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Resumo

No Estado do Tocantins, conforme LOA para o exercicio de 2018, haviam
32 fundos publicos, ¢ em 2021 o numero chegou a 40, sendo cinco deles
destinados ao desenvolvimento econémico. O presente trabalho tem como
objetivo analisar o nivel de governanga publica e o desempenho or¢amen-
tario dos fundos publicos de desenvolvimento econémico, considerando o
direito fundamental a boa governanca, o Decreto Estadual n. 6.395, de 1° de
fevereiro de 2022, que institui no Estado do Tocantins a Politica de Gover-
nanca Publica e Compliance do Poder Executivo Estadual e a IN 02/2013 do
TCE/TO, que estabelece critérios que devem ser observados para aprecia-
¢ao e julgamento das contas anuais de governo e gestio. Para responder ao
objetivo deste trabalho, foi usada a pesquisa exploratéria, utilizando fontes
primarias, com informagdes extraidas de documentos oficiais. Os resultados
indicaram baixa execucdo orcamentaria, de 10,70% no acumulado de 2018 a
2021, caracterizando or¢amentos superestimados dos fundos, e inexpressi-
vas praticas de lideranga, estratégia e controle. Acredita-se que esta seja uma
contribui¢do a academia por retratar o desempenho or¢amentario e o nivel
de governanga publica dos fundos, pouco tempo depois de ser publicada a
politica de governanca no Tocantins, servindo, assim, de pardmetro para fu-
turas pesquisas que busquem os efeitos dessa politica e também oferecendo
a0 poder executivo uma avaliacdo da maturidade da governanga dos fundos
publicos de desenvolvimento econémico, para que possam ser implementa-
das a¢oes especificas para melhorar sua gestao.

Palavras-chave: Desenvolvimento econémico. Fundos publicos. Gover-
nanca publica. Tocantins.

Abstract

In the State of Tocantins, according to the LOA for the 2018 financial year,
there were 32 public funds, and in 2021 the number reached 40, five of



which were earmarked for economic development. The present work aims to analyze the level of public
governance and the budgetary performance of public funds for economic development, considering the
fundamental right to good governance, State Decree n. 6,395, of February 1, 2022, which establishes in
the State of Tocantins the Public Governance and Compliance Policy of the State Executive Branch and
IN 02/2013 of the TCE/TO, which establishes criteria that must be observed for the appreciation and
judgment of the accounts annual reports on governance and management. To respond to the objective of
this work, exploratory research was used, using primary sources, with information extracted from official
documents. The results indicated low budget execution, of 10.70% in the accumulated from 2018 to 2021,
characterizing overestimated budgets of the funds, and inexpressive practices of leadership, strategy and
control. It is believed that this is a contribution to the academy by portraying the budgetary performance
and the level of public governance of the funds, shortly after the governance policy in Tocantins was publi-
shed, thus serving as a parameter for future research that seeks the effects of this policy and also providing
the executive branch with an assessment of the maturity of the governance of public funds for economic
development, so that specific actions can be implemented to improve their management.

Keywords: Economic development. Public funds. Public governance. Tocantins.

1 Introducao

O poder publico executivo tem seu papel no desenvolvimento econémico de uma regido e, para atingir
essa funcio, ele utiliza fontes de financiamento e estratégias que promovam agdes para melhorar a vida das
pessoas, com mais emprego e renda, pesquisas cientificas e bem-estar. Para garantir a existéncia de recursos
financeiros em agdes de desenvolvimento econémico, o Estado cria fundos publicos que, assim como as
organizagoes estatais, necessitam de uma boa governanga para serem eficazes e cumprirem seus propositos.

O Tocantins tem aptidSes que podem ser desenvolvidos para gerar melhores indicadores econdomicos e
sociais, mas, para isso, necessita de uma estrutura de governanca que oriente as acoes da gestao publica, em
especial aquelas relacionadas aos fundos publicos de desenvolvimento econémico (FundPub). Acredita-se
que as deficiéncias estatais, ou falhas de governo, possam ser melhoradas quando se implementam uma es-
trutura de governanga publica alicercada na lideranca, estratégia e controle, que resultardo em uma aplicagao
melhor dos recursos publicos, promovendo o desenvolvimento econdémico.'

