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RESUMO

Esta dissertacdo trata sobre a governanca orcamentaria da Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM), cuja abordagem ¢ feita a partir da perspectiva
organizacional na definicdo da despesa publica. O estudo objetiva analisar a governanca
orcamentaria organizacional da SUDAM no desenvolvimento de politica publica, além de
descrever de que maneira sucede a governanca orgcamentaria no 6rgdo, explicar como ocorrem
as tomadas de decisdo nas fases de planejamento e a execugdo do seu orgcamento, representar o
campo e o capital da governanca orgamentaria, nos quais a autarquia esta inserida,
caracterizando a atuacdo da Diretoria Colegiada daquela organizagdo no processo, mas também
propor melhorias na governanga orcamentaria na Superintendéncia, de modo a compreender
como as praticas de governanga orcamentaria podem contribuir para uma melhor tomada de
decisdo na definicdo da despesa dos recursos orcamentarios destinados a SUDAM. A
abordagem metodoldgica é qualitativa, desenvolvida por meio da descricao e interpretacdo dos
dados. Estes foram coletados por intermédio de pesquisa bibliogréafica, de pesquisa documental,
e, principalmente, da aplicacdo de questionarios, além de observacdo in loco. A pesquisa
descreveu a governanga or¢camentaria da SUDAM com base na perspectiva de governanca
publica organizacional elaborada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e sob a 6tica de
capital e campo social de Pierre Bourdieu. Para a compreensao da tematica, foram utilizadas as
teorias referentes a governanca, a governanca publica e a governanca publica organizacional.
A partir da analise da maneira como ocorrem as tomadas de decisdo nas fases de planejamento
e execucao do orgamento, foi possivel identificar os procedimentos para elaboragéo dos projeto
do Plano Plurianual, da Lei das Diretrizes Orcamentérias e da Lei Orgamentaria Anual, bem
como conhecer o Plano de Programagdo Orgcamentdria do 6rgdo. Similarmente, foram
demonstrados 0 campo da governanga or¢camentaria e 0s agentes atuantes nesse processo, sendo
detectada a DPLAN como 0 agente com o maior capital envolvido. Foram propostas algumas
acOes para o melhoramento do desempenho da autarquia no que concerne a utilizacdo do
orcamento. Inferiu-se que a SUDAM tem, na adocdo das préaticas de governanga or¢camentaria
organizacional, uma oportunidade de melhoria no desempenho da organizagéo, o que possibilita
uma melhor tomada de deciséo para definir a despesa publica, contribuindo com a reducédo das
desigualdades da Amazonia.

Palavras-chave: Governanca orcamentaria; orcamento; politicas pablicas; financas publicas.



ABSTRACT

This dissertation deals with the budgetary governance of the Superintendence for the
Development of the Amazon (SUDAM), whose approach is made from the organizational
perspective in the definition of public expenditure. The study aims to analyze the organizational
budget governance of SUDAM in the development of public policy, in addition to describing
how budget governance takes place in the body, explaining how decision-making takes place
in the planning stages and budget execution, representing the field and budget governance
capital, in which the autarchy is inserted, characterizing the performance of the Collegiate
Board of that organization in the process, but also proposing improvements in budget
governance in the Superintendence, in order to understand how budget governance practices
can contribute to a better decision-making in defining the expenditure of budget resources
destined for SUDAM. The methodological approach is qualitative, developed through the
description and interpretation of data. These were collected through bibliographic research,
documental research, and, mainly, through the application of questionnaires, in addition to on-
site observation. The research described the budgetary governance of SUDAM based on the
perspective of organizational public governance developed by the Federal Court of Auditors
(TCU) and from the perspective of capital and social field of Pierre Bourdieu. To understand
the theme, theories related to governance, public governance and organizational public
governance were used. From the analysis of the way in which decision-making takes place in
the planning and execution phases of the budget, it was possible to identify the procedures for
the elaboration of the Pluriannual Plan project, the Budget Guidelines Law and the Annual
Budget Law, as well as knowing the Plan of Budget Programming of the agency. Similarly, the
field of budget governance and the agents active in this process were demonstrated, with the
DPLAN being detected as the agent with the largest capital involved. Some actions were
proposed to improve the performance of the municipality with regard to the use of the budget.
It was inferred that SUDAM has, in the adoption of organizational budget governance practices,
an opportunity to improve the organization's performance, which enables better decision-
making to define public expenditure, contributing to the reduction of inequalities in the
Amazon.

Keywords: Budget governance; budget; public policy; public finances.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contextualizacéo

O tema desta pesquisa é a governanca publica or¢camentéria, que se encaixa na area de
estudos sobre a administracdo publica e politicas publicas, com o objetivo de analisar a
governanca orcamentaria organizacional na Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazonia (SUDAM).

Pretende-se, neste trabalho, analisar a governanca orcamentaria no 6rgao e explicar
como ocorrem as tomadas de decisdo nas fases de planejamento e execuc¢do do or¢camento da
SUDAM, além de representar o campo social e o capital da governanca orcamentaria, nos quais
a autarquia esta inserida, caracterizando a atuacdo da Diretoria Colegiada daquela organizagédo
no processo e propor melhorias na governanga or¢camentéria na Superintendéncia.

A implementacéo da governanga or¢camentaria no Brasil tem se mostrado como um dos
atuais desafios da gestdo pablica nacional, em especial, quanto a busca de maior qualidade do
gasto publico em cumprimento da finalidade do Estado.

A governanca pode ser compreendida como um conjunto de praticas e estudos que
analisa a forma como uma organizacgdo € administrada e a relacdo presente entre os diversos
individuos envolvidos nela. Tais préticas foram utilizadas de modo seminal pela iniciativa
privada, visando a garantia na obtencdo dos resultados pretendidos pelas partes interessadas no
negocio empresarial.

A administracdo publica também passou a utilizar as praticas de governanca na
conducdo de suas atividades para proporcionar a compreensdo pela sociedade de como as
decisdes politicas e administrativas sao tomadas pelos gestores, sua forma de funcionamento e
interacdo, de maneira que o controle do orgamento publico seja permitido.

A discussao sobre essa tematica pode ser observada em nivel internacional a partir da
dedicacdo de organismos multilaterais e de organizacdes com a finalidade de aconselhar os
governos sobre as politicas que devem usar para combater a desigualdade, tais como o Banco
Mundial (BM), a Organizagéo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e o
Fundo Monetario Internacional (FMI).

O BM, também denominado como Banco Internacional para a Reconstrugdo e
Desenvolvimento (BIRD), trata-se de uma agéncia que integra as Nagdes Unidas e € formada

por 187 paises-membros. Fundado em 1944, com sede em Washington, nos Estados Unidos,
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com escritérios em todo o mundo, tem como objetivo principal a reducdo da pobreza e das
desigualdades por meio da concessdo de crédito para financiar projetos voltados ao
desenvolvimento, financiando, a exemplo, programas de educacgédo e combate a fome e projetos
de infraestrutura, como saneamento basico ou energia.

A OCDE, organizagéo internacional fundada em 1961, com sede em Paris (Franca),
formada por vérios paises membros, tem por finalidade a construcdo de melhores politicas para
vidas melhores, tendo como objetivo a identificacdo e o estabelecimento de praticas e politicas
que promovam prosperidade, igualdade, oportunidade e bem-estar para todos, buscando
solucBes para problemas comuns dos paises-membros por intermédio de estudos que avaliam o
desempenho das politicas publicas e a proposicdo de melhorias delas (THORSTENSEN;
GULLDO, 2018).

O FMI é um fundo monetario que busca estimular a cooperacdo monetaria global,
protegendo a estabilidade financeira, facilitando o comércio internacional, promovendo altos
niveis de emprego e crescimento econdémico sustentavel e reduzindo a pobreza no mundo.
Fundado em 1945, o fundo € administrado pelos governos de seus 188 paises-membros — quase
todos os paises do mundo — aos quais presta contas.

Para essas instituicdes, a utilizacdo de préaticas de governanca sdo sempre recomendadas
aos paises-membros, visto que esses organismos compreendem a governanga como a forma
pela qual o poder publico € exercido na administracéo dos recursos sociais e econdmicos de um
pais na implementacdo da politica publica, no cumprimento de sua funcdo, visando ao
desenvolvimento da sociedade na implementacédo da politica publica.

No Brasil, a proposicdo de estratégias de aprimoramento da governanca e da gestdo, no
setor publico, fica a encargo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), érgdo de controle externo
do governo federal e auxilia 0 Congresso Nacional (CN) na misséo de acompanhar a execugao
do orcamento e das finangas do pais e contribuir com o aperfeicoamento da administracéo
publica em beneficio da sociedade.

O orcamento publico pode ser entendido como um instrumento de planejamento e de
controle e avaliacdo resultante das tomadas de decisdo politicas na alocacdo de recursos em
torno da priorizagdo das politicas publicas a serem implementadas durante determinado espaco
de tempo, devendo ser visto como uma ferramenta efetiva de apoio a gestdo publica, em que
seu processo é revestido pela formalidade da lei e normativos.

No que tange as financas publicas, 0 orgcamento € o instrumento tecnopolitico em que

ocorre a materializacdo da escolha publica, ou seja, os resultados obtidos da tomada de decisdo
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nas priorizacdes das politicas publicas, visto que como qualquer campo € marcado pelas
disputas entre agentes e seus capitais. A governancga orcamentaria abarca essas conexdes por
meio da utilizacdo de regras formais e informais, que sao estabelecidas no desenvolvimento das
fases do processo or¢camentario, podendo ser na fase de planejamento, ou até mesmo, no

controle do gasto publico.

1.2 Relevancia do estudo

Considerando que os resultados do orcamento publico revelam as escolhas de aplicagdo
de recursos em determinado periodo de tempo a partir da aplicacdo de regras, procedimentos e
praticas que definem a tomada de decisdo, torna-se de grande valia a identificacdo das relacfes
de poder entre os diferentes agentes que participam do processo de tomada de decisdo da
aplicacdo dele a ser executado em determinada politica publica, investigando o sistema de
governanca no qual esta inserido, detalhando como as prioridades foram definidas, além da
maneira como ocorreu a distribuicdo dos recursos para 0 atingimento dos objetivos
estabelecidos pela organizacéo.

Ademais, a governan¢a orcamentaria trata sobre as regras do jogo da aplicacdo do
orcamento por meio dos arranjos institucionais formais e informais que envolvem a organizagéo
e definem a dindmica de funcionamento diario dos 6rgdos publicos, delimitando o grau de
responsabilidade e de prerrogativa imputados a cada agente da politica publica desenvolvida
pelo Estado, a qual é a materializacdo da destinacdo do orcamento.

As politicas publicas configuram o conjunto de iniciativas e programas desenvolvidos
pelo Estado para garantir ao cidaddo o uso de seus direitos previstos na Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil e em outras leis, ou seja, a promog¢édo do bem-estar da populacéo.
O objetivo da politica pablica é assegurar aos cidaddos o0 gozo dos direitos garantidos em lei.

A politica publica é a execugédo das iniciativas do Estado em areas relacionadas a
economia, a educacéo, ao transporte, entre outras, como é o caso da politica de desenvolvimento
regional. No caso da Amazonia, a SUDAM é o 6rgdo responsavel por tal politica.

No Brasil, a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) (BRASIL, 2007a)
é o instrumento legal que baliza a acdo do Governo Federal em busca da reducdo das
desigualdades econémicas e sociais, intra e inter-regionais por meio da criacdo de
oportunidades de desenvolvimento, que resultem em crescimento econdémico, geracao de renda

e melhoria da qualidade de vida da populagéo. Esse instrumento foi atualizado pelo Decreto n°
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9.810 de 2019 (BRASIL, 2019), tendo o Ministério do Desenvolvimento Regional como a
organizacao responsavel pela conducéo da estratégia de implantacdo da politica. No caso da
Amazonia, a SUDAM é o orgdo responsavel pela elaboracéo de tal politica.

A SUDAM, instituida pela Lei Complementar n® 124, de 3 de janeiro de 2007 (BRASIL,
2007b), é o o6rgdo responsavel pela elaboracdo do Plano Regional de Desenvolvimento da
Amazonia (PRDA). Ela tem como finalidade a promocdo do desenvolvimento includente e
sustentavel da Amazénia, assegurando a erradicacdo da miséria e a reducdo das desigualdades
regionais, como instrumento da politica publica de desenvolvimento regional, justificando-se,
assim, a importancia desse 6rgdo como objeto de pesquisa sobre a governanca orgamentaria nas
organizaces publicas.

A discussdo sobre a governanca or¢camentaria no Brasil, sobretudo na Amazonia, ainda
é um tema pouco explorado, entretanto, de grande valia para avaliacdo das politicas publicas,
contribuindo sobremaneira com o desenvolvimento organizacional dos entes publicos, a
exemplo da SUDAM, motivos pelos quais justificam esta pesquisa.

A dissertacdo esta estruturada em cinco capitulos, além desta introducdo. O capitulo 2
trata da revisdo da literatura utilizada: as teorias de governanca; governanca publica;
governanca orcamentaria e a SUDAM; e o desenvolvimento regional na Amazonia.

No capitulo 3, estdo dispostas as informaces relativas a metodologia e sdo expostos 0s
procedimentos metodoldgicos, descrevendo sobre, entre outros pontos, a trajetdria da pesquisa,
além do questionario aplicado no 6rgéo.

O capitulo 4 traz o resultado da pesquisa, ou seja, € apresentada a governanca
orcamentaria organizacional da SUDAM, expondo as andlises feitas com base nos dados
coletados do questionario, destacando, inclusive, as convergéncias e as divergéncias, além de
obter informagdo por meio da pesquisa documental, confrontando com as orientagdes sobre
governanca or¢camentaria emanada pelo TCU e a luz dos conceitos de campo social e capital de
Pierre Bourdieu.

No capitulo 5, sdo apresentadas as consideracdes finais, em que se comentam acerca dos
resultados da pesquisa, seus achados e os desafios encontrados, além de serem propostas outras

possibilidades de estudos relevantes sobre o tema.
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1.3 Definicao do Problema

A SUDAM ¢ o 6rgdo federal responsavel pela promocéao do desenvolvimento regional
na Amazonia Legal. A Amazonia Legal foi instituida pela lei 5.173, definindo-a como uma area
que engloba nove estados do Brasil pertencentes a bacia Amazonica, reunindo regides de
idénticas caracteristicas, com o intuito de melhor planejar o desenvolvimento socioeconémico
da regido amazonica, englobando a totalidade dos estados do Acre, Amapa, Amazonas, Mato
Grosso, Para, Rond6nia, Roraima e Tocantins e parte do estado do Maranhdo (a oeste do
meridiano de 44° de longitude oeste) (BRASIL, 1966).

Essa regido € formada por 772 municipios distribuidos pelos estados componentes da
seguinte forma: 52 municipios de Ronddnia, 22 municipios do Acre, 62 do Amazonas, 15 de
Roraima, 144 do Para, 16 do Amap4, 139 do Tocantins, 141 do Mato Grosso, bem como, por
181 Municipios do Estado do Maranhdo situados ao oeste do Meridiano 44°, dos quais, 21 deles,
estdo parcialmente integrados na Amazénia Legal. Possui uma superficie aproximada de
5.015.067,75 kmz, correspondente a cerca de 58,9% do territorio brasileiro (IBGE, 2020).

Figura 1 — Mapa Amazénia Legal
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Fonte: IBGE (2020).

Diante da importancia da SUDAM como elemento-chave para a politica de
desenvolvimento regional na Amazonia, esta pesquisa traz a baila a seguinte problematica:
como as praticas de governanga orcamentaria podem contribuir para uma melhor tomada de

deciséo na definicdo da despesa publica dos recursos orgcamentarios destinados a SUDAM?
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A pesquisa partira da hipotese de que a SUDAM néo possui ou ndo utiliza, de forma
adequada, praticas de governanca or¢camentaria organizacional que possibilitem uma melhor
tomada de decisdo para definir a despesa publica, ao passo que a auséncia dessas praticas podem
comprometer a qualidade do gasto publico, dificultando o alcance dos objetivos institucionais
da reducdo das desigualdades da Amazonia. Essa inquietagdo surgiu a partir da posigéo desta
pesquisadora como servidora efetiva do objeto de pesquisa, visto que almejava de mais e
melhores instrumentos organizacionais que aumentassem o desempenho organizacional da

autarquia no que se refere ao orcamento publico.

1.4 Objetivos da Pesquisa

Por se tratar de um tema complexo, o objetivo desta pesquisa é analisar a governanca
orcamentaria organizacional da SUDAM no desenvolvimento de politica pablica.

A pesquisa pretende, ainda, descrever como ocorrem as tomadas de decisdo nas fases
de planejamento e execucdo do or¢camento, apresentar o campo social e o capital da governanca
orcamentaria, nos quais a autarquia esta inserida, verificar a atuacdo da Diretoria Colegiada no

processo e propor melhorias na governanca orcamentaria do 6rgéo.
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2 REVISAO DA LITERATURA

O presente estudo utiliza como referéncias basicas 0s conceitos de governanca publica
e governanca orgcamentaria, buscando aplica-las em conjunto ao caso especifico da governanca
orcamentaria sob a perspectiva organizacional, tendo como objetivo analisar a governanga
orcamentaria organizacional da SUDAM no desenvolvimento de politica pablica.

Dessa maneira, 0s instrumentos tedricos de caracterizacdo de governanca publica e
governanca or¢camentaria sao de grande valia para explicar o movimento subjacente ao processo
orcamentario na SUDAM.

Além desses conceitos, é importante compreender, complementarmente, o papel da
SUDAM como 6rgéo de desenvolvimento regional na Amazonia, realizando um breve histérico

da atuacdo da autarquia como um agente da politica publica.

2.1 Governanca

A competitividade das organizacdes empresariais tem gerado maior importancia e
preocupacao com as suas praticas de gestdo e sua imagem institucional perante seus clientes
internos e externos, mudando o movimento empresarial, fazendo com que fosse necessaria a
criagdo de diretrizes e mecanismos organizacionais que pudessem fortalecer suas estruturas,
mitigando os riscos, melhorando o processo de tomada de decisdo, tornando-o transparente e
participativo e, consequentemente, o aumento da eficiéncia, confianca e satisfacdo para os seus
clientes (CAVALCANTE; DE LUCA, 2013).

Com essas mudancas, 0 tema governanga passou a ser cada vez mais discutido nas
organizag0es, revelando a importancia da utilizacdo de préticas institucionais que estimulem a
transparéncia, a ética e a equidade, convergindo com as expectativas dos gestores das
organizacbes com as dos proprietarios (CAVALCANTE; DE LUCA, 2013). Governanca,
portanto, € 0 conjunto de praticas e estudos que tratam da forma como a organizacdo é
administrada e a relagcdo com os diversos individuos em sua atua¢édo (SOUZA, 2013).

O termo governanca foi, inicialmente, aplicado no contexto de empresas privadas
(CAVALCANTE; DE LUCA, 2013). O tamanho e a complexidade das grandes empresas
modernas ocasionaram o distanciamento de seus proprietarios em relacao a gestao dela. Esses

proprietarios, ou seja, 0s donos dos recursos aplicados na organizagdo, passaram a acompanhar
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a distancia suas propriedades, bens e investimentos, delegando a terceiros a responsabilidade
de gerir os capitais em questdo (JENSEN; MECKLING, 2008).

Esse distanciamento pode prejudicar o alinhamento de interesses entre os proprietarios
e os administradores da organizacdo, fazendo com que nem sempre 0s objetivos alcangados
sejam fruto de um consenso entre esses atores, aumentando a sensagdo de insegurancga do
proprietéario sobre a conducdo administrativa de seu investimento por parte do administrador,
visto que a ele foi delegado o poder decisério sobre a propriedade de outrem.

Para salvaguardar o interesse desses proprietarios, torna-se necessario o estabelecimento
de mecanismos que possibilitem o aumento da confiabilidade entre os envolvidos, a medida
que a governancga vem para suprir essa necessidade (JENSEN; MECKLING, 2008).

O objetivo da governanca é alavancar os resultados organizacionais, melhorando seu
desempenho, reduzindo as incertezas, aumentando a sensacdo de seguranca entre o proprietario
e 0 administrador dos recursos, mitigando os conflitos entre eles e utilizando como base a
aplicacdo de principios que permitem aos envolvidos o acesso a informagdo, bem como a
avaliacdo e o controle sobre as condutas desses administradores.

Em sua esséncia, a governanca tem como objetivo proporcionar a confiabilidade de uma
organizacao para seus proprietarios por meio de praticas que assegurem que 0 comportamento
dos administradores esteja sempre alinhado ao interesse dos proprietarios de forma integra,
segura e transparente.

Tema deste trabalho, a governanca (aplicavel a instituicdes privadas ou publicas),
definida pelo Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC) (IBGC, 2009), ¢ tratada
como o sistema pelo qual a alta administragio® dirige, monitora e incentiva a organizacio para
apresentar bons resultados, envolvendo as relaces entre os proprietarios (ou cidaddos, no caso
das organizagdes publicas) e os administradores (ou gestores publicos quando envolve a
administracdo publica).

Essa comparacéo de aplicabilidade ocorre motivada pela presenca de investimento do
proprietario na forma de acdes de uma empresa ou do cidaddo e no formato de pagamento de
tributos, que se transformam em recursos or¢camentérios na conducdo da politica publica. Ou

seja, em ambas as situacdes, ha o envolvimento de recursos na relagédo entre as partes.

