico (Lei

Complementar n® 101 de 4 de Maio de 2000, 2015).

Em 2001, a Lei n° 10.180, de 6 de Fevereiro, organizou e disciplinou os sistemas de
planeamento, de orgamento, de gestdo financeira, de contabilidade e de controle interno do
poder executivo federal. Por fim, identifica-se na literatura ¢ no normativo do TCU o alcance
da conjuntura do movimento da NGP na gestdo publica no Brasil, principalmente durante o
Governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso.

Procuramos, nas duas subsecc¢des seguintes, apresentar uma breve reflexdo sobre o
contexto histdrico do ensino superior e sua forma de organizagdo, direcionando o foco para a
categoria administrativa publica federal, com o objetivo de expor o cenario em que 0 nosso
estudo se enquadra.

1.1 Breve Contexto Historico do Ensino Superior Brasileiro

O inicio do ensino superior em alguns paises da América Central e do Sul surgiu no
século XVI. No Brasil, a sua criagdo ocorreu tardiamente, somente no século XIX, com a
chegada da familia real portuguesa ao pais em 1808 (Sistema Nacional de Avaliagdo da
Educagao SINAES, 2011). O sistema brasileiro ¢ baseado no modelo napolednico, no qual a
instituicdo publica proporciona aos seus licenciados os direitos legais para exercer a pratica
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profissional e usufruir dos privilégios e beneficios oriundos do estatuto profissional. O marco
inicial do modelo brasileiro do ensino superior era composto por uma estrutura de escola ou
faculdade, sem a exigéncia de instituicdes estruturadas em forma de universidades
(Schwartzman e Klein, 1994).

Na década de 30, passou a existir uma relagdo de maior controle entre a administracao
publica e o ensino superior. Foi criado o Ministério da Educagdo (MEC) que estabeleceu os
curriculos basicos para os cursos, controlando também a criagdo de novas faculdades e
universidades. O contexto tinha uma elevada rigidez, através de diversos regulamentos e
procedimentos do Governo Federal sobre essa atividade, vestigios da ideologia do modelo
napolednico. Na década de 30 também foram criadas as primeiras universidades, como
resultado da agregacao de diversas faculdades existentes no pais (Schwartzman e Klein, 1994).

Em 1964, a ditadura militar retirou o presidente legitimamente eleito, Jodo Goulart, e
assumiu por 21 anos o governo do Brasil, entre 1964 ¢ 1985. Foi introduzida uma reforma
educacional pelos militares em 1968, que tinha como objetivo, entre outros aspetos, restringir
a liberdade académica e a autonomia das universidades. Para além disso, os militares
planecaram construir uma estrutura universitdria que permitisse eliminar a oposicdo e o
confronto com estudantes e intelectuais do ensino superior (Schwartzman e Klein, 1994).

Atualmente, na segunda década do século XXI, identificam-se diversas instituicdes de
ensino superior no Brasil que estdo divididas em faculdades, centros universitarios, institutos
federais e universidades. Essas organiza¢cdes académicas podem ser publicas ou privadas, e sdo
descritas da seguinte forma (Ministério da Educacdo, 2015a):

a) Faculdades — sdo as menores unidades de instituigdo de ensino superior, ndo possuem
autonomia para conferir titulos e diplomas e devem ser registrados através de uma
universidade. A passagem de uma faculdade a universidade ou centro universitario, com as
consequentes prerrogativas de autonomia, depende do seu funcionamento regular ¢ de um
padrao satisfatorio de qualidade;

b) Centros universitarios — sao instituigdes que abrangem uma ou mais areas de conhecimento,
caracterizadas pela elevada qualidade de ensino, pela qualificacdo do corpo docente e pelas
condi¢des de estudo oferecidas aos alunos. No entanto, estas institui¢des sdo diferenciadas das
universidades por ndo apresentarem o requisito fundamental de desenvolver investigacdo
cientifica;

c) Institutos federais — s3o instituigdes de educacdo superior direcionadas para o ensino
técnico-profissional, superior e de pos-graduacdo em diferentes areas;

d) Universidades — sdo instituigdes caracterizadas pela indissociabilidade das atividades de
ensino, investigacdo e extensdo. Este tipo de organizacdo académica deve possuir alguns
requisitos, tais como ter um ter¢o do quadro de docentes com a titulagio minima de mestre e
doutor e regime de trabalho de tempo integral. Tem autonomia para criar cursos, sedes
académicas e administrativas, expedir diplomas, entre outras agdes, respeitando as legislacdes
vigentes e a Constituicdo Federal.