Em sua histéria, o Tocantins registra constantes instabilidades politicas decorrentes de rendncias e cas-
sacoes dos governadores causadas por atos relacionados a improbidades administrativas. Desde 20006, os
governadores eleitos ndo terminaram o mandato® e cada governador que assume propde um novo plano de
governo, com Novos secretarios, com novas visoes, ¢ essa alternancia de poder gera incertezas no mercado,
o que pode afastar os investidores que desejam implementar projetos privados no Tocantins.

Essa instabilidade politica, decorrente da corrupgio, afeta o desenvolvimento social e econémico de uma
regiao. O suborno aumenta os custos de transac¢io, e a incerteza de uma economia leva a resultados econd6-
micos ineficientes, afasta investidores, desvia talentos, distorce prioridades setoriais, reduz a capacidade do
Estado de arrecadar receitas, conduz a aliquotas cada vez mais elevadas e mina a legitimidade do Estado’,

1

CARNEIRO NETO, José Aprigio e/ al. Governanga piblica no contexto de implementacdo das politicas publicas. Razdn y
Palabra, v23, n.104, p.459-478, 2019. Disponivel em: https://tevistarazonypalabra.org/index.php/ryp/article/view/1363 Acesso
em: 20 jan. 2023.

2 G1 TOCANTINS (Estado). Instabilidade: politica do Tocantins ¢ marcada pot crises, cassagdes e rentncias hda mais de uma
década. 21 out. 2021. Disponivel em: https://gl.globo.com/to/tocantins/noticia/2021/10/21/instabilidade-politica-do-tocantins-
e-marcada-crises-cassacoes-e-renuncias-ha-mais-de-uma-decada.ghtml Acesso em: 23 jun. 2023.

> GRAY, Cheryl Williamson; KAUFMANN, Daniel. Corrupgio e desenvolvimento. Financas & Desenvolvimento, v.18, n.1, p.7-
10, 1998. Disponivel em: https://hml-bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/fdesenvolvimento/atticle/download/62765/60912
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afetando, assim, o desenvolvimento econémico, que ¢ possivel somente quando um estado-na¢io pode
contar com um Estado eficaz.*

No sentido de proporcionar uma melhora na eficacia, foi estabelecida no Estado do Tocantins, em 1° de
fevereiro de 2022, uma politica de governanca publica, por meio do Dectreto Estadual n° 6.395°, que institui
a Politica de Governanga Publica e Compliance do Poder Executivo Estadual. A introducdo dessa politica
alcanca os FundPub, haja vista que sio criados por lei, com finalidades especificas, vinculados a entidades
ou Orgios estatais, com unidade or¢amentaria propria submetida as regras gerais da administragao publica
e do or¢amento publico.

Considerando a edi¢ao de uma politica de governanga publica e a utilizagiao de fundos para o desenvolvi-
mento regional, o objetivo deste trabalho ¢é analisar o nivel de Governanga Publica dos FundPub do Estado
do Tocantins. Este trabalho ¢ resultado de uma dissertagao de mestrado desenvolvida em um programa de
pos-graduacao em desenvolvimento regional. Ele esta dividido em quatro partes, além desta introdugao.
A revisdo de literatura trata da governanca publica e dos FundPub, a metodologia utilizada é qualitativa e
quantitativa e, para extrair informagoes para responder ao objetivo deste trabalho, foi feita uma analise dos
documentos oficiais do Estado. Os dados coletados foram analisados e discutidos no item 4 deste trabalho
e, por fim, sdo apresentadas as conclusdes.

2 Fundamentacao tedrica

2.1 Governancga: um breve estado da arte

A governanca € tao antiga quanto a civilizacdo humana e significa o processo de como as decisdes sdao
tomadas e quais decisdes serdo implementadas ou nao.® Ela sempre existiu em qualquer governo, e nio esta
amarrada a concepc¢ao democratica, pois independente de ser um rei, faraé ou um grupo de milionarios,
havera atores que devem cumprir regras, cooperar e sempre havera uma pessoa com influéncia e podera ser
encontrada uma forma de coordenacio na tomada de decisoes.”

O campo de estudo sobre a governanca ¢ bastante amplo, pois transcende um unico sistema social ou

ciéncia, podendo o termo governanga ser “utilizado por diferentes areas do conhecimento, principalmente a

sociologia, a politica, a administracio, a economia e a geografia, mas nem sempre com o mesmo sentido”.?

Acesso em: 23 jun. 2023.