1 0 Decreto n° 9.320/2017 estabelece que a alta administragdo é composta por Ministros de Estado, ocupantes de
cargos de natureza especial, ocupantes de cargo de nivel 6 do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores (DAS),
presidentes e diretores de autarquias, inclusive as especiais, e de fundac@es publicas ou autoridades de hierarquia
equivalente, além de instituir, em cada Ministério e nas organizacdes da administracdo autarquica e fundacional,
Comités Internos de Governanga como estruturas de apoio a alta administracdo dessas organizagdes.
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Para o IBGC (2015), a governanca deve ser norteada por quatro principios basicos, que

Sao:

1) Transparéncia: consiste na vontade de a organizacédo disponibilizar o maior nimero
possivel de informagdes aos interessados e ndo apenas aquelas impostas em leis ou
regulamentos, aumentando a confianca das partes interessadas nas decisdes e agdes da
organizacdo, na conducdo de suas atividades e nos individuos que fazem parte delas.

A disponibilizacdo de informacGes claras e precisas e a comunica¢do com as partes
interessadas contribuem para a eficacia e a tempestividade das decisbes realizadas na
organizagdo, como, por exemplo, a tomada de decisdo para aplicar determinado recurso na agdo
da empresa.

Proporcionar canais de comunicacdo efetivos com o cidaddo é de suma importancia,
pois 0 governo precisa estar preparado para escutar as demandas dos cidad&os e interagir com
eles no meio escolhido por estes, pois, caso ndo ocorra esse didlogo, o cidaddo nao terd como
exercer 0 que a democracia o assegura, que é a troca do governo (NOGUEIRA; CASTRO,
2014).

2) Equidade: refere-se a relagdo igualitaria entre os interessados, ou seja, entre 0s
proprietarios e os administradores ou entre os cidaddos e os agentes publicos, promovendo o
tratamento justo entre todas as partes interessadas, sem privilégios para qualquer um deles,
levando em consideracdo seus direitos, deveres, necessidades, interesses e expectativas.

3) Prestacdo de contas (accountability): é o processo pelo qual os administradores,
sejam publicos ou privados, sdo responsabilizados pelas suas acdes, decisdes, administracao
dos recursos e do patriménio em nome de outrem.

O accountability so é possivel com a definicdo e a compreensdo de todas as partes a
respeito das funcdes e responsabilidades de cada parte no processo. A prestagédo de contas deve
ocorrer de modo claro, conciso, compreensivel e tempestivo, fazendo com que os agentes da
governanca? assumam, integralmente, as consequéncias de seus atos e omissdes, atuando com
diligéncia e responsabilidade na atuacéo de seus papéis.

4) Responsabilidade corporativa (institucional): os agentes de governanga devem
zelar pela viabilidade econdmico-financeira das organizagdes, reduzindo as ameagas,

aumentando as oportunidades e levando em consideracdo, no seu modelo de negocios, 0s

2 Individuos e orgdos envolvidos no sistema de governanga, tais como: sécios, administradores, conselheiros
fiscais, auditores, conselho de administracdo, conselho fiscal etc. (IBGC, 2015).
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diversos capitais (financeiro, manufaturado, intelectual, humano, social, ambiental,
reputacional etc.) no curto, médio e longo prazo.

Os principios basicos de governanca e sua adequada adogéo resultam em um clima de
confianca tanto internamente como nas relagcdes com terceiros, carater esse fundamental para o
acompanhamento dos cidaddos na aplicacdo dos recursos aplicados na politica publica.

Osborne (2010) destaca que a governanca é dividida em trés principais escolas, a saber:

a) Governanca corporativa — focada nos sistemas internos e processos gque orientam
0 rumo e a accountability das organizacdes;

b) “Boa” governanga — associada a elaboracdo de manuais e cddigos de governanca;

c) Governanca publica — relacionada com a participacdo da sociedade no processo de
implementacdo de politicas publicas e de melhoria da prestacdo de servigos

publicos.

A governanca corporativa é um sistema de decisdes e praticas de gestao voltadas para o
controle do desempenho e para a direcdo estratégica das organizacdes, tendo como objetivo
principal a maximizacdo do valor institucional e retorno positivo em beneficio aos seus
investidores (SLOMSKI; MELLO; TAVARES FILHO; MACEDO, 2010).

Como ferramenta de gestdo, a governanca corporativa representa o conjunto de
instrumentos de natureza publica e privada, que incluem leis, normativos, expedidos por 6rgédos
reguladores, regulamentos internos de companhias e praticas comerciais, que organizam e
comandam a relacdo entre controladores e administradores de uma empresa, de um lado, e, do
outro, aqueles que nela investem recursos (OSBORNE, 2010).

Segundo IBGC (2015), a governanga corporativa é o sistema pelo qual as organiza¢tes
sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre proprietarios,
conselho de administracéo, diretoria e 6rgéos de controle.

A governancga corporativa, baseada nos principios basicos de governanca, assenta-se
sobre as praticas, tomadas de decisdo e processos relacionados ao ambiente interno da
organizacao, sendo de extrema relevancia para a orientacdo e o desempenho organizacional.

As boas praticas de governanca corporativa convertem 0s principios basicos de
governanga em recomendacdes objetivas, alinhando interesses com a finalidade de preservar e

otimizar o valor econémico de longo prazo da organizacao, facilitando seu acesso a recursos e
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contribuindo para a qualidade da gestdo da organizagéo, sua longevidade e o bem comum
(IBGC, 2015).

A boa governanga é a implementacdo de diversas técnicas de gestdo e de formas
indiretas (regulacdes) de conducédo dos assuntos publicos, em que haja a participacdo do maior
namero de atores na tomada de deciséo, reduzindo a possibilidade de ndo funcionamento e de
auséncia de transparéncia nas organizacOes, sem esquecer das consequéncias para geracoes
futuras advindas das escolhas feitas na tomada de decisdo (ROSENAU, 2000).

Os estudos sobre boa governanca (good governance) sdo realizados,
preponderantemente, por organismos multilaterais, tais como a ONU, o BM, a OCDE e 0 FMI,
que tratam da definicdo de modelos normativos de governanca social, politica e administrativa,
com a finalidade de desenvolver a capacidade dos governos de prover servigos publicos de
qualidade para a sociedade, especialmente, em paises em desenvolvimento ou gque recebam
algum tipo de assisténcia dessas organizagoes.

Para Corte, Sarturi e Morosini (2018), os organismos multilaterais constituem-se de
entidades criadas pelas principais na¢fes do mundo e seus respectivos blocos econémicos, que
estdo inseridos na conjuntura das relagbes internacionais, na légica da interlocucdo e no
desenvolvimento global e local voltado para as mdltiplas areas da atividade humana, como
politica, economia, salde, seguranca, entre outros.

A boa governanca é, portanto, uma discussao voltada para a instrumentalizacdo de
formas de controle sobre operacBes governamentais de Estados que recebem ajuda ou
investimento financeiro de internacionais. Os termos governanca e boa governanca tém sido,
frequentemente, utilizados na literatura sobre gestdo de programas de desenvolvimento
internacional, sendo a ma governanga (bad governance) considerada, em grande medida, a
causa de diversos problemas sociais (BOCHENEK; DALAZOANA; RISETTI, 2013).

Doadores, financiadores e instituicGes internacionais, que desenvolvem projetos em
diferentes paises e areas do mundo na administracdo dos empréstimos ou financiamentos
concedidos aos paises em desenvolvimento, como o Brasil, tém utilizado os principios da boa
governanga como paradmetros para analisar a atua¢do do Estado na implementagdo da politica
publica (BOCHENEK; DALAZOANA; RISETTI, 2013). No entendimento dessas instituicdes,
processos de boa governanca aumentam a legitimidade dos governos e promovem O
atingimento do cumprimento da politica publica.

Numa analise sobre os conceitos de governanga, adotados pelos organismos

multilaterais, ndo € possivel identificar uma definicdo consensual de boa governanca, ao passo
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que as defini¢des adotadas tendem a variar entre as organizagfes (GISSELQUIST, 2012). O
Quadro 1 a seguir demonstra os variados conceitos adotados por diferentes instituigoes.

Quadro 1 — Definicéo do conceito de boa governanca por organismos multilaterais

Organismo multilateral Conceito

“A boa governanga ¢ essencialmente a combinacdo de instituicdes
politicamente responsaveis e transparentes; um nivel elevado de
BM habilidades e competéncias e uma fundamental forca de vontade para
agir da forma correta. Estes sdo os fatores que permitem que um governo
entregue servigos de forma eficiente aos cidadaos [...]”. Fonte: Site BM.

“Neste trabalho, baseado em governanga publica, a OCDE analisa em
particular os elementos da boa governanca. Séo eles: Accountability,
Transparéncia, Eficiéncia e Efetividade, Sensibilidade as demandas e
necessidades, Visdo futura e Seguranga juridica”. Fonte: Site OCDE.

OCDE

Fonte: Traduzido pela autora a partir de Gisselquist (2012).

Em que pese ndo haver a unicidade conceitual, no que tange a boa governanca, denota-
se, a partir das definicbes oriundas dos organismos multilaterais, que as premissas estao
relacionadas ao fator politico, como democracia, equidade, sustentabilidade, fatores esses que
combatem a corrupgdo, preservam 0 meio ambiente, promovendo o desenvolvimento
econdmico e a reducdo da pobreza no mundo.

De acordo com Carmo (2020), a boa governanca € um direito do cidaddo, de modo que,
para as organizacOes publicas alcanca-la, é importante atender a diretrizes que constituem a
conduta organizacional, como a definicdo clara de papéis e responsabilidades; o
estabelecimento de processos decisérios transparentes; a promog¢éo dos valores de integridade,
e desenvolver a organizacdo em busca da eficacia® e eficiéncia® da gestido dos recursos
organizacionais, como o orgamento.

A nocédo de boa governanga se refere, preponderantemente, a aspectos da capacidade
dos Estados em promover ambiente politico-social e politicas publicas voltadas para a
promocao e o bem-estar da sociedade.

A governanca publica é o conjunto de agBes que uma instituicdo publica faz para
assegurar que sua acao esteja direcionada para objetivos alinhados aos interesses da sociedade

(TCU, 2020). Em vista disso, a governanca publica é assunto de estudo desta pesquisa.

3 para o TCU (2010), o conceito de eficacia estd relacionado a capacidade da gestdo de cumprir objetivos
imediatos, traduzidos em metas de producéo ou de atendimento, ou seja, a capacidade de prover bens ou servigos
de acordo com o que foi planejado.

‘oTcu (2010) conceitua eficiéncia como o esfor¢co do processo de transformacdo de insumos em produtos.
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A administragdo publica® é o aparelho do Estado organizado com a funcgdo de executar
servicos, visando a satisfacdo das necessidades e direitos da populagéo, ou seja, trata-se de uma
forma de organizacéo, cuja finalidade é a implementacéo das politicas publicas. Também pode
ser considerada como um conjunto de atividades voltadas a execucdo de obras e servicos
inerentes ao governo para atendimento do interesse da sociedade (MATIAS-PEREIRA, 2010).

As organizagOes publicas e privadas tém como ponto em comum a separagdo entre a
propriedade e a gestdo, ou seja, elas enfrentam 0 mesmo distanciamento entre os interessados.
No setor publico, ocorre o distanciamento entre o contribuinte e o agente publico, a quem foi
delegada a responsabilidade de administrar o orcamento, j& na iniciativa privada, entre o
proprietéario e o administrador, a quem foi consignada a competéncia de gerir o capital investido
na empresa. Essa fundamental semelhanca faz com que os principios da governanca corporativa
possam ser aplicados ao setor publico, com as devidas adaptacGes (ABBUD; RODRIGUES;
BENEDICTO, 2008).

Ha de ser esclarecido, todavia, que a governanca, no setor publico, ndo se restringe as
empresas estatais, que poderiam ser consideradas “corporagdes publicas”. O setor publico,
como se sabe, engloba todos os setores, que, direta ou indiretamente, proveem bens e servicos
por intermédio do governo e de suas unidades, demonstrando toda a sua complexidade
(FONTES FILHO, 2003).

Conforme Cerrillo | Martinez (2005, p. 20): “La gobernanza puede ser definida como
un sistema de administracion en red, en la que actores publicos y privados comparten la
responsabilidad de definir politicas y regular y proveer servicios”. A partir dessa definicéo,
pode-se concluir que, no setor pablico, é possivel analisar as praticas organizacionais a partir
da perspectiva da relacdo entre a sociedade e 0s governantes, ou em relacdo as praticas, aos
processos e aos sistemas internos, utilizados pela administracdo publica.

Tal abordagem, no ambito das organizacGes publicas, convida a reflexdo sobre como
sdo conduzidos seus processos e sistemas internos com base em principios béasicos de
governanca, de forma que estas alcancem os resultados necessarios ao atendimento dos
interesses publicos. Em termos gerais, a governanca publica trata das formas como a sociedade,
0 governo e as organizagOes sdo lideradas e gerenciadas (EDWARDS, HALLIFAN;
HORRIGAN; NICOLL, 2012).

5 Neste trabalho utilizaremos a expressao “setor piblico” como sinénimo de “Administragdo Piblica”, sem realizar
distincdo entre eles.
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A governancga no setor publico parte do reconhecimento de que, subjacentes a atuacao
governamental, existiria uma pluralidade de arranjos institucionais capazes de distribuir
poderes de direcdo, controle e coordenacdo e moldar, com o uso diferenciado desses poderes,
0 processo decisorio (LYNN JR; HEINRICH; HILL, 2001 apud RAQUEL; VAN BELLEN,
2012). Esse processo decisorio pode envolver, inclusive, a tomada de decisdo para aplicar o
orcamento publico na operacionalizacdo das politicas publicas.

2.1.1 Governanca publica no Brasil

De acordo com o TCU (2020), a governanca publica é o sistema que determina o
equilibrio de poder entre os envolvidos — cidadaos, representantes eleitos (governantes), alta
administracdo, gestores e colaboradores — com vistas a permitir que 0 bem comum prevaleca
sobre os interesses individuais ou de grupos.

A governancga publica no Brasil ganha destaque, no exercicio das fungdes estatais, a
partir da New Public Manangement ou Administracdo Publica Gerencial, a medida que esse
modelo de administracdo publica, no Brasil®, adaptava conceitos da administracio privada para
0 setor publico, com vista a atender melhor ao cidaddo, dando énfase aos resultados,
acompanhado de novos padrdes de accountability (SLOMSKI; MELLO; TAVARES FILHO;
MACEDO, 2010).

O art. 37 da Constituicdo Federal (CF) (BRASIL, 1988) estabelece cinco principios
basicos que determinam o padrdo que as organizacfes publicas devem seguir, sdo eles:
legalidade; impessoalidade; moralidade; publicidade; e eficiéncia. A Emenda Constitucional
(EC) n°® 19/1998 incluiu o principio da eficiéncia, podendo ser entendido como o dever da boa
administragdo para os gestores publicos e completamente aplicavel na anélise do gasto plblico’,
ou seja, na analise de como o orgamento publico foi utilizado na politica publica.

Para Teixeira e Gomes (2019), a governanca no setor publico permite ao cidaddo
compreender o desempenho publico e os resultados das acdes governamentais atingidos. Essa
analise do desempenho, asseverada pelos autores, também pode ser feita pelo prisma da

observacdo da aplicacdo do orcamento publico pelo cidad&o.

6 0s modelos de administracdo publica séo diferentes formas de administrar o Estado, definindo a forma de como
0s servigos serdo prestados a sociedade. A administracdo publica é dividida basicamente em administracéo
patrimonialista, administracdo publica burocratica, administragdo publica gerencial e modelo de governanca
publica (SECCHI, 2009).

" Gasto publico pode ser compreendido como a aplicacdo dos recursos arrecadados por meio de impostos ou outras
fontes para custear os servigos publicos prestados a sociedade ou para a realizagdo de investimentos.
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No Brasil, por meio do Decreto n® 9.203/2017, foi estabelecida a Politica de Governanca
da Administracdo Puablica Federal Direta, Autarquica e Fundacional, estabelecendo os
mecanismos necessarios para o exercicio da governanca publica. Tal normativo estabelece que
a governanca publica é o conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas
e & prestacéo de servicos de interesse da sociedade, aumentando o valor plblico®.

O Decreto estabeleceu os principios de governanca publica que o Brasil passaria a
adotar, sendo eles: capacidade de resposta; integridade; confiabilidade; melhoria regulatoria;
prestacdo de contas e responsabilidade e transparéncia (BRASIL, 2017).

O Decreto n° 9.203/2017, art. 4°, define as diretrizes da governanga publica, conforme

segue:

| - direcionar agdes para a busca de resultados para a sociedade, encontrando solucGes
tempestivas e inovadoras para lidar com a limitacdo de recursos e com as mudangas
de prioridades;

Il - promover a simplificacdo administrativa, a modernizagdo da gestdo pulblica e a
integracdo dos servigos publicos, especialmente aqueles prestados por meio
eletrénico;

I11 - monitorar o desempenho e avaliar a concepgéo, a implementacéo e os resultados
das politicas e das acOes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam
observadas;

IV - articular instituicdes e coordenar processos para melhorar a integragéo entre 0s
diferentes niveis e esferas do setor publico, com vistas a gerar, preservar e entregar
valor publico;

V - fazer incorporar padrdes elevados de conduta pela alta administragéo para orientar
0 comportamento dos agentes publicos, em consonancia com as funcdes e as
atribuicOes de seus 6rgdos e de suas entidades;

VI - implementar controles internos fundamentados na gestdo de risco, que
privilegiara acdes estratégicas de prevencdo antes de processos sancionadores;

VII - avaliar as propostas de criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de politicas
publicas e de concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos
e beneficios;

V111 - manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal,
pela qualidade regulatoria, pela desburocratizacdo e pelo apoio a participagdo da
sociedade;

IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas préaticas regulatorias e
pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e realizando
consultas publicas sempre que conveniente;

X - definir formalmente as funcbes, as competéncias e as responsabilidades das
estruturas e dos arranjos institucionais; e

XI - promover a comunicacao aberta, voluntéria e transparente das atividades e dos
resultados da organizacdo, de maneira a fortalecer o acesso publico a informagao.

8 para 0 Decreto n° 9.203/2017, o valor publico é definido como produtos e resultados gerados, preservados ou
entregues pelas atividades de uma organizacao que representem respostas efetivas e Uteis as necessidades ou as
demandas de interesse publico e modifiquem aspectos do conjunto da sociedade ou de alguns grupos especificos
reconhecidos como destinatarios legitimos de bens e servigos publicos.
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Define, ainda, o Decreto, em seu art. 5°, 0s mecanismos para 0 exercicio da governanca
publica (BRASIL, 2017):

| - lideranga, que compreende conjunto de praticas de natureza humana ou
comportamental exercida nos principais cargos das organizacfes, para assegurar a
existéncia das condi¢fes minimas para o exercicio da boa governanca;

Il - estratégia, que compreende a definicdo de diretrizes, objetivos, planos e acdes,
além de critérios de priorizacdo e alinhamento entre organizacBes e partes
interessadas, para que 0s servicos e produtos de responsabilidade da organizacdo
alcancem o resultado pretendido; e

I11 - controle, que compreende processos estruturados para mitigar os possiveis riscos
com vistas ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a execucao ordenada,
ética, econdmica, eficiente e eficaz das atividades da organizacdo, com preservacéo
da legalidade e da economicidade no dispéndio de recursos publicos.

O Decreto também incumbe a responsabilidade a alta administracdo dos 6rgdos, a
implementacdo e a manutencdo dos mecanismos, instancias e préaticas de governanca alinhados
aos principios e as diretrizes do normativo, devendo conter, no minimo, as formas de
acompanhamento de resultados, as solu¢des para melhoria do desempenho das organizacgdes e
o0s instrumentos de promocdo do processo decisorio fundamentado em evidéncias (BRASIL,
2017).

Além do Decreto citado, outros normativos pugnam pelos principios referidos, tais
como os cddigos de ética e conduta (encontrados em variadas esferas e carreiras), a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) (Lei Complementar Federal n°® 101/2000) (BRASIL, 2000), a
Lei de Acesso a Informacdo (LAI) (Lei Federal n® 12.527/2011) (BRASIL, 2011) e a Lei da
Desburocratizagdo (Lei Federal n°® 13.726/2018) (BRASIL, 2018).

A partir das teorias internacionais sobre o tema e agregado as nuances da norma publica
de governanca do Brasil, por meio do Decreto n® 9.320/2017, depreende-se um conjunto de
principios que funcionam como valores interdependentes (OCDE, 2015; 2018; BRASIL, 2017).

Vejamos:

a) Capacidade de resposta: é a aptidao de responder de forma eficiente e eficaz as
necessidades das partes interessadas (ONU, 2015). Quanto maior a aptiddo, maior serd o grau
de confianga das partes interessadas nas institui¢ces publicas, ja que facilita o entendimento das
demandas da sociedade, equilibrando os interesses entre os envolvidos.