Em 2015, o numero total instituicdes de ensino superior é 2.670, as quais devem
informar ao MEC os cursos abertos, para fins de supervisdo, avaliacdo e posterior
reconhecimento do Ministério. As diversas organizacdes académicas estdo distribuidas, de
acordo com a Tabela 1:
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Tabela 1 — Instituicdes de ensino superior por organizagiio académica

Tipos de organizacio académica Entidades rela tiv:requenua
Faculdades 2.245 84,09%
Centros universitarios 187 7,00%
Institutos federais 40 1,50%
Universidades 198 7,41%
Total 2.670 100%

Fonte: Elaboragdo propria com base nas informagdes do Ministério da Educagio (2015).

Os alunos das instituigdes de ensino superior sdo avaliados por exames, tendo--se,
estabelecido, através de uma medida provisdria, a exigéncia de realizagdo de exames aplicados
pelo MEC para os estudantes. O MEC exige do estudante a realizagdo da avaliagdo individual,
mas ndo condiciona a emissdao do diploma ou certificado de curso a nota obtida no exame ou
regista nesse documento a nota obtida; na verdade o objetivo do MEC ¢ avaliar a qualidade
dos cursos, através dos seus alunos, e tornar publica a avaliagdo, de modo a estabelecer um
ranking dos cursos, que gera uma sadia e necessdria competicio no ensino superior
(Bresser-Pereira, 1995).

1.2 As Universidades Publicas no Brasil

Identifica-se um total de 198 universidades, sendo 53% publicas e 47% privadas. As 104
universidades publicas sdo classificadas em trés tipos de categorias administrativas, a municipal
(1), as estaduais (40) e as federais (63) distribuidas nas 27 unidades federativas localizadas nas
regides Norte, Nordeste, Sul, Sudeste e Centro-Oeste (Ministério da Educagdo, 2015b). As
unidades federativas correspondem aos 26 Estados e o Distrito Federal e sao administrados
por orgdos distintos e independentes e submetidas a um sistema de controle para garantir o
cumprimento das leis e da Constitui¢do brasileira. Neste contexto, a Constituicdo ndo mostra
claramente qual deve ser a natureza do servigo das universidades, mas estabelece indiretamente
— através do ensino, da investigacdo e da extensdo — que elas devem dedicar-se ao avango e a
divulgacdo do conhecimento.

No ambito das categorias administrativas, as instituicoes publicas estaduais ou
municipais de ensino superior sdo vinculadas aos governos estaduais € municipais, na dimensao
do controle didatico-cientifico; por isso, o credenciamento e o recredenciamento sao
direcionados ao sistema estadual. O credenciamento e o recredenciamento referem-se a
solicitagdo da instituicdo de ensino superior ao 6rgdo competente para iniciar ou manter as
suas atividades.

O funcionamento de uma instituicdo ou a oferta de um curso de licenciatura sem o
devido ato de autorizagdo ¢ uma irregularidade administrativa, conforme o Decreto n.°
5.773/2006. Por fim, o controle das informacdes — de natureza contabilistica, financeira,
or¢amental, operacional e patrimonial — é exercido externamente pelo Tribunal de Contas do
Estado para as instituigdes do Estado ou Municipio (Ministério da Educagao, 2015b). As
mnstituicoes federais sdo vinculadas ao MEC, na dimensdo do controle didatico-cientifico; ¢ o
credenciamento e recredenciamento sdo direcionados ao sistema federal. No que diz respeito
as informagdes de natureza contabilistica, financeira, orcamental, operacional e patrimonial nas
universidades federais, o controle ¢ exercido pelo TCU e pela Controladoria Geral da Unido.
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No ambito da autonomia universitaria, a Carta Magna de 1988 dispde no artigo 207.°
que as universidades tém autonomia para os aspetos didatico-cientifico, administrativo e de
gestdo financeira e patrimonial com a indissociabilidade entre o ensino, a investigagdo e a
extensao. Durham (1989) ressalta que a autonomia pode ser entendida, de modo geral, como a
capacidade de reger-se por leis proprias. Finalmente, a autonomia ¢ restrita ao exercicio das
suas atribui¢des, devendo essas entidades prestar contas dos seus servicos a sociedade. No
contexto do ensino superior, destaca-se também a Lei n.° 9.394/1996 que estabelece as
diretrizes e bases da educag@o nacional para o ensino basico — composto pela educacdo
infantil, ensino fundamental e ensino médio — e para o ensino superior. O artigo 53.° dispde
sobre o exercicio da autonomia das universidades em varias atribuicdes, tal como a elaboracao
e reformulacdo dos seus estatutos juridicos e regimentos. (Ministério da Educagdo, 2015b). No
entanto, destaca-se que os estatutos universitarios sdo sujeitos a analise do Ministério da
Educagdo, estabelecendo o Parecer n.° 282/2002 do Conselho Nacional da Educagdo que a
estrutura do documento deve identificar no minimo os seguintes aspetos (Ministério da
Educagao, 2015b):
e Os 6rgaos colegiais da gestdo superior, nos quais devera ser assegurada a representacao
docente e definidas suas competéncias;
e A previsao dos orgaos da gestao basica e dos 6rgaos suplementares;
e A definicdo da forma de escolha dos dirigentes;
e A determinagdo dos limites da autonomia universitaria.