* BRESSER-PEREIRA, Luiz Catlos. O modelo estrutural de governanca publica. Revista eletrinica sobre a reforma do Estado, Salvador,
n.10, p.2-19, mar. 2007. Disponivel em: https://www.researchgate.net/profile/Luiz-Bresser-Pereira/publication/242307224_O_
modelo_estrutural_de_governanca_publica/links/57¢75c4b08acfc4af34c7ed7/O-modelo-estrutural-de-governanca-publica.pdf
Acesso em: 23 jun. 2023.

> TOCANTINS (Estado). Decreto n° 6.395, de 10 de fevereiro de 2022. Dispdes sobre a Politica de Governanga Publica da Ad-
ministracdo Direta e Indireta do Poder Executivo Estadual. DOE 6020. 2022. Disponivel em: http://servicos.casacivil.to.gov.bt/
decretos/decreto/6395 Acesso em: 23 jun. 2023.

¢ ESCAP, Un. What is good governance?. 2009. Disponivel em: https://www.unescap.otg/sites/default/files/good-governance.pdf
Acesso em: 04 Jul. 2023.

7 BEUNEN, Raoul; VAN ASSCHE, Kristof; DUINEVELD, Martijn. Evo/utionary governance theory. Springet International Pu,
2016.

8 DALLABRIDA, Valdir Roque (org.). Governanga Territorial e Desenvolvimento: descentralizacio politico-administrativa, estruturas
subnacionais de gestao do desenvolvimento e capacidades estatais. Rio de Janeiro: Garamond. 2011, 560p.:il. p.15. Disponivel
em: chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpeglclefindmkaj/https://www.garamond.com.br/produto/472.pdf Acesso em: 20
fev.2021.
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Ha seis diferentes usos do conceito de governanca.” O primeiro, “Governanca como um Estado Mini-
mo”, propde a privatizagao das fungdes do Estado. Ja a “Governanca Corporativa” se refere ao sistema de
direcdo e controle das organizacOes, com trés principios fundamentais: abertura, integridade e responsabili-
dade. O terceiro uso ¢ a “Nova Gestdao Pablica”; que adota praticas do setor privado e incentivos estruturais
como a competi¢ao de mercado. A “Boa Governanc¢a” é um uso mais amplo, envolvendo distribuicio po-
litica e econdémica, com a necessidade de um servigo publico eficiente e respeito pelos direitos humanos. A
“Governanga, como um sistema sociocibernético”, enfatiza a interagao entre pessoas e tecnologia. Por fim,
a “Governanga, como Redes Auto-Organizadas”, promove colabora¢io entre individuos e organizacdes.
Nenhum desses usos ¢ intrinsecamente “bom” ou “mau” e o Estado deve escolher aquele que melhor se
adapta ao seu objetivo pretendido."

Em uma analise mais especifica, a boa governanca esta amparada em quatro elementos: desempenho efe-
tivo do governo, qualidade regulatéria decente do estado, adesio aos principios basicos do estado de diteito
e restricoes politicas e institucionais a corrupgao; e uma bad governance (ma governanca) pode ser entendida
como uma combinacio de falta de estado de diteito e/ou petrversio de seus principios basicos, alto grau de
corrupgao, uma combinag¢io de alta densidade, baixa qualidade e implementac¢ao seletiva de regulamentos
estaduais (“estado super regulado”) e ineficacia do governo geral, exceto para certas areas politicas cruciais
e/ou projetos e programas prioritarios."

O termo governanga ¢ amplamente utilizado em diversos setores da sociedade, e suas definicGes mais
conhecidas e utilizadas estdo relacionadas 2 governanca corporativa, publica e global."

A governanca corporativa pode ser compreendida como o conjunto de mecanismos que regem a dire-
¢do e o controle das organizagdes. Esse conjunto de mecanismos tem como objetivo convergir interesses
de atores direta e indiretamente impactados pelas atividades das organizacdes, protegendo os investidores
externos da expropriacio pelos internos, como gestotes e acionistas controladores."”

Ja a governanca global abrange o conjunto de institui¢des, mecanismos, relacionamentos e processos,
formais e informais, que englobam o Estado, mercado, cidadios e organizag¢Ges, internas ou externas ao
setor publico. Esses mecanismos tém como objetivo articular interesses coletivos, estabelecer direitos e
deveres e mediar diferencas.'