Alguns fatores sdo determinantes para aumentar a capacidade de resposta no setor
publico: a capacitagdo técnica e a postura ética e profissional dos agentes publicos; a
capacitacdo e o envolvimento dos cidaddos nas decisbes publicas, inclusive, por meios

eletronicos; além da prestacdo de servigos multicanal, com uma consideravel utilizacdo das
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ferramentas de tecnologia para ampliacdo do alcance, a agilidade e 0 acesso a servicos publicos
e a reducéo dos custos com a operacéo realizada (ONU, 2015).

b) Integridade: principio referente as acdes organizacionais e ao comportamento do
agente publico, tendo como base o grau de adesdo e o alinhamento em relacéo aos valores, aos
principios e as normas éticas comuns para sustentar e priorizar o interesse publico sobre 0s
interesses privados (OCDE, 2017).

c¢) Transparéncia: esta relacionada ao grau de acesso gque a sociedade possui sobre as
informacOes atualizadas das operacdes, estruturas, processos decisorios, resultados e
desempenho do setor publico. Consiste em disponibilizar, inclusive, na forma de dados abertos,
as partes interessadas, as informac@es que sejam de seu interesse e ndo apenas aquelas impostas
por disposicdes de leis ou regulamentos.

d) Equidade e participacao: refere-se a promocdao de tratamento justo a todas as partes
interessadas, levando em consideracdo seus direitos, deveres, necessidades, interesses e
expectativas (IBGC, 2015). Para a OCDE (2018), esse principio oportuniza a participacao das
partes interessadas, favorecendo a equidade e a responsabilidade do governo, ampliando a
influéncia dos cidaddos nas decisGes publicas e melhorando a base de evidéncias para a
formulagdo de politicas, de modo a reduzir os custos de implementagéo e criar consciéncia
civica.

Formas de participacdo social incluem iniciativas que promovam o didlogo com a
sociedade, de forma que 0s anseios sociais sejam considerados na tomada de decisdo, por
exemplo: ouvidorias; audiéncias e consultas pablicas; mesas de dialogo; conselhos gestores e
comissdes de politicas publicas; comités técnicos; conferéncias de politicas publicas;
orcamentos participativos (TCU, 2020);

e) Accountability (prestacdo de contas e responsabilidade): esta relacionada a
obrigagdo que tém as pessoas ou entidades, as quais se tenham confiado os recursos, incluidas
as empresas e as corporagdes publicas, de assumir as responsabilidades de ordem fiscal,
gerencial e programatica que Ihes foram conferidas e de informar o cumprimento destas a quem
Ihes delegou tais responsabilidades (TCU, 2020).

Com o atendimento desse principio, é esperado que 0s agentes publicos prestem contas
de sua atuacdo espontaneamente, de maneira clara e tempestiva, assumindo, integralmente, as
consequéncias de seus atos e omissdes (IBGC, 2015).

f) Confiabilidade: representa a capacidade de as instituicbes mitigarem as incertezas

para os cidaddos nos ambientes econémico, social e politico, mantendo-se o mais fiel possivel
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aos objetivos e as diretrizes previamente definidos pela organizacdo, passando seguranga a
sociedade no que concerne a sua atuagdo e mantendo acGes alinhadas com a sua missao
institucional (OCDE, 2017).

g) Melhoria regulatoria: representa o desenvolvimento e a avaliacdo de politicas e de
atos normativos em um processo transparente, baseado em evidéncias e orientado pela viséo de
cidadaos e partes diretamente interessadas (OCDE, 2017).

A adocdo dos principios acima auxilia na garantia de que a atuacdo publica seja tida
como legitima pelo cidaddo, de modo a fortalecer o cumprimento voluntario de regras sociais
e a reduzir a necessidade de controles mais rigidos e burocréaticos (TCU, 2020).

A partir do papel de indutor do aperfeicoamento da governanca e gestdo publica
brasileira, o TCU proporciona, para 0s gestores publicos orientacdes, determinacdes,
recomendacdes ou avaliagdes, visando corrigir falhas, evitar desperdicios, melhorar o desenho
e a gestdo de programas governamentais e politicas publicas, a gestdo e o desempenho de 6rgaos
e entidades, a formulacdo das politicas publicas, aumentar a qualidade de bens e servigos
ofertados ao desempenho dos controles internos, mas também contribuir para o aprimoramento
da legislacdo federal e para a disseminacdo das melhores praticas observadas na administracdo
publica federal (TCU, 2010). E para a consecucdo desses objetivos, o TCU observa a
governanca publica a partir de 3 perspectivas (TCU, 2020):

1) Perspectiva organizacional (ou corporativa): trata das condicGes para que cada
orgdo ou entidade cumpra seu papel, alinhe seus objetivos ao interesse publico, gerencie riscos
e entregue o valor esperado de forma integra, transparente e responsavel a sociedade.

2) Perspectiva de politicas publicas: trata do desempenho dos programas e politicas
publicas, levando em conta a extensa rede de interagfes entre estruturas e setores, incluindo
diferentes esferas, poderes, niveis de governo e representantes da sociedade civil organizada;

3) Perspectiva de centro de governo: trata do direcionamento que 0 governo é capaz
de dar a nacdo e da sua legitimidade perante as partes interessadas, criando as condicGes
estruturais de administragéo e controle do Estado.

Importante frisar que as perspectivas da governanga publica possuem pontos de
convergéncia entre elas. Temos como exemplo a capacidade de implementar politicas publicas
efetivas, diretamente ligada a capacidade de o centro de governo estabelecer diretrizes claras,

identificando problemas e construindo sua agenda de a¢des prioritarias, assim como esté ligada
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a capacidade organizacional de responder as demandas da sociedade direcionadas a ela para a
execucao de politicas e a prestacdo de servicos publicos com qualidade (IPEA, 2018).

Figura 2 — Relagdo entre as perspectivas da governanca no setor publico

Fonte: TCU (2020).

Para esta pesquisa, escolhemos o enfoque da governanca publica organizacional como
fonte de observacgdo da governanca orcamentaria da SUDAM, posto que, conforme assevera o
TCU, para executar politicas e servigos publicos adequados, as organizacGes publicas devem
ser bem governadas, destacando a importancia dessa perspectiva para 0 melhoramento do
desempenho da administracdo publica (TCU, 2020). Detalharemos a perspectiva escolhida na

Secao a seguir.

2.2 Governanca publica para o TCU na perspectiva organizacional

A luz do Decreto n°® 9.230/2017, em seu Referencial Basico de Governanca
Organizacional para organizacgdes publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU, o TCU
define a governanca publica organizacional, basicamente, como a utilizacdo dos mecanismos
de lideranca, estratégia e controle postos em préatica para avaliar, direcionar e monitorar a
atuacdo da gestdo, com vistas a conducdo de politicas pablicas e a prestagdo de servicos de
interesse da sociedade (TCU, 2020). O referido guia servira como base das discussoes
apresentadas nesta secao.

A governanca organizacional trata sobre o desempenho individual das organizagdes
publicas por intermédio da aplicacdo de praticas de lideranga, de estratégia e de controle, que

permitem aos administradores de uma organizacédo publica e as partes nela interessadas avaliar
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sua situacdo e demandas, direcionando a sua atuagdo e monitorando o seu funcionamento, com
a finalidade de aumentar as chances de entrega de bons resultados aos cidad&os, em termos de
servicos e de politicas publicas (TCU, 2020).

Esse 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. A governanca publica organizacional parte do mesmo problema que a

governanca corporativa, que é o conflito agente principal® (TCU, 2020).

Figura 3 — Relacdo principal-agente no setor publico
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Fonte: TCU (2020).

O TCU utiliza como fundamento a relacdo entre as fungdes de governanca e gestdo
publica. Para ele, enquanto a governanca é a funcdo direcionadora, a gestdo é a funcao
realizadora. A governanca € responsavel por estabelecer a direcdo a ser tomada, com
fundamento em evidéncias e levando em conta os interesses da sociedade brasileira e das partes
interessadas. A gestdo, portanto, é a funcdo responsavel por planejar a forma mais adequada de
implementar as diretrizes estabelecidas, executar os planos e fazer o controle de indicadores e
de riscos (TCU, 2010).

9 Conflito agente principal (ou conflito de agéncia) refere-se aos interesses daqueles que tém direitos (principal) e
ndo sdo adequadamente atendidos pelos agentes incumbidos de respeita-los e atendé-los (JENSEN; MECKLING,
2008).
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Figura 4 — Relacdo entre governanga e gestdo
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Fonte: TCU (2020).

Para o TCU (2020), a governanca publica organizacional envolve trés atividades basicas

a serem desempenhadas pelos seus responsaveis:

a) avaliar, com fundamentos em evidéncias, o ambiente, 0s cenarios, as
alternativas, o desempenho e os resultados atuais e 0s almejados;

b) direcionar, priorizar e orientar a preparacdo, a articulacdo e a coordenacdo de
politicas e de planos, alinhando as fungdes organizacionais as necessidades das
partes interessadas (usuarios dos servicos, cidaddos e sociedade em geral) e
assegurando o alcance dos objetivos institucionais; 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, gerando insumos para a avaliacao.

Em relacdo as atividades basicas da gestdo, o TCU (2020) estabeleceu as seguintes:

a) planejar, a partir da direcdo, as prioridades e 0s objetivos estabelecidos;
b) executar os planos para geracao de resultados das politicas e servicos; e

c) controlar os resultados de eficacia e eficiéncia.

O TCU elaborou o modelo de governanca e gestdo para destacar as diferengas entre
essas funcdes. Nele é destacada a regido em que as duas funcbes se tocam e, eventualmente,
sobrepdem-se. As diretrizes (dire¢do/dirigir) imprescindiveis ao planejamento organizacional

vém da funcdo de governanca, realizadas por instancias internas e externas de governanca. Ja a
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funcéo controle da gestdo é responsavel por gerar informac6es para subsidiar o monitoramento
praticado pelas instancias de governanga (TCU, 2020). Vejamos a Figura 5 a seguir que

representa esse modelo.

Figura 5 — Modelo de Governanga e Gestéo
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Fonte: TCU (2020).

Considerando que a governancga organizacional € um conjunto de praticas, de modo que,
para realiza-las, é imperiosa a presenca de instancias de governanga, de maneira que a boa
governanca seja obtida. Para tanto, torna-se imprescindivel a existéncia de estruturas
administrativas (instancias), os processos de trabalho, os instrumentos e os fluxo de
informagdes e 0 comportamento de pessoas envolvidas, direta ou indiretamente, na avaliacéo,
no direcionamento e no monitoramento da organizacdo, formando o sistema de governanca
organizacional (IBGC, 2015). Vejamos o sistema de governanca no setor publico proposto pelo

TCU representado na Figura 6.
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Figura 6 — Sistema de Governanca em organizacdes publicas
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Fonte: TCU (2020).

Para o TCU (2020), as instancias de governanca sdo o conjunto de atores responsaveis
pela coordenacdo da governanca em determinada organizacdo, apresentando competéncias

diferentes entre si, conforme segue:

a) Instancias externas de governanca: sdo responsaveis pela fiscalizacdo, controle
e regulacdo, desempenhando importante papel para promog¢édo da governanca das
organizagOes publicas. Possuem autonomia e independéncia e ndo se vinculam as
organizacles que sdo por elas governadas, por exemplo, o proprio Tribunal de
Contas da Unido (TCU, 2020);

b) Instancias externas de apoio a governancga: tém como atribuicédo a avaliacéo, a
auditoria e o monitoramento independente e pela comunicacdo imediata as
instancias superiores de governanca, tanto interna quanto externa, quando achadas
inconformidades em um processo. As auditorias independentes e o controle

social'® organizado possuem esse papel (TCU, 2020);

10 controle social pressupde a efetiva participacdo da sociedade ndo sé na fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos
publicos como também na formulacdo e no acompanhamento da implementacéo de politicas (CGU, 2020).



c)

d)

39

Insténcias internas de governanca: sao responsaveis pela definicdo e avaliacao
da estratégia e das politicas internas, além de monitorar a conformidade e o
desempenho destas, devendo agir nos casos em que desvios de conduta forem
identificados. Ademais, tem como dever o papel de garantir que a estratégia e as
politicas formuladas atendam ao interesse publico servindo de ponto de ligacdo
entre principal e agente, a ilustrar temos os conselhos de administragédo ou
equivalentes e a alta administracdao (TCU, 2020);

Instancias internas de apoio a governanca: realizam a comunicacdo entre as
partes interessadas internas e externas a administracdo da organizacdo, tal como
auditorias internas que avaliam os processos de governanca e de gestao de riscos e
controles internos, ao passo que esta ao identificar qualquer inconformidade
comunica a alta administracdo. Podemos citar como exemplo dessas estruturas a

ouvidoria, a auditoria interna, o conselho fiscal, as comissdes e 0s comités.

Ainda para o TCU (2020), a administracdo executiva, ou alta administracdo, é uma

instancia interna de governanca responsavel por avaliar, direcionar e monitorar, internamente,

a organizacdo. A autoridade maxima da organizacdo e os dirigentes superiores sdo 0s agentes

publicos que comumente atuam nessa estrutura.

Em outras palavras, enquanto a autoridade maxima de uma organizacédo é o principal

agente responsavel pela direcdo, os dirigentes superiores (gestores de nivel estratégico e

administradores executivos diretamente ligados a autoridade méaxima) sdo 0s agentes

responsaveis por auxilid-lo no estabelecimento de politicas e objetivos e no provimento de

direcionamento para a organizagéo (TCU, 2020).

Abaixo das instancias de governanca, encontram-se as instancias de gestao, as quais se

dividem em dois niveis ou funcdes:

Gestdao tatica: e responsavel pela coordenacdo da gestdo operacional em areas
especificas. Por padréo, os dirigentes que integram o nivel tatico da organizagao
sdo 0s agentes publicos que, tipicamente, atuam nessa estrutura;

Gestdo operacional: tem como atribuicdo executar processos produtivos
finalisticos e de apoio. As funcgdes, nesse nivel, costumam ser ocupadas por

gerentes, supervisores ou chefes.
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As atividades basicas da governanga organizacional sdo implementadas por meio de
praticas contidas em trés mecanismos (TCU, 2020), que séo:

1) Lideranca: o comprometimento dos agentes dos mais altos niveis politicos e
gerenciais do setor publico € essencial para o sucesso no desenvolvimento e na implementacao
dos valores, estratégias, politicas e processos necessarios a boa governanca e & melhoria dos
resultados, que sdo entregues a sociedade. Os integrantes das instancias internas de governanca
sdo 0s responsaveis, coletivamente, pelo estabelecimento dos objetivos e das atividades
organizacionais alinhados com os interesses das partes interessadas e de estruturas e processos
adequados para uma governanga eficaz (TCU, 2020).

E papel fundamental da lideranca avaliar o modelo de governanca adotado e ajusta-lo
ao contexto e aos objetivos organizacionais, comunicando-o, adequadamente, as partes
interessadas. A lideranca também é responsavel por promover uma cultura de ética e
integridade, de forma que as a¢0es institucionais e as de seus gestores e de seus colaboradores
individualmente priorizem o interesse publico sobre o interesse privado (TCU, 2020).

Para bem cumprir seus papéis e responsabilidades, os membros da lideranca devem
possuir, coletivamente, as competéncias (conhecimentos, habilidades e atitudes) adequadas e
voltadas aos objetivos, oportunizando o aprimoramento deles e realizando avaliacbes de
desempenho sistematicas para mensurar as entregas organizacionais (TCU, 2020).

2) Estratégia: a lideranca da organizacdo é responsavel por coordenar acGes a serem
implementadas por uma organizacdo, por meio do estabelecimento de estratégia clara,
direcionando-as sempre para 0s objetivos estabelecidos pelo Estado, gerindo os riscos
envolvidos e monitorando os resultados organizacionais e o desempenho das funcdes de gestéo
(TCU, 2020).

Para estabelecer sua estratégia, a organizacao deve partir da cadeia de valor, da misséo
institucional, da vis&o de futuro, da analise dos ambientes interno e externo, compreendendo 0s
tipos de riscos aos quais esta exposta e estabelecendo limites aceitaveis de exposi¢do (TCU,
2020).

3) Controle: para proporcionar o controle sobre a aplica¢éo dos recursos publicos e para
acompanhamento se as metas institucionais estdo sendo cumpridas, as organizacfes da

administracdo publica devem prestar contas aos cidaddos, demonstrando a conformidade dos



41

atos de forma transparente, responsabilizando a governanca e a gestdo, além de avaliar a

satisfacéo das partes interessadas e a efetividade!! da auditoria interna (TCU, 2020).

Figura 7 — Praticas relacionadas aos mecanismos de governanca
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Para o TCU (2020), a boa governanca dirige a gestdo para assegurar a eficacia e

eficiéncia no uso dos recursos organizacionais, proporcionando a adaptacdo da organizagéo
frente as mudancas do ambiente, com o objetivo de atender as necessidades das partes
interessadas. O apoio e a aprovacdo das politicas e estratégias das fungbes de gestdo
(operacionalizadas através de praticas) pela governanca, possibilitam que esses instrumentos
propaguem as premissas estabelecidas pelos objetivos organizacionais, monitorando o
desempenho dessas fungdes (TCU, 2020).

O TCU (2020) definiu para as funcdes de gestdo as seguintes praticas, tambem

chamadas de operacgoes:

i. Gestdo de pessoas: tal pratica estd relacionada ao planejamento da gestdo de
pessoas; definicdo da forca de trabalho, assegurando o provimento de vagas

existentes e a disponibilidade de sucessores qualificados, desenvolvendo as

1 para o TCU, efetividade é a relacdo entre os resultados de uma intervencdo ou programa de governo, em termos
de efeitos sobre a populacdo-alvo (impactos observados), e os objetivos pretendidos (impactos esperados) (TCU,
2020).
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competéncias do quadro funcional e o ambiente de trabalho positivo para o
desempenho, gerindo o desempenho dos colaboradores e gestores (TCU, 2020);

ii.  Gestdo de tecnologia e Seguranca da informacéao: correspondem aos processos
de planejamento de tecnologia da informacao; gestdo dos servicos de tecnologia
da informagdo; gestéo dos riscos de tecnologia da informagéo e a continuidade dos
servicos de TI; definicdo das politicas de responsabilidade para a gestdo da
seguranca da informacdo; estabelecer processos e atividades para gestdo da
seguranca da informacdo; executar processo de software e gerir projetos de
tecnologia da informacéo (TCU, 2020);

iii. Gestdo das contratacdes: promover a integridade na area de contratacGes;
desenvolver a capacidade da area de contratacGes; realizar o planejamento das
contratacOes; estabelecer processos de trabalho de contratacdes; gerir riscos em
contratacdes; contratar e gerir com base em desempenho e realizar contrataces
sustentaveis (TCU, 2020);

iv. Gestdo orcamentaria: tal operacdo € responsavel pelo estabelecimento do
processo orcamentario organizacional e por contemplar as prioridades do
orcamento (TCU, 2020).

A anélise da gestdo orcamentaria decorre da importancia do processo orgcamentario para
0 cumprimento das metas organizacionais e finalidades da organizacdo publica na execucdo da

politica publica. A gestdo orcamentéaria foi alvo desta pesquisa.

2.3 Governanga orcamentaria na administragdo publica

A governanca or¢camentaria € o processo de elaboracéo do orcamento anual, fiscaliza¢éo
da sua execucdo e garantia do seu alinhamento com objetivos publicos (OCDE, 2015).

O orcamento publico pode ser entendido como um instrumento de planejamento publico
composto por uma colecdo de documentos que dizem respeito ao financiamento e a
programacdo da atividade governamental aprovada para um determinado periodo, ou seja,
planeja a utilizag@o dos recursos arrecadados a partir da arrecadacéo de tributos da sociedade,
como impostos, taxas, contribuicOes, entre outros, com a finalidade de oferecer servicos
publicos adequados para a populacdo (GIACOMONI, 2019).
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Esse instrumento de planejamento demonstra, ao detalhar as despesas e seus valores de
investimento, as prioridades estabelecidas e os resultados a serem alcangados nas diversas
politicas pablicas, 0s objetivos e as metas dos programas governamentais e a totalidade dos
esforcos do governo para a prestacdo de servicos publicos, alem de permitir a afericdo do
desempenho global, o impacto e a efetividade de suas acbes (HYDE, 2002 apud
DAMASCENO; GOMES, 2019).

O orcamento publico prevé as receitas e fixa as despesas para poder fazer o
planejamento de suas acdes, a medida que seu acompanhamento contribui para a fiscalizacéo
do uso do recurso publico e para a melhoria da gestdo publica (GIACOMONI, 2019).

Tamanha a importancia do orcamento publico para a implantacdo da politica publica é
que esse instrumento é revestido de formalidades legais previstas na Constituicdo brasileira,
além de suas caracteristicas administrativas, contabil e politico-econémica, ja que a dimenséo
juridica do instrumento prevé sua aprovacdo em formato de lei especifica, com ritos proprios,
e com sua organizacao basica prevista na Carta Magna (HYDE, 2002 apud DAMASCENO;
GOMES, 2019).

A anélise do orcamento publico permite a leitura das escolhas das politicas publicas
realizadas para determinado periodo de tempo e 0s valores dos recursos orcamentarios a serem
alocados na implementacdo de cada programa de governo, seja nos programas sociais, na
infraestrutura, entre outros (GIACOMONI, 2019).

Entretanto, as escolhas publicas vém, com o passar do tempo, apresentando baixo
desempenho da acdo governamental, aumentando a insatisfacdo social quanto a capacidade
estatal no cumprimento de sua atividade-fim!2 para a sociedade. Em razdo disso, aumenta a
demanda da sociedade por servicos publicos de maior qualidade, compulsando a discussao da
qualidade do gasto publico como prioritaria na administracéo publica.