Para além disso, o artigo 56.° da Lei n.® 9.394/1996 dispde que “As instituicdes publicas
de educacdo superior obedecerdo ao principio da gestdo democratica, assegurada a existéncia
de orgaos colegiados deliberativos, de que participardo os segmentos da comunidade
institucional, local e regional”. O reitor ¢ a autoridade méaxima nas universidades, respondendo
pela entidade perante os 6rgdos de controle externo; e a estrutura interna das universidades
pode ter diferentes formas, mas, geralmente, essa ¢ sob a forma de reitoria, de colegiados de
orgaos de assessoria e de pro-reitorias (Ministério da Educacdo, 2015b). .

No ambito do financiamento das universidades publicas brasileiras, identifica-se na
Constituicdo de 1988 a garantia dos recursos através dos impostos municipais, estaduais e
federais, de acordo com o disposto no artigo 212.°, que deverd ser destinado, anualmente,
nunca menos de 18% da receita resultante de impostos para o desenvolvimento da educagdo
em geral. E os estados, os distritos federais e os municipios deverdo financiar, no minimo, com
25% da receita de impostos estaduais e municipais. Neste contexto, destaca-se a reflexdo de
que as universidades publicas sdo financiadas pela sociedade e tém uma elevada relevancia
estratégica para a mesma. Por tal forma, as universidades devem prestar contas de maneira
efetiva dos seus servigos.

Identifica-se também, na conjuntura da NGP em diversos paises, que entre as
universidades houve um aumento da competicdo por estudantes e por recursos decorrente, em
particular, da introdugdo de tabelas classificatorias de universidades com informagdes sobre a
qualidade do ensino e da investigacdo que sdo divulgadas nos meios de comunicagdo social, e
que conduziram a uma maior utilizagdo de técnicas de gestdo que sdo utilizadas no setor
privado (Dent, Chandler, e Barry, 2004).

No Brasil, ao observar a competicdo da universidade publica, o cientista politico e
ex-Ministro da Fazenda Bresser-Pereira (1995), duas décadas atras, observava a existéncia de
uma elevada diferenca entre as universidades publicas estadunidenses e as brasileiras. Nas
estadunidenses, a competi¢do entres as instituicdes garante a exceléncia do ensino e da
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investigacdo; e existe a utilizacdo de uma gestdo moderna nas instituicdes, que sao sempre
submetidas a avaliagdes externas e independentes. Os resultados da avaliacdo sdo publicados
nos jornais e nas revistas, tornando publico para as familias quais s3o as melhores instituigdes
para os seus filhos.

Para além disso, as fundagdes de apoio a investigagdo e o proprio governo consideram
os resultados nas suas decisdes de concessdo de auxilios para o ensino e para a investigacao.
Como consequéncia, as universidades estadunidenses sdo levadas a manter uma competi¢ao
permanente, procurando sempre ter os melhores professores e investigadores nos seus quadros
e exigindo trabalho intenso dos seus alunos. Nas universidades brasileiras, Bresser-Pereira
(1995) identificava que as instituicdes ainda ndo alcangaram o mesmo patamar de competicao,
e considerava que as universidades publicas ainda funcionavam como pequenos feudos,
monopdlios burocraticos do saber com um nivel de ensino e de investigacdo que deixa a
desejar.

Em 2015, o ranking internacional anual Center for World University Ranking (CWUR),
composto pelas mil melhores universidades do mundo, apresenta 18 instituicdes brasileiras em
2015, representadas por 14 publicas federais e quatro publicas estaduais, sendo a Universidade
de Sdo Paulo a mais bem avaliada entre as instituigdes brasileiras, em 132° lugar na
classificagdo geral. A lista do ranking da Times Higher Education 2015-2016 considerou 17
universidades brasileiras, entre as quais sdo 10 instituicdes publicas federais. Depois de
expostas as caracteristicas do ranking das universidades, observa-se que as instituigdes
federais ocupam um papel de destaque no ensino superior brasileiro em geral e também no
grupo da categoria administrativa publica.

3. Normatizac¢ao para administracao federal

No que diz respeito aos valores do or¢amento destinado as universidades federais, em
1991, a breve gestdo do Ministro da Educagdo José Goldemberg desenvolveu uma férmula
para estimar os valores a serem destinados para as universidades, baseada na utilizagdo de
indicadores, tais como o nimero de alunos, o nimero de cursos de licenciatura, a relacdo de
aluno/professor e os resultados do desempenho do ensino e investigacdo da pos-graduacao. A
proposta de utilizacao da férmula foi apoiada pelas instituicdes que tinham maior probabilidade
de obter beneficios com a utilizagdo da mesma e rejeitada pelas menos favorecidas. A proposta
nunca foi implementada, mas foi percebida como um importante instrumento e utilizada na
realizacdo de simulagdes pelas autoridades das universidades federais (Schwartzman e Klein,
1994).