Sobre a governanca publica diversos conceitos sio encontrados na literatura. Entre autores e institui¢oes,
ha 36 concepe¢des que, apesat de diferentes, tém principios comuns, como a prestagdo de contas e a respon-
sabilizacdo dos agentes publicos, a transparéncia e a credibilidade de informagoes, as politicas, a gestdo e

? RHODES, Roderick Arthur William. The New Governance: governing without government. Political Studies, v.44, n.4,

p.652-667, 1996. https://doi.org/10.1111/}.1467-9248.1996.tb01747.x  Disponivel em: https://journals.sagepub.com/doi/
abs/10.1111/}.1467-9248.1996.tb01747 x?journalCode=psxa Acesso em: 23 jun. 2023.

1" RHODES, Roderick Arthur William. The New Governance: governing without government. Political Studies, v.44, n.4,
p.652-667, 1996. https://doi.org/10.1111/}.1467-9248.1996.tb01747.x  Disponivel em: https://journals.sagepub.com/doi/
abs/10.1111/}.1467-9248.1996.tb01747 x?journalCode=psxa Acesso em: 23 jun. 2023.
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as estruturas publicas eficientes, que legitimam as escolhas publicas e direcionam a atuagdo do gestot, e as
instituicdes e os processos de execucio da politica publica que atuam conforme interesse publico."

A governanga publica é entendida como o sistema que estabelece o equilibrio de poder entre cidadios,
representantes eleitos (governantes), a alta administracao e os gestores e colaboradores, visando a prevalecer
o bem comum sobre os interesses de individuos ou grupos.'®

O direito fundamental a boa governanca ¢ um principio implicito no artigo 37 da Constituicao Federal
de 1988, exigindo que o administrador publico pratique seus atos com observancia dos principios da mora-
lidade, publicidade, eficiéncia, impessoalidade e legalidade."”

A governanca publica pode ser visualizada sob trés ticas: a primeira, “organizacional ou corporativa”,
entendida como condi¢Ges necessarias para que cada 6rgao ou entidade cumpra seu papel, alinhe seus ob-
jetivos ao interesse publico, gerencie riscos e entregue o valor esperado de forma integra, transparente e
responsavel; a segunda, de “politicas piblicas”, quando trata do desempenho dos programas das politicas
publicas, considerando a rede de interages entre estruturas e setores, poderes, governo e sociedade civil
organizada; e a terceira, de “Centro de Governo”, quando foca no direcionamento que o governo é capaz
de dar a nagao e de sua legitimidade perante as partes interessadas, criando condi¢Ges estruturais de admi-
nistragio e controle do Estado.'®

E importante destacar que o conceito de governanga publica adotado pela legislacio brasileira se refere
a perspectiva organizacional ou corporativa e se limita a0 microambiente das organizacSes, que trata do
desempenho individual das organizacoes publicas. Essa delimitagdo claramente ¢ apontada no conceito
definido no Decreto n. 9.203/2017, que tem como foco a governanca nas organizacoes publicas, ndo se
confundindo com a governancga de politicas publicas e nem de Centro de Governo, embora sejam relacio-
nadas e interdependentes."’

Portanto, adota-se, no presente trabalho o mesmo conceito dado pelo decreto federal e do Estado do
Tocantins, sendo a governanga publica caracterizada como um conjunto de mecanismos de lideranga, de
estratégia e de controle de conducio de politicas publicas e prestacio de servigos de interesse da sociedade,

aplicado para avaliat, direcionar e monitorar a gestio.”"?!
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2.2 Fundos publicos

Sobre os fundos publicos, deve-se atentar que esse instrumento remete a ordenamentos anteriores a
Constituicao Federal de 1988 (CF), quando o or¢camento publico era compreendido na forma classica, es-
truturado em aspectos contdbeis, desvinculado do planejamento, focado no controle das receitas e despesas
e construido com base em dados histéricos. Atualmente os fundos publicos estio submetidos ao conceito
de orcamento-programa, que ¢ aquele estruturado com aspectos administrativos e de planejamento visando
cumptir objetivos, metas, diretrizes e prioridades definidas em fung¢do do que se pretende realizar no futu-

ro.2

A Lei n. 4.320/64, que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboragio e controle dos orca-
mentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, define fundo especial como
“o produto de receitas especificadas que, por lei, se vinculam a realizagio de determinados objetivos ou ser-
vicos, facultada a ado¢io de normas peculiares de aplicagio”.” Fundo, portanto, é uma restricio sobre um
valor qualquer ou um conjunto de valores, conforme o caso, visto ser destinado a um objetivo especifico.”