Em face a esse cenario, a governanca orcamentaria, além de oportuna e conveniente,
representa uma abordagem consistente para a superacdo dos desafios supracitados, a medida
que lida com questfes essenciais para 0 aumento da qualidade do gasto publico (BIJOS, 2014).

O modelo de governanca or¢camentaria, aprovado pela OCDE (2014 apud B1JOS, 2014),
define a governanca orgamentéaria como o processo de elaboracdo do orcamento anual, a
fiscalizacdo da sua execucdo e a garantia do seu alinhamento com objetivos pablicos (OCDE,
2014 apud BIJOS, 2014).

12 Promocéao do bem comum, ou seja, realizar as condi¢Bes necessarias para que sejam garantidas as necessidades
vitais de cada individuo.
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Em se tratando de accountability publica, € primordial que a forma de utilizagdo do
orcamento publico seja capaz de gerar confianca aos cidadaos, de tal modo que contribua para
a percepcao de que o governo atua em prol da resolucdo das demandas da sociedade, é
organizado para atingimento de seus objetivos prioritarios e utilizara os recursos disponiveis de
forma eficiente, eficaz, efetiva e sustentavel e que, para isso, a boa orcamentacdo deve
fundamentar-se em pilares comuns a governanga publica como um todo, tais como integridade,
transparéncia, participacao e responsabilidade (BIJOS, 2014).

Com a justificativa de fornecer uma visao concisa de boas praticas e orientacdes claras
para a concepcao, a implementacdo e a melhoria dos sistemas orgcamentarios para enfrentar os
desafios do futuro, a OCDE (2014 apud BIJOS, 2014), no documento Recommendation of the
Council on Budgetary Governance, enumerou 0s seguintes dez principios de boa governanca

orcamentaria:

a) Orcamentagdo dentro de objetivos fiscais: 0s orgamentos devem ser gerenciados
dentro de limites de politica fiscal claros, verossimeis e previsiveis;

b) Alinhamento com os planos estratégicos e prioridades de médio prazo: os
orcamentos devem estar estreitamente alinhados as prioridades estratégicas de médio
prazo do governo;

c) Estrutura do orcamento de capital: o orcamento de capital deve ser planejado com
a finalidade de atender as necessidades de desenvolvimento nacional, de forma eficaz
e coerente;

d) Transparéncia, abertura e acessibilidade: os documentos e dados orcamentarios
devem ser abertos, transparentes e acessiveis;

e) Debate participativo, inclusivo e realista: o debate sobre as escolhas or¢amentérias
deve ser inclusivo, participativo e realista;

f) Contabilidade global do orcamento: o orcamento deve apresentar as financas
publicas de forma abrangente, precisa e confiavel;

g) Execucgdo eficaz do orcamento: a execucdo or¢amentaria deve ser ativamente
planejada, gerenciada e monitorada;

h) Desempenho, avaliacdo e valorizacdo de recursos (AVR): desempenho, avaliagdo
e valorizacdo dos recursos devem ser parte integrante do processo or¢camentario;

i) Riscos fiscais e sustentabilidade: a sustentabilidade de longo prazo e outros riscos
fiscais devem ser identificados, avaliados e gerenciados de forma prudente; e

j) Qualidade, integridade e auditoria independente: a integridade e a qualidade das
previsdes orcamentarias, do planejamento fiscal e da execucdo orgamentaria devem
ser promovidas mediante rigorosa certificacdo de qualidade, incluindo a auditoria
independente (OCDE, 2014 apud BIJOS, 2014).

O aprimoramento da governanca orcamentaria visa tornar o governo mais eficiente,
elevando a qualidade do gasto publico e promovendo a sustentabilidade financeira
governamental em prol das demandas da sociedade atendidas pelas politicas pablicas (B1JOS,
2014).
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2.4 A SUDAM e o Desenvolvimento regional na Amazonia — Breve historico

Com o advento da Carta Constitucional de 1946, surge, no Brasil, a discussdo sobre a
valorizacgéo, o desenvolvimento e o aproveitamento das possibilidades econdmicas, pelo Estado
brasileiro, das areas que abrangiam a Amazénia e o Vale de S&o Francisco. Com isso, temos
assim um marco na estratégia desenvolvimentista nacional, cujo objetivo era assegurar alguma
forma de intervencao estratégica do Estado nacional brasileiro na atracdo de investimentos para
essas regides deprimidas ou atrasadas economicamente (COSTA, 2002).

A estratégia de desenvolvimento para a Amazénia comecou a ser formada de maneira
mais consistente apenas no inicio da década de 1950, com a institui¢do do Plano de Valorizacdo
da Amazonia (PVA), criando o Banco de Crédito da Amazénia (BCA), em 1950, e a
Superintendéncia do Plano de Valorizacdo da Amazénia (SPVEA) em 1953. A SPVEA foi
criada para ser o 6rgdo responsavel pelo planejamento e execucdo das politicas publicas de
desenvolvimento regional voltada para a Amazonia (COSTA, 2010).

Em conformidade com Costa (2002), a criacdo de um plano de desenvolvimento
regional, o Plano de Valorizacdo da Amazonia, teve o intuito de sistematizar 0s servicos e as
obras publicas destinados a desenvolver a producdo agricola, mineral e industrial e a levar o
bem-estar social e econdmico a populacéo regional.

A SPVEA era a materializacdo da estratégia institucionalizada do estado no processo de
desenvolvimento regional e nacional, voltado para o fomento a producéo e a diversificacao das
economias local e regional da Amazdnia, bem como aos aspectos ligados aos interesses da
geopolitica nacional, a ampliacdo da infraestrutura e a captacdo de outros atores da regido do
Brasil, aumentando, expressivamente, o investimento na regido (OLIVEIRA; TRINDADE;
FERNANDES, 2014).

Os projetos e 0 orgamento da SPVEA necessitavam de aprovagao do CN. Em vista disso,
0 Orgdo era subordinado ao controle do Presidente da Republica, tendo autonomia
administrativa de suas atividades e sua composicdo estrutural sendo formada por uma
Superintendéncia e uma Comissao de Planejamento, composta por 15 membros, dos quais 6
deles técnicos e o restante representavam os estados e os territérios da Amazonia Legal.

Contava, ainda, com 7 outras comissdes especializadas: Coordenacédo; Producao
Agricola; Recursos Materiais; Transportes; ComunicacOes e Energia; Crédito e Comercio;
Saude; Desenvolvimento Cultural, e mais 11 6rgdos administrativos. O formato organizacional

da SPVEA e sua magnitude foram alvo de varias criticas, citadas como um dos fatores que
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impediram uma administragdo mais eficiente para o 6rgdo (OLIVEIRA; TRINDADE;
FERNANDES, 2014).

Com a implantagédo do regime militar em 1964 e considerando diferentes concepgdes
conceituais sobre desenvolvimento, ocorreu a mudanca de modelo aplicado para a Amazénia,
sendo conhecido como Operacdo Amazonia, que se tratava de um complexo de leis e medidas
administrativas, que visava a promoc¢do da integracdo da regido amazoOnica ao contexto
socioeconémico nacional (COSTA, 2002).

A Operacdo Amazonia é uma expressio do projeto desenvolvimentista'®, no qual
caracterizava a regido amazénica como uma area subdesenvolvida e com probleméticas que
ameacavam a integridade nacional, criando, assim, a justificativa ideoldgica para o governo
assumir a condugdo da “integracdo” do territorio amazdnico ao restante do Pais, tomando para
si, exclusivamente, as decisdes econdmicas, politicas e sociais (COSTA, 2010).

A partir das premissas desse novo modelo desenvolvimentista e por discursos politicos,
foi redefinido o Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazonia, extinguindo a SPVEA e
fundando a SUDAM (COSTA, 2019).

O discurso politico utilizado pelo Estado para extinguir a SPVEA foi o de que seria
necessaria a extincao dela, pois o 6rgdo estava impregnado de praticas de corrupcao e, em
virtude disso, ndo estaria apta para conduzir a politica de desenvolvimento com a eficiéncia
necessaria para a regido Amazénica (BRITO, 2001 apud BACURY, 2005).

Os conflitos de interesses entre as esferas técnicas e politicas, 0 descompasso entre o
orcamento necessario para a realizacdo das acdes planejadas e o or¢camento, disponibilizado
para a SPVEA, entre outras varidveis, também contribuiram para o ndo atingimento da
finalidade do 6rgdo (OLIVEIRA; TRINDADE; FERNANDES, 2014).

O Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazonia pretendia fixar assentamentos
populacionais estaveis na fronteira, recorrendo a migracdo para essa ocupacao territorial,
selecionando espagos econdmicos com aptiddo ao desenvolvimento, os chamados polos de
crescimento, concentrando recursos, agrupando a populacdo nessas localidades e apoiando as
atividades regionais (com excegdo do extrativismo) e o abastecimento local (OLIVEIRA,
TRINDADE; FERNANDES, 2014).

Para captar investimentos nacionais e internacionais, o governo oferecia estimulos

fiscais e crediticios, seguindo as diretrizes do capitalismo, segundo as quais o Estado arcava

13 Nome dado a estratégia politica de desenvolvimento adotada durante o governo de Juscelino Kubitschek (1956-
1961), que visava acelerar o processo de industrializacao e superar a condicdo de subdesenvolvimento do Pais.
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com as condigdes basicas necessarias para o desenvolvimento da producdo privada, enquanto
0 capital privado focava na busca de lucros cada vez maiores (com 0s menores custos de
investimento e maiores riscos possiveis na operacionalizacdo) (OLIVEIRA; TRINDADE;
FERNANDES, 2014).

A SUDAM, criada em substituicdo a SPVEA, surgiu como uma autarquia federal
vinculada & Secretaria Especial de Politicas Regionais do Ministério do Planejamento e
Orcamento e, em seguida, passou a ser vinculada ao Ministério do Interior. Tinha como
finalidade institucional o planejamento, a coordenacao, a promocao, a execucdo e o controle da
acao federal no ambito da Amazonia Legal, visando ao desenvolvimento regional.

Apesar de ser constitucionalmente um novo 6rgdo, a SUDAM apresentava 0S mesmos
problemas institucionais que a SPVEA, como a corrupg¢do, ou seja, uma baixa governanca. Essa
condicdo é percebida a partir dos apontamentos feitos no relatorio elaborado pela Comissédo
Interministerial de Avaliacdo dos Incentivos Fiscais (COMIF), que constatou a méa utilizacdo
dos recursos publicos consignados a Superintendéncia, determinando o aprimoramento
organizacional e modificando os processos de planejamento da aplicacdo desses recursos
(LEON et al., 2015).

O referido relatério apresentou propostas de melhoria a serem atendidas pela
Superintendéncia, dentre elas: melhorar a eficacia, proporcionando o alinhamento entre as
prioridades, e 0 alcance dos objetivos; assegurar a transparéncia na ado¢do e no uso dos
recursos; assegurar a escolha de projetos viaveis em varias instancias sob a ética de varias
vertentes, como a técnica, financeira e social (LEON et al., 2015).

A SUDAM, apesar da narrativa do Estado de esta possuir uma estrutura institucional
moderna a época e o importante papel a ela atribuida, teve sua extincdo justificada por
semelhantes motivos a sua antecessora, ou seja, muita corrupcédo e baixa eficiéncia, de maneira
que, com 0 mesmo discurso politico de sua criacdo, foi instituida a sua sucessora, a Agéncia de
Desenvolvimento da Amazonia (ADA). A SUDAM foi extinta e a ADA criada em 24 de agosto
de 2001 (BACURY, 2005).

A ADA passou a ser 0 6rgéo federal responsavel pelo gerenciamento das agdes federais
na AmazOnia, cuja estrutura organizacional era pequena, o que a diferenciava de sua
antecessora, ao passo que o orcamento limitado, atuando durante seis anos no planejamento
regional, priorizando as acdes de fortalecimento de arranjos produtivos locais da Amazonia

Legal, iniciando, também, a operacionalizacdo do Fundo de Desenvolvimento da Amazodnia
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(FDA), recurso esse voltado para o financiamento de grandes projetos privados na Amazonia
(VIDAL, 2015).

Em 3 de janeiro de 2007, por meio da Lei Complementar n°® 124, a nova
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazodnia (SUDAM) é criada com a missao
institucional de promover o desenvolvimento includente e sustentavel da Amazonia Legal,
assegurando a erradicacdo da miséria e a reducdo das desigualdades regionais. Trata-se,
portanto, do orgdo federal de desenvolvimento regional na Amazénia e objeto de pesquisa desta
pesquisa.

A SUDAM nasceu como uma autarquia federal vinculada ao Ministério da Integracdo
Nacional, 6rgdo da administracdo direta federal responsavel pela Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR), segundo a qual a SUDAM deve obedecer aos
fundamentos, aos objetivos, as diretrizes e aos instrumentos de acdo dela para confeccionar o
Plano Regional de Desenvolvimento da Amazonia (PRDA).

Os instrumentos de acdo da Superintendéncia como 6rgdo de desenvolvimento regional,

previstos no art. 5° da Lei Complementar de criacdo da instituicdo, sdo:

| - Planos regionais de desenvolvimento plurianuais e anuais, articulados com os
planos federais, estaduais e locais;

Il - O Fundo Constitucional de Financiamento do Norte — FNO;

I11 - O Fundo de Desenvolvimento da Amazonia — FDA,;

IV - Programas de incentivos e beneficios fiscais e financeiros, na forma da Lei e da
Constituicdo Federal;

V - Outros instrumentos definidos em Lei (BRASIL, 2007b).

Vale destacar que, a partir da analise histdrica dos 6rgdos estatais responsaveis pelo
desenvolvimento na Amazonia, denota-se que o padrdo estabelecido para criacdo e extin¢do
deles foi o fator politico, em raz&o de sucessivas inoperancias de reformar e redirecionar as
acOes desses 6rgdos para alinhamento dos objetivos institucionais, como o combate efetivo a
corrupgéo, o Estado preferiu intervir de maneira superficial por meio de pequenas mudangas
administrativas internas, como o tamanho de sua estrutura, para que, em ato continuo, fosse
realizada a extingao e a substituicdo desses 6rgdos (LEON; ARAUJO; REZENDE; ARAUJO
SOBRINHO, 2015).

14 nstituida pelo Decreto n° 6.047, de 22 de fevereiro de 2007, a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional,
cujo objetivo é a reducdo das desigualdades de nivel de vida entre as regides brasileiras e a promogéo da igualdade
ao acesso a oportunidades de desenvolvimento, devendo, ainda, orientar os programas e as ac¢Ges federais no
Territorio Nacional.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS DA PESQUISA

3.1 Delineamento da pesquisa

As técnicas e os instrumentos metodoldgicos sdo fundamentais na elaboracdo da
pesquisa cientifica, visto que sdo eles que caracterizam a presenga da ciéncia no estudo
realizado (CONDURU; PEREIRA, 2013). Por essa raz&o, serdo demonstrados, a seguir, 0s
procedimentos metodoldgicos escolhidos para esta pesquisa.

Esta pesquisa é de natureza aplicada e de delineamento observacional, no sentido de
possibilitar o estudo da governancga or¢camentaria organizacional na SUDAM, especificamente
na Unidade Gestora (UG)*® SUDAM (UG 533013), relacionado ao orgamento geral da Uni&o,
para o desenvolvimento de politica publica.

A pesquisa adotou como procedimento principal o estudo de caso da governanca
orcamentaria organizacional da SUDAM, baseada no método indutivo e com base na
possibilidade de generalizacdo dos resultados encontrados na pesquisa.

O estudo de caso é um método de pesquisa que utiliza, geralmente, dados qualitativos,
coletados a partir de casos concretos, com o intuito de melhor explicar os fenémenos ocorridos
no proprio contexto (CONDURU; PEREIRA, 2013), razdo pela qual escolhemos, como
procedimento principal, o estudo de caso como método de pesquisa.

Apesar de a tendéncia do estudo de caso ser restritiva ao objeto de estudo, essa nao
invalida por completo as conclusdes dos dados coletados para outros 6rgdos publicos, como as
outras superintendéncias de desenvolvimento regional, ja que, para analisar e descrever a
governanga orgamentaria organizacional, € de fundamental importancia compreender que ela
esta inserida em um campo mais amplo, por questdes legais, ou até mesmo, por praticas, sendo
influenciadora, ou mesmo, influenciada por outros agentes nesse campo.

O periodo estudado corresponde aos exercicios de 2017 a 2021, dado que, em 2017, foi
instituida, no Brasil, por meio do Decreto n° 9.203/2017, a Politica de Governanga da
Administracdo Publica Federal Direta, Autarquica e Fundacional, estabelecendo o0s
mecanismos necessarios para o exercicio da governanga publica, por isso a relevancia de
analisarmos a governanca or¢camentaria da SUDAM a partir desse ano.

Pesce e Abreu (2013, p. 27) asseveram que

15 E a unidade orcamentaria ou administrativa investida com o poder de gerir recursos orcamentarios e financeiros,
préprios ou sob descentralizacdo.
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a pesquisa qualitativa abarca diversos tipos de investigacdo, tal como a pesquisa
bibliografica, a pesquisa documental, a pesquisa etnogréafica, a pesquisa histdrica, a
pesquisa acéo, a pesquisa participante, o estudo de caso e o estudo de campo, dentre
outros.

A analise da governanca orcamentaria da SUDAM teve como base o modelo de
avaliacdo da governanca publica organizacional estabelecido pelo TCU, contidos no
Referencial Basico de Governanca Organizacional para organizacfes publicas e outros entes
jurisdicionados ao TCU, bem como pelas lentes dos conceitos de capital e campo desenvolvidos
por Pierre Bourdieu (1989).

A utilizacdo da perspectiva de governanca publica organizacional se justifica pela
expressiva importancia das organizacdes serem bem governadas para a execucao das politicas
e servicos publicos adequados, contribuindo, significativamente, com o melhoramento do
desempenho da administracdo publica, conforme assevera o TCU (2020).

Para Bourdieu (1989), o campo pode ser definido como uma configuracdo de relacdes
objetivas entre posicOes, sendo cada posi¢do definida, rigorosamente, por quem a ocupa,
agentes ou institui¢des, a partir do grau de poder (ou capital) em que a posse dele determina o
acesso aos ganhos especificos que estdo em jogo no campo, tal como a partir das relacdes
objetivas com outras posicdes.

Para analisar as a¢cdes que ocorrem no campo, € necessario examinar, inicialmente, o
proprio campo, uma vez que este sempre existe em um contexto que envolve outros campos,
ao passo que sua logica sera continuamente influenciada pela l6gica desses outros campos
(BOURDIEU, 1996).

As posigdes hierdrquicas dos agentes, sendo eles individuos ou instituicGes, concedem
as vantagens em um campo, conhecidas como capital. A relacdo entre eles segue ldgicas
definidas, valorando capitais de diferentes maneiras, sendo que a distribuicdo desses capitais
permite ou ndo que os agentes exercam o seu poder e influéncia no campo (BOURDIEU, 1996).

Bourdieu (1996) classifica o capital de um campo social em trés tipos: capital
econdmico, capital social e capital cultural. O capital econdémico é aquele que se configura pelo
acumulo de bens materiais. O capital cultural é fruto do intelecto e da qualificagdo educacional
que um individuo possui. J& o capital social estd relacionado a redes de relagdes,
institucionalizadas ou ndo, criadas a partir da adocéo de estratégias individuais ou coletivas.

A teoria do campo social aporta importante papel a estrutura, pois esta permite descrever
as posicles gque 0s agentes ocupam no campo, mas também as praticas associadas a essas

posi¢des, em que os agentes s6 podem ser analisados relacionalmente, enquanto suas praticas e
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estratégias sdo reflexo das posi¢cGes ocupadas por tais agentes no campo (POULIOT,;
MERAND, 2013 apud GOMES, 2016).

A andlise do campo, dentro de uma perspectiva de relacdes entre organizacdes, pode
revelar as conexdes entre 0 campo e seus agentes, tanto para o setor privado quanto para o
publico. No setor publico, por exemplo, é possivel a compreensao entre as ligacdes existentes
nas organizagdes, o funcionamento delas, os impactos do campo no processo decisorio e 0s
mecanismos democraticos de governanca publica presentes nessa relacao.

Amparado em Gobbi, Cunha, Brito e Senger (2005) é que esta pesquisa escolheu a
Teoria do Campo Social para averiguar o capital e 0 campo da governanca orcamentaria da
SUDAM, por entender que os conceitos elaborados por Bourdieu podem ser utilizados na
compreensdo da logica das praticas dos agentes em um espaco social desigual e como o0s

mecanismos de governanca podem surgir nessa relacdo complexa.

3.2 Coleta de dados

Levando em consideracdo o objetivo geral, esta pesquisa tem a SUDAM como o
objeto principal de estudo, a qual se trata de um 6rgdo federal, de natureza autarquica
especial, administrativa e financeiramente autbnoma, integrante do Sistema de
Planejamento®® e de Orcamento Federal, com sede na cidade de Belém, Estado do Para, e
vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Regional.

Os procedimentos utilizados pela pesquisadora para a coleta de dados foram a
pesquisa bibliogréafica, que possibilitou as reflexfes sobre a producdo técnico-cientifica
relacionadas a governanca e a SUDAM; a pesquisa documental, que permitiu a descricao da
governanca orgamentaria organizacional, em especial, as respostas oriundas das perguntas
abertas direcionadas ao 6rgdo pesquisado, por intermédio do instrumento de acesso a
informagcéo federal, o Fala.BRY'.