Hé duas décadas, Schwartzman e Klein (1994) destacaram a caréncia de um critério
racional para estabelecer valores para o or¢camento das universidades federais, identificando
que a regra para alocacdo do valor orgamental era suportada, normalmente, na analise histérica
dos valores destinados ou na influéncia politica de alguns grupos. As universidades federais
estdo ligadas ao poder legislativo através do Congresso Nacional brasileiro composto pela

Camara dos Deputados e do Senado Federal. Em 2007, o Decreto n.© 6.096 de 24 de Abril de
2007 instituiu o programa de apoio a planos de Restruturacdo e Expansdo das Universidades
Federais — REUNI, com o objetivo de criar condi¢des para a ampliagdo do acesso e da
permanéncia dos estudantes no ensino superior, ao nivel da licenciatura, e pelo melhor
aproveitamento das estruturas fisicas e dos recursos existentes das universidades federais.
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Adicionalmente, o programa garantia os recursos financeiros necessarios para suportar as
despesas decorrentes das iniciativas propostas por cada institui¢do.

Dias Sobrinho (2010) salienta que houve um conjunto de politicas para a educagdo
superior, implementadas a partir de 1995, que surgiram da necessidade de construir
instrumentos legais para sustentar e avaliar de forma eficaz a grande expansdao no numero de
instituicdes criadas no pais. O processo avaliativo tornou-se um instrumento relevante para
informar acerca da qualidade e capacidade profissional oferecidas pelos cursos, identificando
igualmente as instituicdes de ensino superior que estdo mais ajustadas as exigéncias da
sociedade. Ao direcionar o foco para a questdo da gestdo financeira e patrimonial das
universidades federais — tal como ja referimos, essas institui¢des estdo sob o controle do TCU
e CGU - tentamos, em seguida, identificar e apresentar o constructo dos instrumentos legais
sobre essas instituigoes. Neste cendrio, identifica-se a Lei n® 8.443, de 16 de Julho de 1992,
que dispde sobre os poderes do TCU, destacando a competéncia do 6rgdo para regular a
prestacdo de contas das entidades e apontando também a exigéncia que as mesmas apresentem
os seguintes documentos ao controle externo (Tribunal de Contas da Unido, 2010):

I — Relatorio de gestao;

IT — Relatoério do tomador de contas, quando couber;

IIT — Relatério e certificado de auditoria, com o parecer do dirigente do 6rgdo de controle
interno, que consignard qualquer irregularidade ou ilegalidade constatada, indicando as
medidas adotadas para corrigir as faltas encontradas;

IV — Pronunciamento do Ministro de Estado supervisor da area ou da autoridade de nivel
hierarquico equivalente.

Através do relatorio de gestdo, o TCU examina a eficacia, a eficiéncia, a efetividade e a
economicidade da gestdo da entidade publica federal em relagdo a padrdes administrativos e
gerenciais expressos em metas e resultados negociados com a administragdo superior ou
definidos nas leis or¢amentais. Para além disso, o TCU observa através dos documentos a
capacidade dos controles internos de cada instituigdo para minimizar os riscos, evitar falhas e
identificar internamente as irregularidades (Tribunal de Contas da Unido, 2010). Em 2015, o
Brasil tem 63 institui¢des, distribuidas pelas cinco regides, conforme a Tabela 2.

Tabela 2 - Distribuiciio regional das universidades federais

< N° DE FREQUENCIA

REGE INSTITUICOES RELATIVA
Norte 10 16%
Nordeste 18 29%
Sudeste 19 30%
Sul 11 17%
Centro-Oest 5 8%
e
Total 63 100%

Fonte: Elaboragdo propria com base em Ministério da Educacdo. (2015).

Assim sendo, identificou-se que o TCU publica anualmente portarias e decisdes oque
estabelecem um roteiro de organizacao e apresentacao do contetudo do relatorio de gestdo para
administragdo federal. Ao nivel dos relatorios de gestdo de 2013, divulgados por 18
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universidades federais do Sudeste do Brasil, verificou-se a constante citagdao do artigo 70 da
Constituicdo Federal de 1988 e a utilizacdo de uma forma diversificada pelas universidades de
um conjunto de 13 normativos que se estende de 2002 a 2013. Por fim, explicitamos de
maneira sintetizada, Tabela 3, a identificagdo do descritivo do normativo utilizados para a
prestacdo de contas pelas universidades federais do Sudeste.
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Tabela 3 — Normativo para elaboracao do relatério de gestao

NORMATIVO

DESCRICAO

Acordao n°® 408/2002

Para além de outras diretrizes, estabelece as orienta¢des a serem observadas para
elaboragdo do relatério de gestdo do ensino superior com os objetivos de
consolidar os resultados da auditoria e a metodologia utilizada para o
levantamento de indicadores de desempenho das institui¢des federais de ensino.