Os fundos publicos se sujeitam as regras de execucdo orcamentaria da administracio publica, e sua
utilizagdo remete a ideia de uma reserva financeira para realizar fins especificos, devendo ser inseridos no
orcamento publico estatal.”

As caracterfsticas comuns dos fundos publicos, de acordo com os atuais dispositivos legais, sdo: suas
regras devem ser fixadas por lei complementar, deve existir uma prévia autorizacio legislativa para sua
criagdo, nao podem ser vinculados a receita de impostos a fundos, a programacio deve estar inserida na Lei
Orcamentaria Anual (LOA), as receitas devem ser especificadas, sendo vinculados a realizacdo de objetivos
e servicos determinados, podem ter normas especificas de aplicagdo, controle e prestacao de contas, o saldo
patrimonial do exercicio é preservado para o exercicio seguinte (salvo se a lei instituidora definir o contra-
rio), os recursos e as demonstracOes contabeis devem ser individualizados e devem obediéncia as regras

previstas na lei de responsabilidade fiscal.*

A utilizagdao dos fundos publicos como ferramenta de gestdo da parcela do Tesouro tem vantagens e
desvantagens. Entre as principais vantagens, pode-se evidenciar que os fundos publicos desempenham um
importante papel para garantir que determinado setor ou um programa especifico receba recursos, que a
descentralizacdo concede mais autonomia ao gestor do fundo, viabilizando melhores avaliagdes dos resulta-
dos e assegurando que o saldo de um exercicio financeiro seja preservado para o seguinte.”” Como desvan-
tagens, pode-se destacar que os fundos publicos geram custos desnecessarios (ineficientes), haja vista que
a vinculacao de receitas dos fundos nao é mais uma garantia de recursos, sendo, portanto, dispensaveis, ¢ a
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acumulaco de saldos patrimoniais para o exercicio seguinte nao assegura a disponibilidade do recurso, uma
vez que pode ocorrer desvinculagio da receita.®

Tem-se, entdo, vantagens e desvantagens no uso de fundos publicos na gestdo or¢camentatia, o que revela
a complexidade da discussdao e a importancia de uma analise dos FundPub sob o prisma da governanca

publica.

3 Metodologia

Esta pesquisa ¢ descritiva e exploratoria, tendo em vista que foi feita uma analise para conhecer os Fun-
dPub e os mecanismos de lideranca, estratégia e controle exercidos pela administragio publica. O método
usado foi o quali-quanti com analise dos documentos que tratam da execu¢do or¢amentaria e da prestagao
de contas do Estado. Para avaliar a governanca publica dos fundos, o pesquisador respondeu a um questio-
nario elaborado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), com algumas adaptagdes.

Para a analise do desempenho dos fundos, foram buscadas informacoes nos processos de prestaciao de
contas anuais de 2018, 2019, 2020 e de 2021 pelo site do TCE/TO, de onde foram extraidos o orcamento
anual previsto, o or¢amento anual autorizado e o or¢amento executado em relacio ao autorizado. Para fins
de parimetro do desempenho, utilizou-se a IN 02/2013 do TCE/TO, considerando-se como inexistente a
execugdo igual a zero, baixa a execuc¢io abaixo de 65% e regular a execu¢io acima de 65%.

Para a classificagdo da governanca publica dos fundos, foram utilizados o questionario de governanga e
gestao publica, versiao 2021, elaborado pelo TCU, e a sua metodologia de avaliacdo. Para atender ao objetivo
proposto, ele foi adaptado, e somente as perguntas referentes aos eixos lideranca, estratégia e controle foram
respondidas, deixando as demais sem responder, pois estavam fora do escopo do trabalho. Descartou-se a
possibilidade de o gestor do fundo publico responder ao questionario e fazer entrevistas por duas razdes:
primeiro, a instabilidade politica do Estado do Tocantins promove muita rotatividade em seus quadros de
servidores, especialmente nos cargos de gestao, e no decorrer dessa pesquisa, houve muitas trocas de gesto-
res e, segundo, a grande possibilidade de preenchimento equivocado do questionario pelos novos ocupantes
dos cargos, dada a complexidade das perguntas em sua metodologia e conceitos. Assim, o questionario foi
respondido pelo pesquisador, a luz das informagoes disponiveis nos documentos e sites oficiais do Estado
do Tocantins. Com esta pesquisa nos sites oficiais do Governo, buscou-se encontrar a ado¢io de boas pra-
ticas de governanga, considerando como evidéncias documentos e institui¢des formais, incluindo cédigos,
normas, regulamentos, regimentos, instru¢des normativas, planos, relatérios, estudos, agendas e atas dispo-
nibilizadas nos portais dos 6rgaos a que estio vinculados os fundos.