A opcéo por enviar questionario via Fala.BR (Apéndice A) decorreu em virtude de

esse ser o canal de comunicacdo oficial do Governo Federal com o cidaddo, em que a

16 0 Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal compreende as atividades de elaboracéo, acompanhamento
e avaliacdo de planos, programas e orcamentos, e de realizacdo de estudos e pesquisas sdcio-econdmicas (BRASIL,
2001).

70 FalaBR ¢é a plataforma integrada de acesso a informacdo e ouvidoria do Poder Executivo Federal.
Desenvolvido pela CGU, o sistema permite a qualquer cidaddo encaminhar — de forma agil e com interface
amigavel — pedidos de informac8es publicas e manifestacdes, tudo num Unico ambiente.
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tempestividade e a qualidade das respostas também servem de indicadores de boas préaticas
de governanca organizacional.

No que se refere as evidéncias documentais, os dados foram coletados a partir de
analise de documentos publicos (GIL, 2008), como relatorios oficiais, normas editadas,
paginas na Internet, entre outros.

Vale destacar que, dentre os documentos acessados de dominio publico, grande parte
foi produzida pela propria SUDAM, 6rgdo em que a pesquisadora ocupa o cargo de Analista
Técnico Administrativo. O repertorio das informacBes gerais sobre a Superintendéncia
possibilitaram identificar, na estrutura administrativa em vigor, alguns dos responsaveis pelos

processos orcamentarios internos, conforme a Figura 8.

Figura 8 — Repertorio das informagdes gerais sobre a SUDAM
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Governanga

Organizacionaldo TCU e ) —‘:

conceitos de campo e
capital de Pierre Bourdieu.

Proposta de Intervengdo e Conclusdo

Fonte: Fala.BR (2022).

A amostra utilizada foi ndo probabilistica intencional, composta de manifestacdo de
duas unidades administrativas da SUDAM, responsaveis pela coordenagdo das agdes de
planejamento e de execugdo or¢camentaria do 6rgdo, conforme o Quadro 2, sendo realizada por

meio de perguntas direcionadas via Fala.BR.
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Quadro 2 — Relacédo das unidades respondentes

Unidade Capital cultural do agente responsavel pela | Data de envio | Data resposta
Administrativa unidade do Fala.BR do Fala.BR

O Coordenador de Planejamento e
Programacdo Orcamentéaria é servidor efetivo

Coordenacdo de do érgdo desde 10/2014, como Economista, €
PIanejamen~to e esta na fungao desde~ 12/?01_5. Tenj 15/03/2022 241032022
Programacéao especializacdo em Gestdo Publica e &
Orcamentéria Mestrando em Gestdo Publica pelo Nucleo de

Estudos Avancados da Amazbnia da
Universidade Federal do Para.

O Coordenador de Gestdo Orcamentaria e
Financeira é servidor efetivo do 6rgdo desde
Coordenagéo de Gestdo 10/03/2016, como  Analista  Técnico
Orcamentéria e Administrativo, e estd na funcdo desde | 15/03/2022 24/03/2022
Financeira 10/08/2018. E Mestre em Administragdo com
linha de pesquisa em Financas Estratégicas pela
Universidade Presbiteriana Mackenzie.

Fonte: Elaborado pela autora (2022).

Antes do envio das perguntas, o organograma da SUDAM foi estudado com a finalidade
de identificar as unidades responsaveis pela coordenacdo das acdes de planejamento e de
execucdo orcamentaria do orgdo. A estrutura organizacional da autarquia, instituida pelo

Decreto n° 8.275/2014, possui a seguinte configuracao, conforme a Figura 9.

Figura 9 — Organograma da SUDAM
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Fonte: SUDAM (2017).
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A estrutura organizacional da SUDAM é composta por 6rgaos colegiados, os de
assisténcia direta e imediata ao Superintendente, os seccionais e 0s especificos singulares.

No encaminhamento da solicitacdo de informaces, via Fala.BR (Apéndice A), foi
requisitado que as respostas fossem oriundas das coordenacgdes de planejamento e de execucédo
orcamentaria, posto que elas, por fazerem parte das acbes relacionadas ao orgamento, tém
significativo conhecimento sobre tais processos internos na autarquia, contribuindo com
informacdes e pontos de vista relevantes, de forma a melhor subsidiar a pesquisa. Ademais, foi
solicitado que a resposta se pautasse pelas praticas realizadas a partir de 2017, como justificado
anteriormente.

A escolha dessas unidades se deu em razdo da presenca dos agentes responsaveis, no
ambito da SUDAM, pelas coordenacdes técnicas relacionadas as atividades do Sistema de
Planejamento e Orcamento Federal (SIOP) e ao Sistema de Administracdo Financeira Federal
(SIAFI), desempenhando papéis relevantes no processo da governanca orcamentaria da
autarquia, tanto no planejamento quanto na execu¢éo do orgamento.

As perguntas encaminhadas, via Fala.BR, objetivavam captar a percepcéo das unidades
administrativas escolhidas sobre a governanca orcamentaria da SUDAM e, consequentemente,
responder aos objetivos da pesquisa, tendo como base o Referencial Basico de Governanca
Organizacional para organizac@es publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU (Quadro 3).

Quadro 3 — Perguntas norteadoras do questionario
(continua)

Objetivo da pesquisa

; Perguntas norteadoras
ser respondido

= Os debates sobre as escolhas orcamentérias nas fases de planejamento e
execucdo sdo inclusivas, participativas e realistas? Como ocorrem? Quais as
facilidades ou as dificuldades encontradas para realizacdo?

= Existem procedimentos institucionalizados para isso? Caso sim, sdo utilizados
de forma adequada? O que facilita ou dificulta a sua utilizacdo?

= O processo de gestdo do risco orcamentario esta estabelecido na organizagéo?
Como ocorre?

= A alta administracdo estabeleceu modelo de gestdo orcamentaria e financeira?

Analisar como ocorrem Como?

as tomadas de decisdo nas | = O orcamento esta alinhado as prioridades estratégicas de médio prazo? O que

fases de planejamento e facilita ou dificulta o alinhamento?

execucdo do orcamento. = A eficiéncia e a eficécia do recurso a ser aplicado é levado em consideracéo no
planejamento e na execu¢do orcamentéaria? Como?

= Os documentos e os dados orcamentarios sdo abertos, transparentes e
acessiveis? Como? O que facilita ou dificulta essa condigdo?

= O orgamento da SUDAM é apresentado de forma abrangente, precisa e
confiavel? Explique. Quais os entraves e as facilidades encontrados?

= A execugdo orcamentaria é ativamente planejada, gerenciada e monitorada?
Explique. Quais as dificuldades ou as facilidades encontradas?

= O desempenho, a avaliacdo e a valorizacdo dos recursos sao parte integrante do




55

(concluséo)

= processo orcamentario? Caso sim, como isso ocorre? Quais 0s entraves ou as
Analisar como ocorrem facilidades encontradas?

as tomadas de decisdo nas | = A integridade e a qualidade das previsdes orcamentarias, tanto do planejamento
fases de planejamento e quanto da execucdo, sdo promovidas mediante rigorosa certificacdo de
execucdo do orgcamento. qualidade, incluindo a auditoria independente? Explique. Quais as dificuldades
ou as facilidades encontradas?

Apresentar o campo e 0
capital da governanca
orcamentaria que a
SUDAM esta inserida.

= Quem participa e qual o papel de cada agente?

Verificar a atuacdo da
Diretoria Colegiada no
processo.

= Como ocorre a atuacdo da DICOL nas questdes orcamentéarias da SUDAM?
Quais os entraves e as facilidades encontradas?

Propor melhorias na | = Nasuaopinido, quais praticas de governanca podem ser utilizadas para melhorar
governanca orcamentaria a governanca orcamentaria na SUDAM?

do orgao. = Todas as questdes anteriores.

Fonte: Elaborado pela autora (2022).

Como pode ser observado, as perguntas enviadas atendem ao que preceitua Bourdieu
(1999) no que se refere ao contetido delas, j& que ndo séo absurdas, tendenciosas ou ambiguas,

proporcionando uma descricao natural dos fatos pelo respondente.

3.3 Analise dos dados

De posse das respostas das perguntas enviadas a SUDAM, via Fala.BR, foi possivel, de
forma geral, relatar a percepcdo dos respondentes a respeito da governanca or¢camentaria da
SUDAM e estabelecer relacOes entre as respostas apresentadas pelas unidades administrativas
questionadas, contribuindo com os resultados da pesquisa. Com base no pensamento de
Creswell (2010), a andlise buscou uma descricdo detalhada dos resultados obtidos do
questionario. Além disso, ainda seguindo as ideias do mesmo autor, foram discutidas as
informacdes divergentes apresentadas nas respostas, sempre que identificadas.

A analise dos dados partiu dos confrontos entre as respostas obtidas e as orientacdes do
TCU sobre governanga publica organizacional, identificando o capital e o campo social a partir
das lutas travadas para acumulacdo de poder e dominagdo dentro do campo da governancga
orcamentaria da SUDAM.

De posse do retorno das perguntas pela autarquia, foi possivel descrever a percepc¢ao
dos respondentes em relagdo a governanga orcamentaria organizacional da SUDAM, como

também estabelecer os pontos de convergéncia e divergéncia, identificando, inclusive, as
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incoeréncias relatadas nas manifestacGes das unidades inquiridas do 6rgdo e, a partir disso,
inferir resultados que possibilitem a capacidade de governanca do processo or¢amentario
federal do Pais, como também estabelecer correlacdes, perceber incoeréncias e congruéncias e
inferir resultados que possibilitem fornecer respostas aos objetivos da pesquisa.

Por ultimo, a questdo ética relacionada ao estudo mereceu consideracdo. Os agentes
responsaveis pelas informacdes, obtidas por intermédio das perguntas enviadas oficialmente a
SUDAM, foram identificados apenas neste capitulo de metodologia. Entende-se que tal
identificacdo é essencial para qualificar os profissionais questionados. Porém, a titulo de
precaucdo na geracdo de dano, escolheu-se manter o anonimato deles na apresentacdo dos

resultados obtidos.
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4 A GOVERNANCA ORCAMENTARIA ORGANIZACIONAL DA SUDAM NO
DESENVOLVIMENTO DE POLITICA PUBLICA

Como ja mencionado na introducdo desta pesquisa, a governanga or¢camentaria trata
acerca das regras produzidas pelos arranjos formais e informais das organizagdes publicas na
aplicacdo dos recursos publicos, alinhando o orgcamento da organizacdo aos objetivos
institucionais.

Isso posto, faz-se necessario, primordialmente, compreender a estrutura de governanca
organizacional da SUDAM, para tanto, em consulta via Fala.BR, foi informado que a autarquia
conta com a instituicdo, em 2019, de um Comité de Governanca, Integridade, Riscos e
Controles (CGIRC), de carater deliberativo e instancia de governanca estratégica, tendo como
agentes 0s membros da Diretoria Colegiada da SUDAM (DICOL). A funcéo do comité €, entre
outras, aprovar a metodologia de gestdo de riscos, avaliar, revisar e monitorar o0 processo de
gestdo de governanca, integridade, riscos e controle.

A DICOL ¢ formada pelo Superintendente e mais quatro Diretores do 6rgao, ou seja,
pelos Diretores da Diretoria de Planejamento e Articulacdo de Politicas (DPLAN); Diretoria de
Gestdo de Fundos, Incentivos e Atragédo de Investimentos (DGFAI); Diretoria de Promogéo do
Desenvolvimento Sustentavel (DPROS) e Diretoria de Administracdo (DIRAD), sendo um
6rgdo colegiado na estrutura regimental da autarquia, tendo como uma das principais
competéncias a de exercer a administracdo da SUDAM.

Por meio do ato n° 1, de 31 de janeiro de 2020, foi instituida a Politica de Governanca,
Integridade, Riscos e Controles Internos, cuja finalidade é estabelecer os principios, as
diretrizes e as responsabilidades da gestdo de integridade, riscos e controles internos da gestdo
a serem observados e seguidos nos planos estratégicos, programas, projetos e processos da
SUDAM.

A responsabilidade pelo estabelecimento da estratégia e da estrutura de governanca,
integridade, riscos e controles internos da gestdo, manutencdo, monitoramento e
aperfeicoamento da gestdo na SUDAM ¢ do CGIRC, sem prejuizo das responsabilidades de
seus membros em seus respectivos ambitos de atuacdo, cabendo, aos demais gestores das
unidades administrativas da SUDAM, a responsabilidade pela operacionalizacdo da gestéo de
integridade, riscos e controles internos da gestdo e pela identificacdo e comunicagéo de riscos

as instancias superiores.
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No que tange a governanca institucional, foi estabelecido que ela deveria direcionar
acOes para a busca de resultados para a sociedade, encontrando solucdes tempestivas e
inovadoras para lidar com a limitacdo de recursos e com as mudancas de prioridades; coordenar
processos para melhorar a integracdo, com vistas a gerar, preservar e entregar valor pablico,
além de promover a comunicacdo aberta, voluntéria e transparente das atividades e dos
resultados da organizacédo, de maneira a fortalecer o acesso publico a informac&o.

Esse mesmo ato criou o Nucleo de Governanga, Riscos e Controle (NGRC), cuja
competéncia, entre outras, € a de auxiliar a alta administracdo na implementacdo e na
manutencdo de processos, estruturas e mecanismos adequados a incorporacdo dos principios e
das diretrizes da governanca. Apesar de questionada via Fala.BR, o representante do 6rgao nao
informou os motivos que fizeram a administracdo escolher essa configuracdo de suporte ao
comité, ja que o referido nucleo ndo pertence a estrutura administrativa da SUDAM disposta
em Decreto.

O CGIRC aprovou, em 31 de janeiro de 2020, por meio do ato n° 3, o Plano de
Governanca, Riscos e Controles da SUDAM, embora esteja desatualizado, considerando que o
planejamento estratégico referenciado ja teve sua vigéncia expirada (2017-2020).

Em 17 de fevereiro de 2020, por meio da Portaria n° 36, foram designados servidores
para fazerem parte do NGRC, tendo a Portaria revogada em 11 de margo de 2022, em virtude
da criacdo da Divisdo de Governanca, Riscos e Controle Interno (DGRCI), unidade subordinada
ao Gabinete da Superintendéncia com as competéncias de coordenar as a¢fes relacionadas a
governanga, riscos e controle interno. Entretanto, até 0 momento da pesquisa, essa unidade
estava sem atividade, visto que ndo possui servidores lotados para realizagdo dos trabalhos.

Considerando o Sistema de Governanga estabelecido pelo TCU, a governanca
organizacional da SUDAM adota uma estrutura de governanca formada por quatro instancias:
instancia interna de governanca; instancia interna de apoio & governanca; instancia externa de
governanca; e instancia externa de apoio a governanga.

Conforme o inciso Il, art. 66 do regimento interno da SUDAM, compete ao
Superintendente do 6rgdo cumprir e fazer cumprir as decisdes do Conselho Deliberativo
(CONDEL) e da DICOL, logo ele faz parte da instancia de governanca interna da
Superintendéncia. Os agentes da instancia interna de governanca sdo os responsaveis por definir
ou avaliar a estratégia e as politicas internas e monitorar a conformidade e o desempenho dessas,

devendo agir nos casos em que desvios forem identificados.



59

Além disso, como o CGRCI é formado por toda a DICOL, podemos afirmar que a

DICOL também faz parte da instancia interna de governanca da SUDAM. Considerando,

sobretudo, a estrutura administrativa da autarquia, a DICOL e a Superintendéncia séo o elo

entre a governanca e a gestao do orgao.

Tendo em conta que compete a0 CONDEL, como 6rgdo colegiado presente na estrutura

da autarquia, o papel de acompanhar e avaliar a execucdo do plano e dos programas regionais

da Amazonia e determinar as medidas de ajuste, necessarias ao cumprimento dos objetivos,

diretrizes e metas do PRDA, dentre outras atribuicdes, podemos asseverar que esse Conselho,

juntamente com a Superintendéncia e a DICOL, séo os agentes da instancia interna de

governanca da SUDAM.

O CONDEL desfruta de um vasto nimero de agentes (28), sendo alguns deles indicados

por diferentes organismos de representatividade. No Quadro 4, é apresentada sua composicao.

Quadro 4 — Membros do CONDEL

Quant. Quem Quem indica
9 Governadores dos Estados da Amazonia i
Legal
1 Ministro do MDR (Presidente do i
Conselho'®)
1 Ministro do ME -
Compete ao Presidente do Conselho Deliberativo,
6 Ministros de Estado em funcdo da pauta, definir os seis ministros de
Estado.
Prefeitos de estados diferentes da Amaz6nia Assouagao~ Brasn_elra de Mu_n|,C|_p|os pela
3 Legal Confederagdo Nacional de Municipios e pela
Frente Nacional de Prefeitos.
Representantes da classe empresarial e Confederacdo Nacional da Agricultura pela
3 respectivos suplentes de diferentes estados Confederacdo Nacional do Comércio e pela
da Amazodnia Legal Confederacdo Nacional da Inddstria.
Representantes da classe dos trabalhadores e Con_f ederagdo Nacional dos ~Trabalhqdores na
- - Agricultura pela Confederacdo Nacional dos
3 respectivos suplentes, de estados diferentes . x
da Amazénia Legal Trapalhadores no Comércio e pela Cpnfederagao
Nacional dos Trabalhadores na Industria.
1 Superintendente da SUDAM -
1 Presidente do Banco da Amazonia -

Fonte: Elaborado pela autora (2022).

18 0 Conselho Deliberativo sera presidido pelo Ministro de Estado do Desenvolvimento Regional (MDR), exceto

quando estiver presente o Presidente da Republica.
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A instancia interna de governanga é assessorada, nesse processo, pela instancia interna
de apoio a governanca, formada pela Auditoria Geral (AUD); Assessoria de Gestdo
Institucional (AGI); Procuradoria Especializada (PFE); Ouvidoria (OUV); Assessoria de
Suporte Técnico aos Colegiados (ASCOL); DGRCI; Divisdo de Atividades Correcionais
(DAC); e pela Comisséo de Etica (CE). A instancia interna de apoio é responsavel por realizar
a comunicacdo entre partes interessadas internas e externas a administracdo, bem como as
auditorias internas, que avaliam os processos de governanca e de gestdo de riscos e controles
internos, comunicando quaisquer disfunc@es identificadas a alta administragéo.

Externamente, a instancia de governanca tem como agentes o CN, o TCU, o Poder
Judiciario e o Ministério Publico, os quais sdo responsaveis pela fiscalizacdo, pelo controle e
pela regulacdo, desempenhando importante papel para a promoc¢éo da governanca. Ja a instancia
de apoio é formada pelos agentes da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e Advocacia-Geral
da Unido (AGU), os quais sdo responsaveis pela avaliacdo, auditoria e monitoramento
independente e, nos casos em que as disfuncdes séo identificadas, pela comunicagéo dos fatos
as instancias superiores de governanca, sejam elas internas ou externas.

Abaixo dos agentes das instancias de governanca, encontram-se 0s agentes da instancia
de gestdo, sendo os encarregados por dar suporte as instancias de governanga e responsaveis
pelo planejamento, execucdo e controle das diretrizes emanadas por aquela. O controle da
gestdo gera informacdes para subsidiar o monitoramento praticado pelas instancias de
governanca, a fim de saber se as partes interessadas estdo a ser atendidas, além de contribuir
com a tomada de deciséo.

Na SUDAM, os agentes, que integram tal instancia, sao, no nivel estratégico, a DPLAN,
a DGFALI, a DPROS e a DIRAD. Vale destacar que, de acordo com o regimento do 6rgao, até
gue a DPROS esteja plenamente instalada, as competéncias regimentais dela serdo exercidas
pela DPLAN.

Ja no nivel tatico e operacional dos processos finalisticos e de apoio, as funcbes de
gestdo estdo distribuidas entre as divisdes, coordenacdes e coordenagdes gerais do 0rgao, sendo
a tatica responsavel por coordenar a gestdo operacional em areas especificas, e a gestdo
operacional responsavel pela execugdo de processos finalisticos e de apoio.

Com base no regimento interno da autarquia e considerando o referencial basico de
governancga organizacional do TCU, o sistema de governanca organizacional da SUDAM

possui a seguinte representacdo, conforme a Figura 10.
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Figura 10 — Sistema da Governanga Organizacional da SUDAM
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Fonte: Elaborado pela autora (2022).

Elucidada a estrutura macro da governanca organizacional da SUDAM, partiremos no
tocante ao orcamento da autarquia. A SUDAM, de natureza autarquica especial, administrativa
e financeiramente autbnoma, integrante do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal,
possui seus limites orcamentarios definidos pela Lei Orcamentaria Anual (LOA)'®, enquanto
sua gestdo orcamentaria e financeira é subordinada aos demais regramentos orcamentarios,
como o Plano Plurianual (PPA)? e a Lei das Diretrizes Orcamentarias (LDO)?.

Em virtude de sua autonomia administrativa e financeira, a autarquia possui a
prerrogativa de decidir, internamente, como 0s recursos serdo utilizados na aplicacdo de sua
politica publica. Importante frisar que, dentre as competéncias da autarquia, cabe 8 SUDAM
atuar como agente do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal, promovendo a

19 LOA 6 o instrumento de planejamento orgamentario que contém a previsdo das receitas do préximo ano e a
fixacdo das despesas e liberacdo para o ano subsequente (GIACOMONI, 2019).