Instrugdo  Normativa
TCU n°® 63, de 1 de
setembro de 2010.

Estabelece normas de organizagdo ¢ de apresentagdo dos relatorios e das pecas
complementares que constituirdo os processos de contas da administragdo publica
federal, para julgamento do TCU, nos termos do art.” 7 da Lei n° 8.443, de 1992.

Resolu¢gdo TCU n°
234, de 1 de setembro
de 2010.

Estabelece as diretrizes a serem observadas pelas unidades internas do Tribunal
na elaboragdo das normas previstas em Instrugdo Normativa do TCU e no
tratamento das pegas e contetidos relacionados a prestagdo de contas das
tunidades jurisdicionadas.

Resolugago TCU n°
244, de 20 de julho de
2011.

Altera dispositivos da Resolugdo TCU n° 234, de 1° de setembro de 2010, que
estabelece diretrizes a serem observadas pelas unidades internas do Tribunal na
elaboragdo das normas previstas em Instrugdo Normativa do TCU e no tratamento
das pegas e conteudos relacionados a prestacdo de contas das unidades
jurisdicionadas.

Portaria TCU n° 119,
de 18 de janeiro de
2012.

Dispde acerca das unidades jurisdicionadas cujos dirigentes maximos devem
apresentar relatorio de gestdo referente ao exercicio de 2012, especificando a
organiza¢do, a forma, os conteiidos e os prazos de apresentacdo, nos termos do
art.® 3 da Instrugdo Normativa TCU n° 63, de 1° de setembro de 2010.

Instru¢do  Normativa
TCU n°® 72, de 15 de
Maio de 2013.

Altera a Instrucdo Normativa — TCU n°® 63, de 1° de setembro de 2010, que
estabelece normas de organizacdo e de apresentagdo dos relatorios e das pecas
complementares que constituirdo os processos de contas da administra¢ao publica
federal, para julgamento do TCU, nos termos do art.®. 7 da Lei n° 43, de 1992.

Instrucdo  Normativa
TCU n°® 127, de 15 de
maio de 2013.

Dispde acerca das unidades jurisdicionada cujos dirigentes devem apresentar o
relatério de gestdo referente ao exercicio de 2013, especificando a organizacao, a
forma, os contetidos e os prazos de apresentacao.

Decisdo Normativa
TCU n° 129, de 14 de
agosto de 2013.

Altera redacdo e inclui unidades no Anexo I, altera texto do quadro Al da Parte
A do Anexo II, altera e inclui itens na Parte B do Anexo II, altera e inclui
conteudos relativos aos relatérios de gestdio do Banco do Brasil, da Caixa
Econdémica, da Conab, da Embrapa, da Petrobras e dos Servicos Sociais
Autonomos da Parte C do Anexo II todos da Decisdao Normativa TCU n° 127, de
15 de maio de 2013.

Portaria TCU n°® 175,
de 9 de julho de 2013

Dispde sobre as orientagdes quanto a elaboracdo de contetidos dos relatérios de
gestdo referentes ao exercicio de 2013, exigidos nas partes A e B do anexo II da
Decisdo Normativa® 127, de 15 de maio de 2013.

Decisdo Normativa
TCU n°® 132, de 2 de
outubro de 2013.

Dispde acerca das unidades jurisdicionadas cujos responsaveis terdo as contas de
2013 julgadas pelo Tribunal, especificando a forma, os prazos de entrega e os
conteudos das pecas complementares que compordo os processos de contas desse
exercicio, nos termos do art.°. 4 da Instru¢do Normativa TCU n°® 63, de 1° de
setembro de 2010.

Portaria CGU n°® 133,
de 18 de janeiro de
2013.

Orienta tecnicamente os orgdos e entidades sujeitas ao controle do executivo
federal sobre a elaboragdo do plano de providéncias permanentes e elaboracdo do
relatorio de gestdo das entidades.

Para além de outras diretrizes, altera termos da Instru¢do Normativa TCU n°® 63,
de 1 de setembro de 2010 que estabelece as normas de organizacdo e apresentacao
dos relatérios de gestdo das pegas complementares que construirdo os processos
de contas anuais.

Acorddo TCU n°
1.155/2013
Acorddo TCU n°
2.670/2013

Para além de outras diretrizes, estabelece os prazos de entrega e os conteudos das
pecas complementares que compordo os processos de contas nos termos da
Instrugdo Normativa TCU n° 63, de 1 de setembro de 2010 e Instru¢do Normativa
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TCU n° 72, de 15 de Maio de 2013.