A metodologia seguiu o padrio elaborado pelo TCU. As perguntas iniciais do questionario utilizam a
seguinte escala gradativa de adog¢io: “nao adota”, “ha decisao formal ou plano aprovado para adota-la”,
“nao se aplica”, “adota em menor parte”, “adota parcialmente” e “adota em maior parte ou totalmente”.
Para orientar as respostas, foram utilizadas faixas de percentuais (categorias) de adogao de pratica sendo: nao
adota (0% de adogao); adota em menor parte (acima de 0% e menos de 15% de adogao); adota parcialmente
(entre 15% e menos de 85% de ado¢do); e adota em maior parte ou totalmente (acima de 85% de adogao).
Caso a resposta fosse “adota”, “adota parcialmente” e “adota em maior parte ou totalmente”, perguntas adi-
cionais que diziam respeito aos detalhes da adogao da pratica deveriam ser respondidas, as quais influenciam
o valor das questdes principais, descontando a nota. Para as respostas com valor 1, o desconto nas questoes

principais variou de 0 a 0,85, sendo 0 quando foram marcadas todas as adicionais e 0,85 quando nao foi

%  BASSIL, Camilo de Moraes. Fundos especiais e politicas priblicas: uma discussio sobre a fragilizagio do mecanismo de financia-

mento, Rio de Janeiro, Ipea, mat. 2019, Texto para Discussio n. 2458, p.7. Disponivel em: https://tepositotio.ipea.gov.br/bit-
stream/11058/9088/1/TD_2458.pdf Acesso em: 19 jan. 2023.
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marcada nenhuma pergunta. Para as respostas com valor 0,5, o desconto nas questdes adicionais variou de 0
2 0,35, sendo 0 quando o respondente marcou todas as adicionais e 0,35 quando nao marcou nenhuma. Nas
respostas com valor 0,15; 0,05 ou 0, os valores das questoes adicionais foram fixados em 0, tendo em vista
que nio era necessario responder as adicionais nesse caso, assim, o valor principal permaneceu inalterado.”

Ap6s responder ao questiondrio e tendo como balizadores os documentos oficiais do Estado, foram cal-
culadas as notas finais e, entao, passou-se a consolida¢io das respostas. Os niveis das praticas foram expres-
sos de acordo com os seguintes valores limitrofes: valores menores que 15% foram classificados como inex-
pressivos; valores maiores de 15% e menores que 40% foram classificados como iniciando; valores de 40%
a 70% foram considerados em estagio intermediario; e acima de 70%, foi considerado nivel aprimorado.”

Tendo esses critérios como referéncia, foi possivel classificar o nivel ou o estigio de pratica dos mecanis-
mos de lideranga, estratégia e controle, da seguinte forma: as respostas de cada questao foram convertidas
em valores numéricos entre 0 e 1, sendo: 0 (ndo adota); 0,05 (ha decisao formal ou plano aprovado para
adota-la); 0,15 (adota em menor parte); 0,5 (adota parcialmente); e 1 (adota em grande parte ou totalmente).
E entdo foram categorizados os estigios lideranga, estratégia e controle dos FundPub em: a) “inicial” — sub-

dividido em “inexpressivo” e “iniciando”; b) “intermediario”; e ¢) “aptimorado”.’!