20 ppA 6 a sintese dos esforcos de planejamento de toda a administragdo publica, orientando a elaboragdo dos
demais planos e programas de governo, que resultam em bens e servicos para a populagdo (GIACOMONI, 2019).
2L ei de iniciativa do Presidente da Republica, elaborado anualmente, tendo como objetivo apontar as diretrizes
e as prioridades do governo para o proximo ano, orientando a elaboragdo da LOA, baseando-se no que foi
estabelecido pelo PPA, sendo um elo entre esses dois documentos (GIACOMONI, 2019).
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diferenciacéo regional das politicas publicas nacionais e a observancia dos § 1° e 7° do art. 165
da Constituicdo Federal.

Tabela 1 — Orcamento LOA da SUDAM 2017-2022

Recurso para os Recursos para 0s macroprocessos
macroprocessos finalisticos?? de apoio/suporte institucional 2

Ano Unidade gestora
SUDAM

2017 R$ 5.469.388,00 R$ 11.766.237,00
2018 R$ 2.901.810,00 R$ 12.017.168,00
2019 R$ 9.655.000,00 R$ 9.955.500,00
2020 R$ 8.618.967 R$9.797.618,00
2021 R$ 2.577.847,00 R$ 8.446.067,00
2022 R$ 7.060.826,00 R$ 8.597.509,00

Fonte: Extraido do Plano de Acdo SUDAM (2022).

O macroprocesso finalistico (Tabela 1) refere-se a esséncia da organizacéo,
caracterizando sua atuacdo, e esta, diretamente, relacionado aos objetivos estratégicos e a
geracdo de produto/servico para o cliente interno ou externo, bem como aos programas e as
acOes orcamentarias, aprovados na LOA para a autarquia. Tais programas e a¢fes contam com
recursos do orcamento geral da Unido para custeio de projetos estruturantes da SUDAM, cuja
finalidade € a de impulsionar o crescimento econdémico regional, tendo em vista a implantacédo
de um modelo de desenvolvimento sustentavel para a Amazonia.

O macroprocesso de apoio/suporte institucional (Tabela 1) esta relacionado as acoes e
aos programas que foram aprovados na LOA voltados para a manutencdo e melhoria de
atividades e investimentos de infraestrutura fisica da autarquia, além daqueles relacionados a
remuneracao/encargos/beneficios de servidores. Esse macroprocesso custeia despesas
relacionadas ao apoio institucional, seguird prioridades pré-estabelecidas para o exercicio de
2022 e trara beneficios, maiormente, no ambito interno, ja que os maiores beneficiados seréo

os servidores da Instituicdo e a propria Superintendéncia pela melhoria de sua estrutura fisica.

22 Excetuando emendas parlamentares.
23 Os valores das despesas obrigatorias ndo estdo contabilizados.
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Considerando que a SUDAM € uma autarquia vinculada ao MDR, ao qual cabe a
conducéo da proposta orgamentaria de suas vinculadas, estabelecendo os limites orcamentarios
para todas elas. Assim, as vinculadas definem a alocacao de recurso por elemento de despesa,
que posteriormente, 0 MDR consolidara toda a proposta or¢camentaria.

No que tange a governanca or¢camentéaria da SUDAM, tendo como foco a UG SUDAM
e o sistema de governanga orcamentaria organizacional estabelecido pelo TCU, temos a

configuracdo apresentada na Figura 11.

Figura 11 — Sistema da Governanga Orcamentéria Organizacional da SUDAM
' k.
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Fonte: Elaborado pela autora (2022).

A instancia externa de governanca orcamentaria da SUDAM tem como agentes o CN,
0 TCU, o Poder Judiciario e o Ministério Publico, enquanto a instancia externa de apoio a
governanca orgamentaria conta com os agentes CGU e AGU.

Ao analisarmos o regimento interno da autarquia, foi identificada a instancia interna de
governanca orcamentaria da UG SUDAM a ser formada pelo CONDEL, pela DICOL e pelo
Superintendente.
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Considerando que o CGRCI é formado pela DICOL, podemos afiangar que esta € um
agente que compde instancia interna de governanca orcamentéaria da SUDAM, assim como 0
CONDEL e o Superintendente.

A instancia interna de governanca orcamentaria é assessorada, nesse processo, pela
instancia interna de apoio & governanca formada pela AUD, AGI, PFE, DAC, OUV, DGRCI,
ASCOL e pela Comisséo de Etica.

Na instancia de gestdo, temos como agentes estratégicos do orcamento na autarquia a
DPLAN, a DPROS e a DIRAD.

A instancia de gestdo tética orcamentaria da SUDAM ¢ formada pela Coordenacédo-
Geral de Elaboracdo e Avaliacdo dos Planos de Desenvolvimento (CGEAP), pela Coordenacao
de Planejamento e Programacao Orcamentaria (CPO), pela Coordenagdo-Geral de Inclusédo
Social e Desenvolvimento Sustentdvel (COGID) e pela Coordenacdo-Geral de Pessoal,
Administragéo e Financas (COGAF).

No que tange a instancia de gestdo operacional do orcamento, temos a presenca das
unidades de Coordenacao de Elaboracdo, Monitoramento e Avaliacdo dos Planos e Programas
de Desenvolvimento (CEP); Coordenacdo de Gestdo Orcamentaria e Financeira (COF) e pela
Divisdo de Acompanhamento Orcamentario (DACO). Vejamos agora as competéncias de cada
agente nas instancias de governanca e gestdo do Sistema de Governanca Orgcamentaria
Organizacional, conforme os preceitos do TCU (Quadro 5).

Quadro 5 — Competéncias dos agentes no Sistema de Governanga Orgamentaria Organizacional
(continua)

Funcéo Nivel Agente Competéncias

Deliberar sobre as leis orcamentarias e

Congresso e P
Nacional pro_ceder a flsqal_lzagao orgamentaria das
entidades da administracdo direta e indireta.
s Defesa da ordem juridica e dos interesses
Ministerio indisponiveis da  sociedade ela fiel
Pablico (MP) P P

observancia da Constituicdo e das leis.

Instancia externa . - . .
Fiscalizacdo para garantir o cumprimento das

Poder Judiciario | normas constitucionais definidoras de direitos
(PJ) fundamentais, limitando a discricionariedade
administrativa.

Governanca

Fiscalizar a aplicacdo de recursos publicos,
julgar contas de administradores publicos, além
de poderes sancionatdrios e avaliativos.

Tribunal de
Contas da Unido

E o 6rgdo de controle interno do Governo
CGU Federal responsavel por realizar atividades
relacionadas a defesa do patrimonio publico e

Instancia externa de
apoio a governancga
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(continuacéo)

Funcéao

Nivel

Agente

Competéncias

Governanca

Instancia externa de
apoio a governanca

AGU

ao incremento da transparéncia da gestdo por
meio de acGes de auditoria publica, correicéo,
prevencdo e combate a corrup¢do e ouvidoria.
Representacao, fiscalizacdo e controle juridicos
da Unido.

Instancia interna

CONDEL

Acompanhar e avaliar a execucdo do plano e
dos programas regionais da Amazbnia e
determinar as medidas de ajuste, necessarias ao
cumprimento dos objetivos, diretrizes e metas
do PRDA.

DICOL

- Administra a SUDAM,;

- Autoriza o envio da Proposta or¢camentéria
(PLOA) ao MDR;

- Aprova o Plano de Programagéo
Orcamentaria (plano de agdo);

- Aprova os critérios para elegibilidade de
(apoio) a propostas de trabalhos/projetos
finalisticos.

Superintendente

- Cumprir e fazer cumprir as decisdes do
CONDEL e da DICOL;

- Ordenar despesas e praticar 0s atos de gestdo
necessarios ao alcance dos objetivos da
SUDAM;

- Encaminhar ao MDR a proposta or¢camentaria
da autarquia.

Instancia interna de
apoio a governanca

Divisdo de
governanca,
riscos e controle
interno

Coordenar e monitorar a implementagdo da
Politica de Gestdo de Riscos, consoante aos
principios e diretrizes da governanca,
aprovados pelo CGIRC, ou seja, pela DICOL.

Auditoria geral

- Coordenar o processo de auditorias e aprovar
relatorio sobre a execucdo fisica e financeira e
os resultados obtidos na aplicagéo dos recursos,
relativamente aos programas e acles da
SUDAM;

- Proceder ao controle interno, fiscalizando e
examinando os resultados quanto a
economicidade, eficacia e eficiéncia da gestdo
orcamentaria, financeira, contabil, patrimonial,
de pessoal e dos demais sistemas
administrativos e operacionais da Sudam;

- Assessorar a DICOL para o cumprimento dos
objetivos  institucionais da = SUDAM,
prioritariamente, na supervisdo e no controle
interno administrativo;

- Acompanhar o atendimento as diligéncias e a
implementacdo das recomendacBes por ela
expedidas, assim como dos 6rgdos e unidades
do Sistema de Controle Interno do Poder
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(continuacdo)

Funcéao

Nivel

Agente

Competéncias

Governanca

Governanca

Auditoria geral

. Executivo Federal e do TCU;

- Coordenar a avaliagéo e a atuacdo da SUDAM
com vistas ao cumprimento das politicas, metas
e projetos estabelecidos.

Procuradoria
federal
especializada

Zelar pela observancia da Constituicéo, das leis
e dos atos emanados pelos poderes publicos,
sob a orientacdo normativa da Advocacia-Geral
da Unido e da Procuradoria-Geral Federal

Assessoria de
gestdo
institucional

- Coordenar a elaboracédo, a implementacéo, o
acompanhamento e a avaliacdo, concernentes
ao planejamento institucional da SUDAM,;

- Acompanhar e avaliar o cumprimento das
funcdes institucionais afetas a SUDAM,;

- Planejar, coordenar e supervisionar a
execucdo das atividades relacionadas com o
sistema federal de planejamento e orcamento,
naquilo que couber;

- Subsidiar a Diretoria Colegiada e as unidades
organizacionais na gestdo do planejamento
estratégico, organizacional e avaliagdo
institucional;

- Coordenar, em conjunto com a CPO, as a¢des
para elaboracgdo do Plano de acéo anual.

Assessoria de
suporte técnico
aos colegiados

Executar e coordenar as atividades de apoio
administrativo, técnico e institucional aos
orgdos colegiados instituidos no ambito da
SUDAM.

Divisdo de
atividades
correcionais

Promover acBes destinadas a valorizacdo e ao
cumprimento de preceitos relativos a ética
funcional e a conduta disciplinar dos
servidores.

Ouvidoria

Organizar e interpretar 0 conjunto das
manifestacdes recebidas e produzir indicadores
sobre o nivel de satisfacdo dos usuarios, quanto
aos servicos publicos prestados no ambito do
Poder Executivo Federal, relacionados as
competéncias institucionais da Sudam.

Comissédo de
ética

Manifesta-se em consultas sobre a existéncia de
conflito de interesses e apura, mediante
dendncia ou de oficio, condutas em desacordo
com as normas previstas no CCAAF?4,

24 Cadigo de Conduta da Alta Administragdo Federal.
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(continuacdo)

Funcéao

Nivel

Agente

Competéncias

Gestao

Gestdo estratégica

DPLAN

- Elaborar, seguindo orientagdes do 0rgdo
central do Sistema de Planejamento e
Orcamento Federal, relatério anual sobre a
avaliacdo dos programas e acdes do Governo
Federal, contemplando o cumprimento dos
planos, diretrizes de acdo e propostas de
politicas publicas federais destinadas a area de
atuacdo da SUDAM;

- Formular planos e programas para o0
desenvolvimento da é&rea de atuacdo da
SUDAM, considerando os recursos destinados
ao desenvolvimento regional, em consonancia
com a PNDR e com os planos nacionais,
estaduais e locais em execucdo, as politicas e as
diretrizes do Governo Federal, para
encaminhamento pela DICOL e pelo CONDEL
de modo a comporem o PPA, a LDO e a LOA.

DIRAD

Planejar, coordenar e supervisionar a execucéo
das atividades relacionadas ao Sistema de
Planejamento e Orgcamento.

DPROS

A analisar previamente os pleitos que
demandem  recursos  orcamentarios  da
SUDAM, elegendo os prioritarios a promogéo
do desenvolvimento sustentavel.

Gestdo tatica

CGEAP/DPLAN

- Coordenar, em articulacdo com o MDR e
demais Ministérios, a execugdo do PRDA, em
consonancia com a PNDR e com os planos
nacionais, estaduais e locais para o
desenvolvimento econdmico, social e cultural e
a protecdo ambiental da &rea de atuacdo da
SUDAM de modo a subsidiar o PPA, a LDO e
a PLOA,;

- Coordenar a elaboragdo do relatdrio anual
sobre o cumprimento do PRDA, assim como
sobre a avaliacdo dos programas e acgbes do
Governo Federal, seguindo orientagcBes do
orgdo central do Sistema de Planejamento e
Orcamento  Federal, contemplando o
cumprimento dos planos, diretrizes de acéo e
propostas de politicas publicas federais,
destinadas a area de atuacdo da SUDAM,;

- Coordenar o monitoramento dos instrumentos
de acdo da SUDAM em conjunto com a AGl,
visando a avaliagdlo dos  resultados
quantitativos e qualitativos de planos,
programas, projetos e acdes sob o ponto de
vista das metas e objetivos estabelecidos.
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(continuacdo)

Funcéao

Nivel

Agente

Competéncias

Gestao

Gestdo tatica

COGAF/DIRAD

- Coordenar e supervisionar a execucdo das
atividades relacionadas ao Sistema de
Planejamento e Orcamento;

- Subsidiar a Diretoria de Administragdo com
informacdes sobre a execugdo orcamentaria,
financeira e contabil, de forma a permitir o
adequado gerenciamento dos recursos.

CPO/DPLAN

- Planejar, coordenar e supervisionar as
atividades relacionadas ao Sistema Federal de
Planejamento e Orcamento, naquilo que
couber;

- Coordenar 0o acompanhamento da
programacdo orcamentaria e a producdo de
informagdes gerenciais da sua é&rea de
competéncia;

- Coordenar a elaboracdo da proposta
orcamentaria e das solicitagbes de créditos
adicionais em conjunto com a COGAF e
acompanhar sua aprovagao.

COGID/DPROS

Propor e estimular mecanismos de cooperagéo
para 0  gerenciamento  das  acgdes
governamentais voltadas a reducdo das
desigualdades sociais, a melhoria das
condigdes de vida da populacéo e a elevacédo da
qualidade do gasto publico na area social.

Gestédo operacional

CEP/CGEAP

- Coordenar a elaboracdo, em articulacdo com
0 MDR e demais Ministérios, programas e
acOes setoriais para o desenvolvimento
regional, com énfase no cardter prioritario
estratégico de natureza supraestadual ou sub-
regional;

- Coordenar a elaboracdo de planos e
programas, em articulacdo com a COGEP, para
0 desenvolvimento da area de atuacdo da
SUDAM, considerando os recursos destinados
ao desenvolvimento regional em consonéncia
com a PNDR e com os planos nacionais,
estaduais e locais em execucdo, as politicas e as
diretrizes do  Governo Federal, para
encaminhamento pela DICOL e CONDEL ao
MDR de modo a comporem o PPA, a LDO e o
Orcamento Geral da Unido;

- Coordenar a elaboracdo do relatério anual
sobre o cumprimento do Plano Regional de
Desenvolvimento da Amazdnia.

COF/COGAF

- Coordenar e executar as atividades
orcamentarias, financeiras e patrimoniais para
o registro dos atos e fatos da gestdo da SUDAM
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(conclusdo)

Funcéao

Nivel Agente Competéncias

Gestdo

e dos fundos de desenvolvimento e
financiamento;

- Adequar a execucgdo orcamentaria e financeira
ao cronograma de desembolso definido;
COF/COGAF |- Prestar informagdes sistematicas a
Coordenacdo-Geral de Pessoas, Administracdo
e Financas sobre a execucdo orgcamentaria,
financeira e patrimonial, objetivando permitir o
adequado gerenciamento dos recursos.

- Executar as a¢des para elaboracéo do Plano de
acdo anual, bem como acompanhar e avaliar
Sua execucdo orcamentaria,;

- Executar as atividades relacionadas com o
Sistema Federal de Planejamento e Orcamento,
naquilo que couber;

- Acompanhar a programacao or¢amentaria e
produzir informagdes gerenciais da sua area de
competéncia;

- Elaborar a proposta orcamentaria e as
solicitagBes de créditos adicionais em conjunto
com a COGAF e acompanhar sua aprovacao;

- Registrar as solicitagbes de créditos
orcamentarios e adicionais da SUDAM.

Gestdo operacional

DACO/CPO

Fonte: Elaborado pela autora (2022).

Levando em consideracdo os agentes estabelecidos de acordo com as orientacdes do

TCU, temos a seguinte configuracdo do campo da governanca or¢camentaria organizacional da
SUDAM (Figura 12).

Figura 12 — Campo da Governanga Orgamentaria Organizacional Orientagbes TCU
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Fonte: Elaborado pela autora (2022).
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A conducdo da maioria dos processos orcamentarios da SUDAM, com base nas
manifestacdes dos respondentes das perguntas, via Fala.BR, ja sofreu a institucionalizacdo? e
encontra-se padronizada, embora isso tenha ocorrido apenas a partir de 2021 em decorréncia
de uma recomendacdo da Auditoria Interna da autarquia no ano de 2020.

Foi estabelecida, internamente, a edi¢do de Procedimento Operacional Padrdo? (POP)
e de fluxogramas?’ relacionados aos processos orgamentarios (Quadro 6).

Quadro 6 — Procedimentos padronizados e institucionalizados

Procedimento Objeto Ano de edicao
Fluxograma e 01/2021 Anallsg orzgsamentarla de propostas de 2021
convénios
Fluxograma n° 02/2021 Anélise orgamentaria para acrescimo de 2021
contrapartida
Fluxograma n°® 03/2021 Enquadramento de TED 2021
Fluxograma e 04/2021 Acompanhamento fisico e financeiro do 2021
orcamento
1 i 3 0
g(rs(/)gggllmento Operacional Padrdo n Alteragdes orgamentarias?® 2021
. . Ao
g;%:ggllmento Operacional Padrao n Elaboracdo e monitoramento do PPA 2021
Procedimento Operacional Padréo n° Elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentaria 2021
08/2021 Anual
Procedimento Operacional Padrdo n° Elaboracéo do Projeto de Lei de Diretrizes 2021
09/2021 Orgcamentarias
. . < o
icr)c;gggllmento Operacional Padréo n Estimativa e reestimativa de receitas 2021

Fonte: SUDAM (2021).

Sa institucionalizacdo é o processo formal de assegurar que as a¢des rotinizadas ocorram por meio da definicéo
de procedimentos, tarefas, acdes especificadas e mecanismos organizacionais colocados em pratica (CAMPOS,
2014).

%0 procedimento operacional padrdo, também denominado de procedimento, instrucao de trabalho ou protocolo,
é um documento que descreve como uma determinada atividade deve ser realizada com o objetivo de assegurar
que essa atividade seja realizada adequadamente e sempre da mesma forma por diferentes pessoas, de modo seguro
e com eficiéncia para atendimento das necessidades dos clientes da organizacdo (CAMPOS, 2014).

2" Trata-se de um conjunto de simbolos gréaficos conectados logicamente, formando uma sequéncia de passos que
demonstram a execugdo de um trabalho (CAMPQOS, 2014).

28 330 acordos firmados entre uma entidade da administracdo publica federal e uma entidade publica estadual,
distrital ou municipal da administracdo direta ou indireta, ou entidades particulares sem fins lucrativos, para
realizacdo de objetivos de interesse comum entre os participantes, por meio de transferéncias voluntarias de
recursos financeiros.

29 Ajustes no orcamento previstos na LOA que visam atender as programacdes insuficientemente dotadas, a
necessidade de realizacdo de despesa ndo autorizada inicialmente e alterar os classificadores de receita ou de
despesa, ndo incidindo em aumento nas dotacdes inicialmente aprovadas (GIACOMONI, 2019).


https://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Entidade_P%C3%BAblica&action=edit&redlink=1
https://pt.wikipedia.org/wiki/Administra%C3%A7%C3%A3o_direta
https://pt.wikipedia.org/wiki/Administra%C3%A7%C3%A3o_indireta
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A unidade também informou que a padronizacdo desses processos trouxe agilidade na
execucdo dessas tarefas e a falta de padréo ocasionava retrabalho e, consequentemente, atraso
nos processos, demonstrando pouca eficiéncia. Com a padronizacéo, o referido problema teria
sido solucionado.

Foram identificados apenas os supracitados procedimentos institucionalizados ao longo
da pesquisa. 1sso se corrobora quando a outra unidade respondente informou contar somente
com uma tabela, ndo institucionalizada, que é preenchida por todas as unidades responsaveis
pela manutencao e melhoria de atividades e investimentos de infraestrutura fisica da autarquia.
Essa mesma tabela auxiliaria no processo das alteracGes orcamentarias, além do monitoramento
da execucédo do orgamento.

No que tange a elaboracdo do PPA, a SUDAM estabeleceu, como procedimento
operacional padrdo no 6rgao, o POP n° 07/2021 — Elaboracdo e monitoramento do PPA. O
referido POP tem a finalidade de padronizar as atividades relacionadas a elaboracdo e ao
monitoramento do PPA da autarquia, utilizados para proposi¢6es orcamentarias das unidades
da autarquia, com o propésito de construir o PPA e 0 acompanhamento da sua execucao.