Fonte: Elaboragdo Propria.
! Unidade jurisdiciona é a unidade administragdo publica federal sujeira a prestagdo de contas ao TCU.

Neste contexto da Tabela 3, destaca-se a importancia de trés normativos do TCU para o
relatério de gestdo das universidades federais. O primeiro, o Acorddo n.® 408/2002, tinha na
proposta inicial do documento a realizacio de auditorias operacionais em algumas
universidades federais, tratando também de uma analise com a finalidade de se obter
indicadores que pudessem contribuir para a elaboracdo de diagndstico na area do ensino
superior ao nivel nacional. Assim sendo, o documento levanta a questdo de avaliar o ensino
superior federal com indicadores de desempenho capazes de viabilizar estudos comparativos
entre as instituicdes com realidades extremamente distintas. Para além dessas questdes, o
Acordao n.° 408/2002 aborda as avaliagcdes do ensino superior, as medidas corretivas adotadas
e o controle sobre as investigagdes e sobre as formas da sua apropriagdo. Por fim, apresenta
uma discussdo alargada acerca de uma proposicao de indicadores, tal como o custo
corrente/aluno, o aluno/funcionario, o grau de participagado estudantil e o indice de qualificagao
do corpo docente.

O segundo, a Instrucdo Normativa n.° 63/2010, indica que o relatério de gestdo da
administracdo publica federal deve apresentar informacdes de natureza contabilistica,
financeira, orgamental, operacional e patrimonial, organizadas de modo a permitir uma visao
sist¢émica do desempenho e da conformidade da gestdo dos responsaveis pela instituigao
durante um exercicio financeiro. Para além disso, a Instru¢do Normativa orienta acerca da
apresentacdo dos seguintes conteudos:

e Contemplar todos os recursos orcamentais e extraor¢amentais utilizados, arrecadados,
guardados ou geridos pela organizacdo ou pelos quais ela responda;

¢ Rol de responsaveis, ou seja, os titulares e seus substitutos que desempenharam as atividades
no periodo a que se referem as contas;

e Descri¢cdo de todos os factos da gestao;

e Relatorios e pareceres de 6rgaos, entidades ou instancias que devam pronunciar--se sobre as
contas ou sobre a gestdo dos responsaveis pela unidade jurisdicionada;

¢ Relatorio de auditoria de gestdo, emitido pelo 6érgao de controle interno;

e Certificado de auditoria;

¢ Pronunciamento expresso do Ministro de Estado supervisor da organiza¢do ou de autoridade
de nivel hierarquico equivalente.

O terceiro, a Decisdo Normativa n.° 127/2013, estabelece de forma detalhada no anexo II
os 12 itens e as orientagdes que deverdo compor o relatorio de gestdo do setor publico federal.
A norma aponta para a necessidade de apresentagdo da identificacdo, do planeamento e
resultados alcancados pela organizagdo, considerando as questdes de uma abordagem mais
“tradicional”, como a estrutura de governanga, o autocontrole da gestdo, os topicos especiais
da execucdo orcamental e financeira, e também questdes mais recentes como a gestao da
tecnologia da informagdo, a gestdo do conhecimento, a gestdo dos recursos renovaveis € a
sustentabilidade ambiental. A Tabela 4, apresentada a seguir, sintetiza e descreve os itens da
Decisao Normativa n.° 127/2013.

16
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Tabela 4 — Contetiddo do Normativo para elaborac¢ao do relatorio de gestio.

ITEM

DESCRICAO

Identificagdo e atributos
das unidades cujas gestoes
compoem o relatorio

Identificagdo da organizacdo, finalidade e competéncias institucionais,
organograma funcional e descrigdo das competéncias e atribuigdes das areas
ou subunidades, macroprocessos finalisticos, principais macroprocessos de
apoio ao exercicio das competéncias e finalidades e os principais parceiros
externos.

Planeamento e resultados
alcancados

Planeamento da organizagdo, programagdo org¢amental, financeira, e
resultados alcangados. Informacdes sobre outros resultados gerados pela
gestdo, contextualizando tais resultados em relagdo aos objetivos
estratégicos da unidade.

Estruturas de Governanga

Estrutura de controle como a auditoria e controle interno, descrevendo a
base normativa, atribuigdes e a forma de atua¢do de cada instancia de
controle. Remuneracdo paga aos administradores, estrutura e atividades do
sistema de correigao,

e de autocontrole da
gestao
Topicos  especiais  da

execugdo orcamental e
financeira

Execugdo das despesas, reconhecimento de passivos por insuficiéncia de
créditos e recursos, movimentagdo e saldos de restos a pagar de exercicios
anteriores, transferéncias de recursos mediante convénio, etc.