4 Resultados e discussao

No Estado do Tocantins, conforme LOA para o exercicio de 2018, haviam 32 fundos puiblicos e, em
2021, o nimero chegou a 40, de acordo com a LOA 2021. Dentre esses fundos, cinco deles tém finalidades
ligadas diretamente ao desenvolvimento econémico do Estado, sendo: 1- Fundo de Desenvolvimento Eco-
némico e Social (FUNDES), que tem como objetivo financiar programas e projetos considerados relevan-
tes para o desenvolvimento econoémico e social do Estado do Tocantins; 2 — Fundo Estadual de Ciéncia e
Tecnologia (FECT), que tem como finalidade o atendimento de despesa total ou parcial, com programas e
projetos de pesquisa, qualificacdo de recursos humanos, edicdo de obras cientificas, realizacdao de seminarios,
congressos, encontros ¢ outros eventos de natureza tecnolégica e cientifica; 3 — Fundo de Desenvolvimento
Econoémico e Sustentavel do Estado do Tocantins (FEDSTO), cujo objetivo é fomentar a economia, com
vistas a desenvolver a producao e a comercializa¢ao de produtos e servigos nos setores da industria, agroin-
dustria, piscicultura e comércio, por meio de financiamento orientado a micro, pequenos e médios empreen-
dimentos; 4- Fundo Tocantinense de Economia Solidaria (FTES), que tem como objetivo implementar as
diretrizes da Politica Estadual de Fomento a Economia Solidaria; e 5 — Fundo de Desenvolvimento Econo-
mico (FDE), que tem como objetivo atribuir suporte financeiro necessario a projetos, empreendimentos e
acoes de reconhecido interesse para o desenvolvimento econdémico do Estado.

Os demais fundos publicos sdo relacionados a outros objetivos estatais, incluindo sadde, assisténcia
social, seguranca publica, previdéncia e outros tantos relacionados a2 modernizacio de setores especificos,
como poder judiciario, ministério publico e Tribunal de Contas.

#  BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Estrutura para a compreensio dos dados do iGG 2018

(alterado conforme Acordio 976-2019-P). Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/file-Download.jsprfileId=8
A81881F750376EF017504A593B9185C. Acesso em: 15 fev. 2023.
% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Estrutura para a compreensio dos dados do iGG 2018

(alterado conforme Acordio 976-2019-P). Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsprfileId=8
A81881F750376EF017504A593B9185C. Acesso em: 15 fev. 2023.
' BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Estrutura para a compreensio dos dados do iGG 2018

(alterado conforme Acordio 976-2019-P). Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsprfileId=8
A81881F750376EF017504A593B9185C. Acesso em: 15 fev. 2023.
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No perfodo analisado, o valor do or¢amento autorizado dos fundos de desenvolvimento econdémi-
co foi de R$ 59.898.660,00 para 2018, R$ 59.803.352,00 para 2019, R$ 53.483.622,00 para 2020 e de R$§
64.503.793,00 para 2021, valores que, se comparados ao or¢amento geral do Estado em cada ano, represen-
tam um percentual de 0,55%, 0,58%, 0,49% e 0,59% respectivamente.

Somando-se os orcamentos iniciais dos FundPub, tem-se um montante autorizado de R$ 237.689.427,00,
tendo sido executado R$ 25.455.550,34 (10,70%), sendo que desse valor o FDE executou R$ 8.067.422,94
(34,69%), o FEDSTO R$ 6.368.204,32 (25,01%), o FECT R$ 4.377.918,02, o FETS R$ 3.766.641,34
(17,19%) e FUNDES R$ 2.875.363,72 (11,29%).

Quando se analisam os valores empenhados em relacio ao or¢amento autorizado, o saldo das transferén-
cias feitas, o superavit ou déficit efetivo e o saldo financeiro para o exercicio seguinte, evidencia-se a baixa
execugao or¢amentaria quanto as metas financeiras dos FundPub no periodo de 2018 a 2021 e que todos os
FundPub apresentam saldo financeiro ao final do exercicio financeiro (Tabela 1).

Tabelal - Valores e percentuais empenhados em relagio ao orgamento autotizado, o saldo de transferéncias feitas, o superavit ou

déficit efetivo e o saldo financeiro para o exercicio seguinte dos fundos publicos no periodo de 2018 a 2021