Na fase da elaboracdo do PPA, temos o fluxograma apresentado pela Figura 13.
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Figura 13 — Fluxograma Elaboracdo do PPA
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Fonte: SUDAM (2021).

Ao analisarmos esse processo, ndo identificamos a DICOL como agente desse processo,
embora possua a competéncia regimental de administrar a SUDAM, conforme disposto no
art.10, inciso 111, do Regimento interno da autarquia, sendo a tomada de decisdo concentrada
na Superintendéncia e na DPLAN, além disso a concentracdo de informacéo, formalmente, fica
estabelecida na DPLAN, aumentando, assim, o seu capital. Também n&do foi detectada a
presenca do CONDEL nesse processo, nem mesmo no monitoramento dele.

Tais caracteristicas do fluxo fragilizam a governanca or¢camentaria do 6rgéo, além de
ndo oportunizarem a atuacdo correta da instancia interna de governanca, j& que essa instancia e

responsavel pelo direcionamento, priorizacdo, orientacdo e monitoramento das politicas e



73

planos alinhados aos objetivos organizacionais. Denota-se, entdo, que o direcionamento e o
monitoramento pela instancia interna de governanca do 6rgao ndo ocorrem nesse Processo.
Na fase de monitoramento do PPA, o POP n°07/2021 apresenta o fluxograma, conforme

a Figura 14.

Figura 14 — Monitoramento do PPA
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Fonte: SUDAM (2021).

Nesse processo, também ndo foi identificada a DICOL como agente desse processo,
embora possua a competéncia regimental de administrar a SUDAM, conforme disposto no
art.10, inciso Ill, do Regimento interno da autarquia, sendo a tomada de decisdo concentrada

na Superintendéncia e DPLAN, além de que a concentracdo de informacédo, formalmente, fica
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estabelecida na DPLAN, aumentando o capital desse agente no processo. Também ndo foi
percebida a presenga do CONDEL nesse processo.

Tais caracteristicas do fluxo vdo de encontro ao papel da instancia interna de
governancga, Visto que essa instancia é responsavel pelo monitoramento dos resultados
organizacionais, considerando a maneira como o fluxo esté estabelecido, o monitoramento do
PPA n&o ocorre.

No que tange a elaboracéo do Projeto de Lei das Diretrizes Orcamentarias (PLDO), no
ambito da SUDAM, temos o POP n° 09/2021 — Elaboracdo do PLDO, cuja finalidade €
padronizar os procedimentos relacionados as proposi¢cGes orcamentérias das unidades da
autarquia para composicao do PLDO, tendo o fluxo de acordo com a Figura 15, a seguir.
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Figura 15 — Fluxograma para elaboracdo do PLDO
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Fonte: SUDAM (2021).

Mais uma vez, ndo foi identificada a presenga da DICOL como agente integrante desse
processo, ficando o poder concentrado na DPLAN, de modo a aumentar seu capital. A vista
disso, a atuacdo da instancia interna de governanga or¢camentaria fica comprometida, pois néo
h& demonstracdo de direcionamento desse colegiado na tomada de decisdo para elaborar a
PLDO. Também néo foi detectada a presenca do CONDEL nesse processo, nem mesmo no

monitoramento dele.
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No que se refere a elaboracdo do PLOA, no &mbito da autarquia, temos a edi¢do do
Procedimento Operacional Padrdo n° 08/2021, tendo o fluxograma (Figura 16) a seguir.



Figura 16 — Fluxograma para elaboracdo da PLOA
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O processo de elaboracdo da PLOA, no ambito da SUDAM, inicia-se na fase qualitativa,
sendo a tomada de decisédo, nessa fase, restrita 8 DPLAN, apesar de a administracdo do 6rgao
funcionar em modelo colegiado, aumentando o capital desse agente.

Importante destacar que, conforme a resposta de uma das unidades respondentes, na
fase quantitativa®®, a DICOL define, em reunidio, os limites orcamentarios de cada Diretoria
(definicdo das prioridades orcamentarias sem a utilizacdo de métodos formais, ou seja, ndo ha
seguranca de que a proposta da PLOA esteja alinhada ao Planejamento Estratégico — PEI) a
partir das sugestdes das unidades. O alinhamento entre os objetivos estratégicos e a priorizacao
do orcamento, para a realizacdo deles, € uma condi¢do essencial para a presenca de uma boa
governanca orcamentaria.

Na elaboracdo da PLOA, a DICOL atua como agente tomador de decisdo, alinhado a
competéncia regimental de administrar a SUDAM, de acordo com o disposto no art.10, inciso
I11, bem como o previsto no inciso VI, de encaminhar a proposta orcamentaria da SUDAM ao
MDR, conforme o regimento interno da autarquia, mas também seu papel de direcionador como
instancia interna de governanga orcamentaria.

As alteragbes orcamentarias RP1%! e RP2% foram padronizadas por meio do POP n°
06/2021, o qual estabelece os procedimentos padrdes para realizar a adequacdo do orgcamento
frente as imprevisibilidades no ambito da SUDAM, conforme o fluxograma apresentado na
Figura 17,

30 Fase da PLOA na qual ocorre o detalhamento da programacéo relativa a manutencdo de atividades e a proposta
de expansdo de atividades, de forma a ndo ultrapassar o limite orcamentario estabelecido para o 6rgéo.

31 |dentificador de resultado primario obrigatério.

32 |dentificador de resultado primario discricionario.
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Figura 17 — Fluxograma para as alteracGes orcamentarias
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Fonte: SUDAM (2021).

Outra forma de monitoramento da execucdo orcamentaria é a etapa do processo de
alteracdes orcamentarias, que consiste em modificar as programacdes autorizadas como forma

de ajustar as dotagdes as necessidades, evitando, dessa maneira, a perda de recursos no final do

exercicio.
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No processo das alteragdes or¢camentérias, ndo identificamos a presenca da DICOL,
apesar da competéncia regimental de administrar a SUDAM, em conformidade com o disposto
no art.10, inciso I11, bem como o previsto no inciso VI, de encaminhar a proposta de orcamento
da SUDAM, consoante com o regimento interno da autarquia. Também néo foi detectada a
presenca do CONDEL nesse processo.

Mais uma vez, identificamos a DPLAN como o agente concentrador de capital nesse
processo. Ademais, esta enfraquece a governanca orcamentaria, ja que a instancia interna de
governanca ndo aparece decidindo acerca das alteracGes orcamentarias, ou seja, ndo € realizada
uma avaliagcdo e um direcionamento sobre o orcamento do 6rgao antes de realizar a alteracéo.

No que concerne a execucao orcamentaria, publicada a LOA e todo o regramento que a
acompanha, as UGs estardo em condigdes de utilizar suas dotaces orcamentarias® para realizar
a despesa, ou seja, executar os créditos consignados no seu orcamento.

No ambito da SUDAM, o planejamento da execucdo do or¢camento para um exercicio
financeiro é consolidado no Plano de Programacao Orcamentéria (plano de acdo) do 6rgao. Este
se propde a ser um documento balizador das ac¢Ges institucionais do érgdo, apresentando 0s
programas e as acdes orcamentarias convergentes com as diretrizes estabelecidas pelo MDR e
contempladas pelo PPA, além do alinhamento com os objetivos estratégicos trazidos no PEI e
coordenado ao PRDA. No plano, ha a classificacdo da previsdo das despesas orcamentarias para
0 exercicio em despesas obrigatorias e despesas discricionarias.

Entretanto, ao observarmos a estrutura do Plano de acdo da SUDAM, néo identificamos
as ac0Oes estratégicas, ou seja, a definicdo dos esfor¢cos que a autarquia empreendera de modo a
possibilitar que o planejamento estratégico seja executado, delimitando, nomeando e
justificando os projetos e as iniciativas que serdo executadas para 0 ano or¢camentario em
questdo. O que nele se encontra séo as possibilidades de enquadramento orcamentario, néo
revelando as prioridades estratégicas escolhidas pelos agentes tomadores de decisdo, ou seja,
as escolhas publicas realizadas pela DICOL. Somente no Plano de agdo de 2022 é que foi
encontrada a relacdo dos objetos das despesas administrativas previstas para o exercicio, o que
ndo ocorre com as despesas finalisticas tampouco nas edi¢fes anteriores.

Por outro lado, através de ato da DICOL, sdo estabelecidos os critérios para
elegibilidade de propostas a serem apoiadas por meio de transferéncias voluntarias, de recursos

oriundos do orgamento geral da SUDAM, em observancia ao que determina o art. 85, da Lei n°

33 Trata-se do valor monetario autorizado, consignado na LOA, para atender a uma determinada programacdo
orcamentaria.



81

14.194, de 20 de agosto de 2021, considerando elegiveis as propostas de projetos que atendam
a um ou mais dos objetivos estratégicos da autarquia. O estabelecimento desses critérios torna,
desse modo, 0 processo de apoio a projetos mais transparente.

Na concepc¢do de uma unidade respondente, o Plano de acdo da SUDAM apresenta o
orcamento de forma abrangente, precisa e confiavel, pois os dados sdo retirados de sistemas
estruturantes como o0 SIOP e o SIAFI e de banco de dados do CN. Apesar da descricdo do
respondente, ndo podemos coadunar com tal afirmacéo, visto que o Plano ndo demonstra, de
fato, a intencdo de a administracédo utilizar de seu orcamento, ou seja, a escolha publica.

Relatou, ainda, que pressupde que 0S projetos, a serem custeados com 0S recursos
orcamentarios, estejam vinculados ao planejamento institucional, uma vez que a execucao das
competéncias pelas unidades demandantes de orcamento deve estar alinhada ao PEI, mas nao
citou se existe alguma forma de controle e monitoramento dos agentes do campo que assegure
essa consonancia, tornando o processo para a tomada de decisdo fragil.

Dessa maneira, 0 Plano de acdo da SUDAM, na forma como esta elaborado, ndo se
demonstra um eficiente instrumento de governanca orcamentaria organizacional.

Outra observacdo a ser feita é que, no PEI vigente do érgdo, ndo ha mencéo sobre o
afinamento dos objetivos estratégicos dele em relacdo ao PPA nem ao PRDA. Isso demonstra
que o 6rgdo pode ter ignorado a relevancia desses instrumentos de planejamento na construcao
do PEL.

Uma dificuldade de alinhamento do orcamento com as prioridades estratégicas,
apontada por um respondente, é que a vigéncia do PEI é diferente da vigéncia do PPA e do
PRDA. Como exemplo, o PEI vigente é para o periodo de 2021-2024, enquanto que o PPA e 0
PRDA tém vigéncia para o periodo de 2020-2023.

Importante destacar que, apesar de existirem planos que se propdem a auxiliar o
planejamento orcamentario, eles ndo sdo percebidos por todas as unidades que compdem esse
processo, visto que uma unidade respondeu que desconhece se as a¢fes orcamentarias estdo
alinhadas as prioridades estratégicas organizacionais e ndo pode informar como ocorre o
planejamento orcamentario na outra diretoria, j& que ele ndo participa da discussdo dessa
tematica em diretoria externa a que esta subordinado.

A viséo separatista é corroborada quando um respondente afirma que a DPLAN fica
responsavel pelo planejamento do orcamento do finalistico, enquanto a DIRAD, pelos
orcamentos administrativos discricionarios e os obrigatorios, o que, na préatica, divide o

orcamento em dois, além disso as duas diretorias participariam, minimamente, na deliberacéo
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das atividades da outra. Outro ponto interessante, revelado pelos respondentes, € que a SUDAM
nédo adota a gestdo de risco em seus processos, significando que ndo aplicava a gestéo de risco
orcamentario, sendo esta uma das boas praticas da governanca.

O Fluxograma n°® 01/2021 — Anélise Orcamentaria de Propostas de Convénios — trata
sobre o fluxo do processo de anélise orgamentéria da proposta de convénio a ser celebrado pela
SUDAM para fins de verificacdo da viabilidade e adequacéo aos objetivos do programa e a

acao orcamentaria de enquadramento, conforme Figura 18.
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Figura 18 — Fluxograma da Andlise Orcamentaria de Proposta de Convénio
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Fonte: SUDAM (2021).
O fluxo retrata apenas como ocorrem as etapas de carater técnico na analise
orcamentaria das propostas de convénio. Nao revela como ocorre a tomada de decisdo para

celebrar os convénios da autarquia, deixando a subjetividade do ato muito latente.
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Essa subjetividade extrema pode proporcionar, no jogo do campo orcamentario da
SUDAM, escolhas orgcamentéarias que sejam de interesse de determinado agente. Essa
subjetividade também prové certo nivel de centralizacdo do processo das escolhas
orcamentarias, ou seja, a tomada de decisdo no quesito convénio fica concentrada na DICOL,
possuindo esta o capital simbdlico dessa operagao.

O Fluxograma n° 02/2021 — Analise Orcamentaria para Acréscimo de Contrapartida®* —
aborda o fluxo referente ao processo de analise orcamentaria para acréscimo de contrapartida

de convénios celebrados pela SUDAM, conforme Figura 19.

3 Trata-se da parte correspondente ou equivalente com que o convenente deve participar do valor total do
conveénio para a execucao do objeto proposto.
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Figura 19 — Fluxograma da analise orcamentaria para acréscimo da contrapartida
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Fonte: SUDAM (2021).

O fluxo desse processo revela apenas como ocorrem as etapas de carater técnico na
andlise orcamentaria das propostas de convénio, ou seja, a forma com a qual a gestdo controla

0 processo.
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Outro processo institucionalizado é o enquadramento do Termo de Execucgdo
Descentralizada (TED)®®, por meio do estabelecimento do fluxograma n° 03/2021 (Figura 20),
que descreve o enquadramento orcamentario da proposta de TED a ser celebrado pela SUDAM

para fins de verificacdo da viabilidade e adequacdo aos objetivos dos programas e a acéo

orcamentaria.

Figura 20 — Enquadramento de TED
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Fonte: SUDAM (2021).

O POP desse processo traduz apenas como ocorre o0 fluxo, mas ndo demonstra a

metodologia a ser utilizada para realizar o enquadramento orgcamentario, ou seja, 0 processo

pode ser melhorado pela gestéo.

35 Instrumento por meio do qual a descentralizagdo de créditos entre 6rgéos e entidades integrantes dos Orgcamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido é ajustada, com vistas a execucao de programas, de projetos e de atividades,
nos termos estabelecidos no plano de trabalho e observada a classificacdo funcional programatica.
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Outro fator relevante detectado com a pesquisa refere-se ao estabelecimento, pela alta
administracdo, do modelo de gestdo orcamentaria e financeira para o 6rgdo. Sendo informado
por um respondente que desconhece o que seria tal modelo, ao passo que outro respondeu
desconhecer a implantacdo na autarquia desse modelo. O estabelecimento desse modelo é
considerado uma boa pratica da governanca orcamentéria, o qual apresenta as principais
diretrizes quanto aos processos de gestdo orcamentaria e financeira do 6rgao, reforcando o
compromisso institucional. Nele sdo definidos os papéis, as responsabilidades e o
estabelecimento da segregacéo de funcoes.

No que tange a estimativa® e a reestimativa®’ de receitas, foi estabelecido o POP n°
10/2021, que padroniza os procedimentos referentes & estimativa e a reestimativa de receitas
préprias, utilizadas para a execucdo orgcamentaria em consonancia com as necessidades da

SUDAM. O fluxo ocorre conforme descrito na Figura 21.

36 Refere-se a estimativa inicial de receitas proprias para elaboracdo da PLOA.

37 Refere-se a reestimativa, ja no exercicio vigente, das naturezas de despesas que compuseram 0 PLOA, levando
em consideracdo os montantes, efetivamente, arrecadados e a arrecadar.
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Figura 21 — Estimativa e reestimativa de Receitas
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Fonte: SUDAM (2021).

O fluxo desse processo revela apenas como ocorrem as etapas de carater técnico na
analise do enquadramento orcamentario do TED, ou seja, a forma com a qual a gestao controla

0 processo.
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J& na etapa de gerenciamento, também a partir de 2021, foi iniciado o processo de
elaboracdo de relatorios trimestrais sobre a execugdo orcamentaria para auxiliar a alta gestao
no processo de acompanhamento do orcamento e, consequentemente, embasar a tomada de
decisdo. Essa institucionalizacdo se deu por intermédio do estabelecimento do Fluxograma n°

04/2021 — Acompanhamento Fisico-Financeiro do Orcamento (Figura 22).

Figura 22 — Fluxograma do acompanhamento fisico-financeiro
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Fonte: SUDAM (2021).

O fluxo demonstra apenas como ocorre 0 levantamento das informag6es para controle

da funcdo de gestdo. N&o ha etapa que revele que a DICOL e o CONDEL monitoram tais
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resultados. O monitoramento € uma das responsabilidades da instancia interna de governanca,
Ou seja, nesse caso, a governanca orcamentaria da SUDAM fica comprometida.

As repactuacdes de metas estabelecidas na LOA, realizadas duas vezes ao ano, sendo
uma ao fim do primeiro semestre, visam, dentre outras finalidades, repactuar as metas
constantes na lei supracitada para conciliar os valores disponiveis e executados. Tal acdo reforca
0 processo de controle no acompanhamento orcamentéario, conforme revela um dos
respondentes, evidenciando que a responsabilidade do controle é uma fungédo da gestao.

Outro respondente informou que, até 2021, o acompanhamento era feito através de
relatérios mensais enviados a diretoria a qual a unidade é subordinada, mas que, nesse exercicio,
usa-se planilha de acompanhamento em tempo real. O mesmo respondente revelou que uma
dificuldade encontrada, nesse processo, € que a equipe da coordenacao ndo tem treinamento no
Sistema Tesouro Gerencial (TG).

Ao analisarmos a forma da conducdo do processo orcamentario na SUDAM,
identificamos as disputas entre 0s agentes que estdo posicionados em situacOes totalmente
distintas, portanto desiguais e essas lutas configuram o seguinte campo da governanca

orcamentaria na Superintendéncia (Figura 23).

38 0 Tesouro Gerencial ¢, atualmente, o sistema de consulta a execucao orcamentaria, financeira e patrimonial do
Governo Federal no ambito do orcamento fiscal e da seguridade social, a qual se da por meio do SIAFI. E um dos
sistemas informatizados de consulta aos dados do SIAFI, criado com o objetivo de consolidar as informagdes em
uma base Unica para otimizar a extracdo de relatérios gerenciais.
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Figura 23 — Campo da governanca orcamentaria da SUDAM
4 R
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Fonte: Elaborado pela autora (2022).

O campo da governanga orcamentaria da SUDAM revela que a atuagdo do CONDEL,
nesse processo, é nula, motivo pelo qual foi abandonada a ideia inicial para coleta de dados na
realizacdo de entrevista de um agente externo a SUDAM, mas integrante da instancia interna
de governanca do 6rgdo, nesse caso, 0 CONDEL.

Em relacdo a eficiéncia e a eficacia, os respondentes informaram que elas ndo séo
levadas em consideragdo no planejamento e na execucdo orcamentaria, pois ndo existe a
institucionalizacdo de indicadores que facam a afericdo delas em relacdo ao recurso a ser
aplicado. Os indicadores utilizados apenas mapeiam, essencialmente, o percentual de execucéo
(empenhado e pago), de tal modo que ndo ha medidas qualitativas das despesas realizadas.

Foi revelado por um respondente que, no gque tange ao desempenho, a avaliacdo e a
valorizacéo dos recursos como parte integrante do processo orcamentario, a SUDAM leva esses
pontos em consideracdo, posto que elaboravam, anualmente, o relatério de gestdo; o de
acompanhamento orcamentario; e os relatérios gerenciais e do monitoramento do PPA.
Entretanto, o outro respondente informou que ndo ha indicadores que avaliem a qualidade das
despesas realizadas, enquanto que os indicadores utilizados medem apenas a execucdo
orcamentaria e financeira percentualmente.

De acordo com os respondentes, ndo ha promocéo da integridade e da qualidade das

previsbes orcamentarias com rigorosa certificacdo de qualidade, incluindo auditoria
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independente, uma vez que o 6rgdo ndo possui sistematica de apuracdo de custos, conforme
demonstrado no item 5.2.1 do Relatorio de Gestdo da SUDAM 2020.

Considerando as oportunidades de melhoria, encontradas na governanga orcamentaria
da SUDAM, torna-se oportuna a utilizacdo de algumas praticas de governanca que
contribuiriam para uma melhor tomada de decisdo da despesa publica dos recursos
orcamentarios destinados 8 SUDAM. Vejamos algumas:

Préatica de estabelecer a estratégia: é o resultado das escolhas feitas pela organizacéo
para criar e potencializar valor, a longo prazo, para as partes interessadas, além de tratar sobre
a maneira como a organizacdao ira atuar, como 0s recursos serdo alocados e como as politicas
de gestdo serdo adotadas para apoiar a proposta de valor escolhida.

A DICOL e o CONDEL, como instancia de governanca interna da SUDAM, s@o 0s
responsaveis por estabelecer a estratégia e devem incentivar o pensamento estratégico por meio
do desenvolvimento da vis&o sisttmica do ambiente externo e atentar para oportunidades que
potencializem os resultados organizacionais.