Demonstragdo da forga de trabalho e dos afastamentos. Qualificag@o ¢ nivel
de escolaridade da for¢a de trabalho. Custos a manutengdo dos recursos
humanos. Composicdo de servidores inativos e reformados, etc. Indicadores
de gestdo sobre recursos humanos e terceirizagdo de méao-de-obra e
contrata¢do de estagiarios.

Gestao de pessoas,
terceirizacao de
mao-de-obra e  custos
relacionados

Gestdo do patrimoénio

mobiliario e imobiliario

Gestdo da frota de veiculos proprios e de terceiros, gestdo do patriménio
imobilidrio da unido e locada de terceiros.

Gestdo da tecnologia da
informacdo e gestdo do

Gestao da tecnologia da informacao.

conhecimento
Gestdlo do wuso dos
recursos renovaveis €

sustentabilidade
ambiental

Utilizagdo de critérios de sustentabilidade ambiental na aquisi¢do de bens e
na contratagdo de servicos e obras. Politica de separacdo de residuos
reciclaveis descartados, medidas para reduc¢do de consumo préprio de papel,
energia elétrica e agua.

Conformidades €
tratamento de disposigdes
legais e normativas

Tratamento de deliberagdes exaradas em acorddos do TCU, tratamento de
recomendagdes feitas pelo oOrgdo de controle interno, tratamento de
recomendagdes da auditoria interna, etc.

Relacionamento com a
sociedade

Descri¢ao dos canais de acesso do cidaddo a organizagdo para fins de
solicitagdo, reclamagoes, denuncias, etc., contemplando informagdes, gestdo
e estatisticas sobre o atendimento da procura.

Informagoes contabilistica

Demonstragdo das medidas para adog@o de critérios e procedimentos
estabelecidos pelo normativo brasileiro de contabilidade destinadas ao setor
publico. Declaragdo do contabilista responsavel e demonstra¢des
contabilisticas previstas na Lei n°4.320/64, etc.

Outras informagdes sobre
a gestao

Informagdes ndo exigidas na decisdo normativa TCU n°® 127/2013 que seja
considerada relevante para a organizacao.

Fonte: elaborado com base na Decisdao Normativa n °© 127/2013.

Destaca-se no primeiro item da Decisdio Normativa n.° 127/2013, denominado de
Identificagdo e atributos das unidades cujas gestdes compdem o relatorio, a apresentacdo do
termo “macroprocessos finalisticos” da unidade jurisdicionadas com a indica¢do dos principais
produtos e servicos que tais processos devem oferecer aos cidaddos ou utilizadores e também
a indicagdo da apresentacdo do termo “macroprocessos de apoio” das competéncias e
finalidades jurisdicionadas. Assim sendo, ajuda a clarificar a compreensdo desses dois termos
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para a atividade universitaria, apresenta-se a definicdo do relatorio de gestdo de 2013 da
Universidade Federal de Sdo Carlos, a qual define os macroprocessos finalisticos como um
conjunto de processos de trabalho que tém a finalidade de gerar servigos ou produtos
destinados a comunidade interna e a sociedade, que ¢ o utilizador final do conhecimento
gerado na institui¢do.

A Universidade Federal de Sao Carlos destaca que os macroprocessos finalisticos para a
Universidade podem ser agrupados em dois grandes subconjuntos. Primeiro, os processos de
formacdo nas diferentes modalidades de ensino; segundo, a produgdo e a disseminacdo do
conhecimento, contemplando temas como a investigagdo, extensdo, indissociabilidade e
internacionalizagdo do ensino. A institui¢do também define os macroprocessos de apoio como
um conjunto de processos de trabalho que viabilizam o funcionamento da institui¢do de forma
eficiente, visando garantir que os objetivos ou as finalidades institucionais possam
concretizar-se em conformidade com os resultados esperados. Para além disso, ter a
caracteristica da continuidade, ou seja, de serem validos por um longo periodo de tempo,
porém adequaveis as alteracdes ditadas pelo contexto em que a universidade estd inserida.

4. Sintese e Conclusodes

Neste contexto das orientacdes do movimento da NGP, no Brasil, identificamos uma
literatura de cardcter normativo, principalmente a partir da Constituicdo de 1988, que
configura um processo que podemos denominar como uma conducdo da administra¢do publica
brasileira ao exigir por transparéncia e prestacdo de contas da NGP. Nesta logica, observamos
que o primeiro passo para este cenario parece ter surgido a partir da gestdo do Presidente
Fernando Henrique Cardoso que promoveu uma grande reorganizagdo da administragdo
publica, descentralizando varios servigos do governo federal e transferindo a responsabilidade
para os governos estaduais ¢ municipais.