O PEI deve refletir o pensamento estratégico da autarquia, indicando, claramente, a
estratégia e, além dos responsaveis, objetivos e metas a serem atingidos, mas também a previsdo
de recursos necessarios para cobrir as despesas projetadas. Para tanto, a funcdo de governanca
interna precisa dirigir o processo de elaboracéo do PEI, estabelecendo as diretrizes em relacéo
a compreensao e a ponderacdo dos interesses das partes interessadas; a observacao do apetite a
risco definido; além de, principalmente, utilizar o PRDA como o grande balizador da
construcdo da estratégia organizacional e, consequentemente, o orcamento da SUDAM em
consonancia com esse plano regional.

Estabelecer a estratégia engloba definir o modelo de gestdo da estratégia, considerando
aspectos como a transparéncia e o envolvimento das partes interessadas; o alinhamento com as
diretrizes e as prioridades do PRDA, e a integracdo do processo de gestdo de riscos a gestdo da
estratégia. Para tanto, 0 modelo deve estimular o planejamento, a comunicacéo, a execucao, 0
monitoramento, a avaliacao e a revisdo da estratégia. Deve explicitar, ainda, como a instancia
interna de governanca participa da avaliagdo, direcionamento e monitoramento dos resultados
e como as partes interessadas sdo envolvidas e comunicadas sobre essas atividades.

Além da definicdo do modelo, € necessario, tambem, definir a estratégia da organizacao,
ou seja, fazer escolhas e estabelecer as prioridades a partir de evidéncias. Com isso, 0s
orcamentos devem estar relacionados aos objetivos organizacionais da SUDAM, os quais
objetivos devem conter indicadores e previsdo de aferi¢do periddica dos indicadores.
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Préatica de promover a gestdo estratégica: a estratégia da autarquia precisa ser
desdobrada nas unidades responsaveis pelas opera¢des de orcamento na SUDAM, nesse caso,
na CPO e na COF. Devera estabelecer uma comunicacéo eficaz da implementacéo da estratégia,
a fim de que o planejamento das operacdes esteja em consonancia com a estratégia
organizacional, gerando a sinergia necessaria para a obtencdo dos resultados pretendidos.
Promover a gestdo estratégica é fundamental para a execucdo da estratégia, pois, assim, as
unidades responsaveis pela operacdo or¢camentaria poderdo traduzir os objetivos estratégicos
em objetivos e metas para as suas respectivas unidades, construindo ferramentas que auxiliem
0 processo de priorizacao da organizacgéo e, por conseguinte, numa melhor tomada de deciséo.

Nesse contexto, é imprescindivel o estabelecimento do modelo de gestdo or¢camentaria
e financeira da SUDAM, a fim de mitigar possiveis incoeréncias entre 0S Seus processos e
atividades e, para tanto, devem ser definidas as diretrizes de forma clara para que sirva de norte
na execucao de suas competéncias, atribuindo as responsabilidades e as autoridade de cada um
de seus membros.

As estratégias das unidades CPO e COF devem ser elaboradas de maneira proativa e
articulada com as demais unidades da SUDAM, de forma que possibilitem uma melhor tomada
de decisdo para alocar recursos. Esse modelo precisa ser amplamente divulgado a todos os
interessados, tanto interna quanto externamente a autarquia, de tal modo que possibilite o
monitoramento da estratégia, permitindo acompanhamento tempestivo dos indicadores e dos
planos de acéo e, caso necessario, corrigir possiveis desvios sempre que houver necessidade.

Préatica de monitorar o alcance dos resultados organizacionais: 0 acompanhamento
dos resultados deve permitir verificar se 0s objetivos estabelecidos pela SUDAM sao adequados
ao atendimento das necessidades identificadas frente aos recursos orcamentarios disponiveis
com eficacia, eficiéncia, economicidade, efetividade e impacto.

Para monitorar o alcance dos resultados organizacionais, a lideranca da
Superintendéncia deve garantir que a execugdo da estratégia seja, por meio de rotinas
projetadas, periodicamente monitorada e que os agentes interessados sejam informados sobre
os resultados alcangados.

A condugdo dos processos, relacionados a operagdo orgamento na SUDAM, deve ser,
periodicamente, avaliada quanto a eficiéncia para corrigi-la, caso necessario, e que todos 0s
agentes interessados tenham ciéncia dos resultados dessas avalia¢fes. Além disso, os efeitos da

execucao da estratégia do orcamento devem ser periodicamente avaliados, cuja finalidade seja
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verificar se estdo sendo resolvidos os problemas priorizados na alocacéo de recursos do 6rgdo
e as consequéncias dessas resolugdes.

Pratica de monitorar o desempenho das fungdes de gestdo: o monitoramento do
desempenho das funcdes de gestdo do orgcamento € primordial, dado que, por meio dele, €
possivel averiguar o seu alinhamento com a estratégia organizacional da SUDAM.

A DICOL, o CONDEL e a Superintendéncia, como instancia interna de governancga, séo
0s responsaveis pelo monitoramento do desempenho das funcdes de gestdo, tanto a estratégica,
como os desempenhos da DPLAN e da DIRAD, quanto a gestao tatica e operacional, exercidas
pelas unidades como a CPO, a CGEAP, a COGAF e a COF. Para isso, deverdo receber
relatérios de gestdo sistematicos e tempestivos dessa execucdo, que incluam a afericdo dos
indicadores e a atribuicao de responsabilidades, alinhados ao PPA e com o PRDA.

O monitoramento das funcbes de gestdo do orgcamento possibilitam uma tomada de
decisdo baseada em evidéncias, corrigindo possiveis falhas, identificando oportunidades de
melhoria e visando ao atingimento dos objetivos organizacionais da SUDAM, definidos frente
ao orcamento publico. Ademais, essa pratica diminuiria a assimetria informacional tdo latente
nos fluxos dos processos or¢camentarios.

Pratica de garantir a accountability: a instancia de governanga interna da SUDAM
devera garantir que a implementacdo do modelo de governanca orcamentéria inclua
mecanismos de accountability (prestacdo de contas e responsabilizagdo) em contexto de
transparéncia que lhes garanta a efetividade do recurso publico em prol da sociedade e gque a
ela seja garantido o acesso a todas as informacdes de seu interesse, ndo ficando restrita somente
as impostas por lei.

Para tanto, faz-se necessario que a DICOL informe e justifique suas decisfes no que se
refere a utilizacdo do orgamento publico, de forma que a estrutura e 0S pProcessos
organizacionais da SUDAM garantam que eles sejam responsabilizados por suas a¢fes, com a
clara distribuicao de papéis e responsabilidades e, caso necessario, a devida apuracgéo de ilicitos
e suas consequéncias.

A SUDAM deve estimular o controle social do que tem planejado e alcangado por ela
frente ao orgcamento publico consignado a ela, disponibilizando os relatorios de
acompanhamento para que a sociedade possa tomar conhecimento dos avangos do PPA, do
PRDA e do PEI da autarquia. A disponibilidade dessas informagfes no site institucional e

concentradas em um s6é lugar facilitardo a transparéncias dos atos aos interessados.



95

A ampla divulgacdo da Ouvidoria da SUDAM, como canal receptor de representacdes
e dendncias, com possibilidade de sigilo ao denunciante, seria uma forma de fomentar a
participacdo popular nesse processo, sendo possiveis desvios serem apurados pelas instancias
de apoio interna, ou até mesmo, externa, como a CGU.

Préatica de avaliacdo da satisfacdo das partes interessadas: essa pratica implica
monitorar e avaliar a imagem da SUDAM perante as partes interessadas, bem como aferir a
satisfacdo delas em relacéo as acdes da autarquia no desempenho da politica pablica para que
acOes corretivas sejam adotadas sempre que necessario.

Para avaliar a satisfacdo das partes interessadas, a SUDAM deve divulgar e manter
atualizada a Carta de Servigos ao Usuario. Esta deve conter informagdes claras e precisas em
relacdo a cada servico prestado pela autarquia para que possa dar condicdes de avaliacdo pelo
usuario, além de realizar pesquisas de satisfacdo dos usuarios, comunicando, amplamente, 0s
resultados dessas pesquisas e utilizando seus resultados para promover as melhorias na
prestacdo dos servigos da superintendéncia.

Préatica de estabelecer o processo or¢camentario organizacional: o or¢camento, por
ser um instrumento de planejamento e controle da alocacdo de recursos disponiveis para
consecucdo da politica publica, torna-se necessario estabelecer um processo orgcamentario bem
definido na SUDAM. O processo de trabalho para elaboracéo anual da proposta orcamentaria
deve apresentar e garantir que todas as unidades administrativas da autarquia que consomem
recursos orcamentarios significativos participem, formalmente, do processo de gestdo do
orcamento. Além disso, é condicdo vital a existéncia e a utilizacao de indicadores que permitam
0 gerenciamento do processo orcamentario e seus resultados organizacionais da SUDAM.

Outro fator de extrema importancia € a compreensdo clara da forma de alinhamento do
orcamento em relacdo ao PPA, PRDA e PEI, além do proprio Plano de acdo da autarquia,
garantindo que sejam utilizadas evidéncias para alocagdo de recursos e andlise de custo-
beneficio da despesa a ser realizada. Também devem ser estabelecidas metas formais para
economia financeira no que tange a despesas correntes e voltadas para reducdo do estoque de
restos a pagar, garantindo a melhoria da eficiéncia das despesas administrativas.

Ademais, a SUDAM deve ter, sistematicamente, informagdes sobre o orgamento
necessario para cumprimento de sua misséo institucional, bem como a forma de obtencéo de
financiamento para o desempenho de sua atuacdo no desenvolvimento de politica publica.

Préatica de contemplar as prioridades no or¢camento: tendo em vista que o objetivo

da governanca € aumentar o valor publico, ou seja, aumentar os resultados a sociedade,
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competird a gestdo orcamentaria da SUDAM garantir que as prioridades, estabelecidas no
PRDA, que demandam recursos or¢camentarios, sejam conhecidas por meio de levantamentos
objetivos, inclusive, de avaliacdo de suas politicas publicas, e que tal priorizacdo seja,

adequadamente, contemplada na proposta orcamentaria da Superintendéncia.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve como objetivo geral analisar a governanca orcamentaria
organizacional da SUDAM no desenvolvimento de politica publica. Com esse objetivo, buscou-
se entender como as préaticas de governanga orcamentaria podem contribuir para uma melhor
tomada de decisdo na definicdo da despesa publica dos recursos or¢camentarios destinados a
SUDAM.

Foram estabelecidos quatro objetivos especificos que, ao serem alcancados,
contribuiram para entender a governanga orgamentéria organizacional da SUDAM. Descrever
como ocorrem as tomadas de decisdo nas fases de planejamento e execucdo do or¢amento,
apresentando o campo e o capital da governanca orcamentaria na qual a autarquia esta inserida,
verificando a atuacdo da Diretoria Colegiada no processo e propondo melhorias na governanca
orcamentaria do drgao.

Utilizou-se como referencial tedrico a literatura sobre governanga publica e governanca
orcamentaria. O método de pesquisa adotado foi o estudo de caso (CONDURU; PEREIRA,
2013), teve como base o modelo de avaliacdo da governanca publica organizacional
estabelecido pelo TCU, contidos no Referencial Basico de Governanca Organizacional para
organizac@es publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU, tal como a luz dos conceitos de
capital e campo de Pierre Bourdieu (1989).

Os instrumentos de coleta de dados utilizados foram por meio da aplicacdo de
questionario (CRESWELL, 2010) e analise de documentos (GIL, 2008). Os agentes
respondentes dos questionarios foram 2 servidores publicos efetivos da autarquia que
coordenam as unidades de planejamento e execuc¢do or¢camentaria do érgéo.

As tomadas de decisdo, nas fases de planejamento e execugdo do or¢gamento, foram
descritas dando destaque as etapas de elaboracéo do PPA, do PLDO e do PLOA, além de relatar
sobre o Plano de Programacdo Orcamentaria (plano de acdo) da autarquia e sobre o
estabelecimento anual dos critérios para elegibilidade de propostas a serem apoiadas por
intermédio de transferéncias voluntérias, de recursos oriundos do orgamento geral da SUDAM.

Foram apresentados o campo e o capital da governanca orcamentaria que a autarquia
esta inserida, evidenciando os agentes envolvidos nesse campo, em que o Diretor da DPLAN
acumula o maior capital nesse jogo desigual, visto que a maioria dos atos que envolve 0
orcamento do 6rgdo fica restrita a ele as decisdes ou as informacdes, apesar da administracdo

da SUDAM ser de carater colegiado. Essa desigualdade, na concentracdo de informac&o, causa,
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inclusive, uma assimetria na comunicagdo, sendo esse achado bastante combatido pelas
diretrizes de uma boa governanga.

A atuacdo da DICOL, no processo, demonstrou ter grande possibilidade de melhoria, ja
que, como instancia de governanca interna do Orgdo, poderia atuar mais na governanca
orcamentaria do 6rgdo por meio do direcionamento e monitoramento das fungdes de gestéo,
embora os processos de controle dessas Ultimas ja se apresentem estruturados, ou seja,
configuram como fator positivo para a administracéo.

Considerando as oportunidades de melhoria na governanca orcamentaria organizacional
da SUDAM, foram propostas algumas préaticas destacadas pelo TCU para uma alocacdo mais
eficiente dos recursos organizacionais para o alcance dos resultados almejados: estabelecer a
estratégia; promover a gestdo estratégica; monitorar o alcance dos resultados organizacionais;
monitorar o desempenho das func6es de gestdo; garantir a accountability; e avaliar a satisfacéo
das partes interessadas.

Como achado da pesquisa, podemos destacar as divergéncias de agentes presentes no
que o TCU preceitua como integrantes do sistema de governanca orcamentaria e 0 campo de
disputa encontrado no que concerne ao orcamento da autarquia.

Enquanto o sistema abordado pelo Tribunal destaca a participacdo de agentes como 0
CONDEL, a DICOL e a Superintendente como instancia de governancga interna, 0 campo
demonstra que ndo ha atuacdo do CONDEL nesse quesito. A auséncia da atividade de
governanca desse colegiado configura uma oportunidade de melhoria nesse processo.

Constatou-se, ainda, que a SUDAM encontra-se com a DGRCI, até o0 momento da
pesquisa, sem atividade, ndo tendo, igualmente, servidor designado para o cargo de chefia nessa
unidade, tampouco servidores lotados para realizacéo das atribui¢des regimentais, ao passo que
estruturar a unidade de apoio deve ser prioridade na autarquia.

Foi verificado também que o Plano de Programacdo Orcamentaria (plano de a¢éo) néo
conta com a relacdo de acgdes efetivas que serdo executadas com o or¢camento consignado ao
orgao, principalmente, no que tange ao orcamento finalistico. So foi identificada a projecéo das
despesas por item do orgamento administrativo, de tal modo que relacionar as prioridades no
orcamento seria um ponto de melhoria a ser considerado pela SUDAM.

Por outro lado, a presenca de procedimentos institucionalizados, que auxiliam na
organizacdo dos trabalhos da funcdo da gestdo do orcamento, € um fator positivo para a

governanca or¢camentaria da instituicdo, cabendo, ainda, a possibilidade de melhoramento.
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Outro achado encontrado é a necessidade de melhoria da comunicagdo interna da
autarquia, dado que, a partir de algumas respostas das unidades respondentes, denota-se que
haja pouca divulgacdo das acdes de interesse comum, orcamento nesse caso, pois, apesar de
tratarem sobre a mesma tematica, pouco foi demonstrado ter conhecimento sobre a forma de
atuacdo da outra unidade, confundindo os papéis, ou até mesmo, da ocorréncia de assuntos
sobre a tematica no 6rgdo. 1sso pode ocorrer também pela auséncia do estabelecimento de um
modelo de gestdo orcamentaria e financeira na autarquia.

As respostas oriundas do questionario, encaminhado via Fala.BR, foram obtidas de
forma répida, mas podem conter limitacGes, a exemplo da incompreensdo das perguntas do
questionario, ou ainda, a falta de interesse em responder as perguntas eficazmente.

Outro desafio foi a dificuldade de encontrar informaces referentes ao orcamento da
SUDAM no sitio eletronico do 6rgdo. As informacdes estdo dispostas de forma dissipada e
pouco intuitiva, o que torna o controle social prejudicado.

Denota-se também com a pesquisa que a autarquia nao utiliza, adequadamente, as
praticas de governancga or¢camentaria organizacional que possibilitem melhor tomada de deciséo
para definir a despesa publica, o que pode limitar a qualidade do gasto publico, dificultando o
alcance dos objetivos institucionais da reducdo das desigualdades da Amazonia, configurando,
assim, a utilizacdo das préaticas sugeridas pelo TCU como uma oportunidade de melhoria para
o melhoramento do desempenho do 6rgédo e, consequentemente, com o maior atingimento de
sua missao institucional.

A despeito das fragilidades identificadas da governanca or¢camentaria da SUDAM, a
pesquisa demonstrou que ha espaco para revisdo e aprimoramento das praticas de governanca
orcamentaria utilizadas na Superintendéncia. O aprimoramento da governanga orgamentaria
organizacional, por meio de suas praticas, contribuirda com o aumento do desempenho
organizacional, garantindo o aumento dos resultados esperados atingidos com a aplicacéo de
recursos no ato da definicdo da escolha publica. A governanca orgamentaria possibilitara a
avaliacdo, direcionamento e monitoramento da atuacéo da gestdo, com a finalidade de melhor
conduzir a execucdo de politicas publicas e a prestacdo de servigos de interesse da sociedade
gue a autarquia possui como finalidade institucional.

Importante destacar que a governanca or¢camentaria organizacional sozinha néo é capaz
de transpor todos os desafios que a SUDAM possui no que concerne a despesa publica. Em

face dessa complexidade, os agentes envolvidos continuardo direcionando seus vetores para as
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tomadas de decisdo que sejam a eles favoraveis, restando ao mecanismo da governanca
orcamentaria mitigar esses impactos para salvaguardar o interesse publico.

Diante do exposto, a pesquisa pode ensejar novas reflexdes que resultem em outros
trabalhos voltados para a governanga or¢camentaria. Seria de grande valia uma pesquisa em que
fosse analisada a governanga orcamentaria da SUDAM pela perspectiva de politicas publicas
referendada pelo TCU, no sentido de avaliar o desempenho dos programas e politicas publicas,
levando em conta o campo orcamentario entre os entes publicos e privados para a realizacéo da
escolha pablica na Amazonia.

Quanto a linha organizacional, sugere-se replicar este estudo em outras
Superintendéncias de desenvolvimento regional para que se possa ampliar a pesquisa sobre a
governancga orcamentaria, contribuindo, desse modo, para uma melhor tomada de decisdo de

maneira a definir a despesa publica.
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Respostas v
Teor i
Resumo
Levantamento de Informacéo para elaboracéo de dissertacdo de mestrado em gestao publica.
Fale aqui
Prezados,

Estou elaborando minha dissertacé@o de mestrado profissional em gestéo publica com a tematica sobre a governanga orcamentaria da Sudam. Para tanto, solicito

que sejam respondidos os questionamentos abaixo pelas coordenacées de planejamento orcamentario e de gestao orcamentaria e financeira do 6rgao. As

informacoes deverao ter como base o exercicio de 2017 ao vigente. Os questionamentos s&o:

1. Osdebates sobre as escolhas orcamentarias nas fases de planejamento e execugéo sao inclusivas, participativas e realistas? Como ocorrem? Quais as

facilidades ou dificuldades encontradas para realizacdo?

2. Quem participa e qual o papel de cada agente nessas fases?

3. Como ocorre a atuagdo da DICOL nas questoes orcamentarias da Sudam?

4. Quais as mudancas ocorridas nesses processos de 2017 para o presente exercicio?

5. Existem procedimentos institucionalizados para isso? Caso sim, s&o utilizados de forma adequada? O que facilita ou dificulta a sua utilizagéo?

6. O processo de gestdo do risco orcamentario esta estabelecido na organizacdo? Como ocorre?

7. A alta administracdo estabeleceu modelo de gestdo orcamentaria e financeira? Como?

8. O orcamento esta alinhado com as prioridades estratégicas de médio prazo? Como ocorre? O que facilita ou dificulta o alinhamento?

9. Aeficiéncia e eficacia do recurso a ser aplicado € levado em consideracéo no planejamento e na execucdo orgcamentaria? Como?

10. Os documentos e dados orcamentarios sdo abertos, transparentes e acessiveis? Como? O que facilita ou dificulta essa condi¢do?

11. O orcamento da Sudam é apresentado de forma abrangente, precisa e confiavel? Explique. Quais os entraves e facilidades encontrados?
12. A execucao orcamentaria € ativamente planejada, gerenciada e monitorada? Explique. Quais as dificuldades ou facilidades encontradas?

13. O desempenho, a avaliagéo e a valorizagdo dos recursos séo parte integrante do processo orcamentario? Caso sim, como isso ocorre? Quais os entraves
ou facilidades encontradas?

14. Aintegridade e a qualidade das previsdes orcamentarias, tanto do planejamento quanto da execugao, sao promovidas mediante rigorosa certificacio de
qualidade, incluindo a auditoria independente? Explique. Quais as dificuldades ou facilidades encontradas?

15. Quais os processos que envolvem o planejamento e execucao do orcamento estdo institucionalizados?

16. Na sua opiniao, quais praticas de governanca podem ser utilizadas para melhorar a governanca orcamentaria na SUDAM? Quais as facilidades e
dificuldades encontradas para tal?

No ensejo, solicito ainda que seja informado o perfil profissional dos gestores que estdo a frente das unidades administrativas de orcamento e finangas.

No aguardo de oportuno retorno.
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