Para além disso, destaca-se a reducdao do tamanho da “maquina publica” com a
privatizagdo de servigos, como telecomunicacgdo e energia elétrica e a sua modernizagdo com a
implantagcdo de sistemas informaticos de controle da gestdo financeira. Por fim, ndo podemos
deixar de referir a importancia da Lei n.° 101/2000, conhecida como LRF, para a
administracdo publica, a qual criou novas normas de finangas publicas voltadas para
responsabilidade na gestao fiscal, modificando de forma muito significativa o cenario do setor
publico brasileiro em termos de transparéncia e prestagao de contas.

O ponto de partida para responder a questdo deste artigo € apresentar quatro cenarios
que descrevem o contexto da implementacdo das orientacdes do movimento da NGP nas
universidades publicas federais.

Primeiro cenario. No ambito das instituicdes de ensino superior, independente da
abordagem do movimento da NGP, a literatura mostrou uma submissao historica da atividade
as restricdes legais e aos regulamentos vinculados a dimensao didatico-cientifico impostos pela
administragdo publica, limitando e controlando a atuagdo do ensino superior.

Segundo cendrio. No Brasil, identifica-se diversas mudangas no sistema legal e no
controle normativo que foram introduzidas na sequéncia da NGP. Aquelas parecem vir a criar
mais instrumentos normativos para exigir alteragdes na prestacdo de contas para as
informagdes de natureza contabilistica, financeira, orcamental e patrimonial. A administracdo
publica federal ¢ submetida ao controle do TCU e da CGU e, nomeadamente o TCU, regula a
prestacao de contas das institui¢des federais através da exigéncia de apresentagdo para o 6rgao
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e a divulgagdo para a sociedade de varios documentos, entre os quais ¢ possivel destacar o
relatorio de gestdo. E exigida a apresentagdo desse documento um conjunto de normativos que
aponta para uma consideragdo das questdes da eficiéncia, da eficacia e da economicidade da
gestao em relacdao aos padrdes administrativos e gerenciais expressos em metas e resultados, o
que parece gerar uma repercussdo das orientagdes do movimento da NGP sobre a gestdo da
administragdo publica federal. Assim sendo, apresentamos, na Figura 1, uma representagdo
resumida da perce¢do do cenario identificado na literatura e no normativo do controle sob
administracdo publica federal, e, por conseguinte, nas universidades federais.

Terceiro cenario. A lista do normativo da Tabela 3 tem a Instrugdo Normativa n.°
63/2010, que se refere a definicdo e importancia do relatério de gestdo. Na sequéncia,
observa-se que o tratamento normativo evolui gradualmente apontando as diretrizes a serem
observadas até alcancar o ponto de especificar a forma e o conteudo a ser apresentado pela
administra¢do publica federal. A este facto acrescenta-se a preocupagdo do controle externo,
identificada na Decisdo Normativa n. °129/2013 que altera e inclui alguns aspetos a redag¢ao da
Instru¢ao Normativa n.° 127/2013, em alinhar a prestagdo de contas de setores com
caracteristicas especificas como o Banco do Brasil, a Caixa Econémica Federal, o Conab, a
Embrapa, a Petrobras e os servigos sociais autonomos. Ou seja, o controle externo parece
estreitar a prestagdo de contas, exigindo informacdes especificas para os diversos segmentos
ligados a administragdo publica federal.

Quarto cenario. E direcionado especificamente para as universidades publicas federais,
realcando-se o programa de restruturagdo REUNI instituido em 2007 que parece representar
uma inquietacdo da sociedade ao trazer as condi¢des das universidades publicas federais e seus
resultados ao debate. Por outro lado, também parece revelar uma maior pressao do controle da
administrag¢do superior sobre a responsabilidade dos seus gestores.

COMO SAQ IMPLEMENTADAS AS ORIENTACOES DO MOVIMENTO DA NGPNAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS FEDERAIS?

Normativo direcionado para administragiio piblica federal

OrientagSes da NGP Instrugfio Normativa TCU 63

Resolugfio TCU n° 234/2010
Resolugfio TCU n° 244/2011
Portaria TCU n° 119/2012

Setor piiblico dinimico,
eficiente e eficaz.

Instrugdo Normativa TCU n° 72/2013

Cenario
dos
principios

da NGP

Gestéo transparente

Instrugio Normativa TCU n° 127/2013

Deciséio Normativa TCU n° 129/2013 Jbem s
piiblica Federal

Portaria TCU n° 175/2013

Decisdio Normativa TCU n® 132/2013

Responsabilidade dos
gestores em termos de
resultados.

Portaria CGU n° 133/2013
Descentralizago da
estrutura publica.

Y ¥V ¥V VY VYV VYV ¥V V¥

Acérdio TCU n° 1.155/2013

> Acorddo TCU n° 2.670/2013

Figura 1 — Cenario das orientacdes do movimento da NGP para administracao publica federal
Elaboragao: Elaboragdo propria (2015).
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