2018 2019 2020 2021
Orcamento autoti-
4 25.064.092,00 31.744.835,00 22.929.888,00 23.620.627,00
zado
Empenhado 3.545.610,87 161.867,61 2.405.190,18 1.954.754,28
% 14,14 0,50 10,48 8,27
Sa) Saldo de transferén-
E . 151.281,10 (83.214.671,12) (38.592.969,55) (41.719.873,60)
cias
Superavit/déficit
. 27.930.501,16 (49.493.249,04) 455.619,80 16.184.541,37
efetivo
Saldo para o exercicio
. 85.826.715,42 36.355.146,69 37.656.530,62 53.188.885,95
seguinte
Or¢amento autori-
10.000.000,00 16.000.000,00
zado
Empenhado 4.650.000,00 1.718.204,32
o Yo 40,65% 10,41%
= Saldo de transferén-
a) . 4.600.000,00 15.934.600,00
o cias
m
Superavit/déficit
. 534.654,48 15.110.779,74
efetivo
Saldo para o exercicio
. 530.154,48 15.652.786,63
seguinte
Orcamento autori-
4.627.283,00 1.798.455,00 2.011.411,00 3.123.609,00
zado
Empenhado 8.282,25 240.038,25 419.893,93 3.098.426,91
% 0,18 13,34 20,87 99,19
A Saldo de transferén-
= . 157.560,30 (335.000,00) 261.461,93 167.482,20
= clas
Superavit/déficit
. 149.278,05 58.039,72 (88.997,46) (2.889.510,12)
efetivo
Saldo para o exercicio
. 3.891.021,52 3.976.248,74 4.111.029,96 993.029,21
seguinte
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2018 2019 2020 2021
Orcamento autoti-
d 21.229.268,00 19.013.730,00 16.029.000,00 4.560.000,00
zado
Empenhado 2.591.579,59 7.886,01 43.145,57 232.752,55
- % 12,21 0,04 0,26 5,10
E] Saldo de transferén-
Z. . 126,00 (6.208.786,44) (2.440.660,44) 0,00
5 cias
w
Superavit/déficit
. 1.635.913,60 (3.768.126,00) 6.739.750,02 2.416.087,77
efetivo
Saldo para o exercicio
. 5.986.830,38 2.447.173,79 13.133.402,22 7.226.508,43
seguinte
Or¢amento autori-
4 8.978.017,00 7.246.332,00 2.513.323,00 17.199.557,00
zado
Empenhado 618.529,85 1.477.519,45 64.679,25 2.217.189,47
Yo 6,89 20,39 2,57 12,89
}G Saldo de transferén-
5 . 10.000,00 (12.002.522,08) 0,00 (668.944,33)
= clas
Superavit/déficit
. 1.531.974,36 (13.344.350,39) 247.153,84 (2.788.154,26)
efetivo
Saldo para o exercicio
. 19.510.321,62 5.413.871,30 5.348.483,96 3.842.037,57
seguinte

Fonte: Elaborac¢io prépria com dados extraidos das prestacdes de contas de 2018 a 2021 (2023).

Esclarece-se que a execuc¢io do FTES, no ano de 2021, atingiu o percentual de 99,19% nio em razio
do cumprimento das a¢oes previstas, mas sim pela devolu¢io de recursos de convénio ndo executado no
montante R§ 3.078.693,71, onde o valor de R$ 2.891.948,58 foi devolvido para a Secretaria Nacional de
Economia Solidaria ¢ R$ 186.745,13 para a Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social do Estado do
Tocantins.

A baixa execu¢do orcamentaria de um fundo puiblico ou de qualquer unidade or¢camentaria pode gerar
penalidades para o seu gestor. O Tribunal de Contas do Estado do Tocantins (TCE/TO) fixou, por meio
da IN 02/2013, que estabelece critérios que devem ser observados para apreciacio e julgamento das contas
anuais de governo e gestdo, que uma execu¢iao or¢amentaria abaixo de 65% ¢é um fato grave, o que carac-
teriza auséncia de planejamento or¢amentario tanto no que se refere a uma assertiva previsio de receita e
fixacido de despesa, bem como a uma baixa incapacidade de fazer a gestdo dos recursos. O gestor que nao
alcanca o minimo de 65% de execucio estd sujeito a uma multa de até R$ 10.000,00 e a uma declaracio de
inabilidade de cinco a oito anos para o exercicio de cargo em comissdo ou funcido de confianca na adminis-
tracio publica.”

Entre as justificativas apresentadas pelos responsaveis das agdes orcamentarias dos fundos acerca da
baixa execucao, temos: a falta de liberacdo dos recursos disponiveis; demora na elucidagido da nova gestao;
transferéncia dos recursos para o tesouro; pandemia do Covid19; dificuldade de liberacido de recurso fi-
nanceiro; programa inativo; medidas de reducdo e controle de despesas; cassacdo do governador; governo
interino com agdo restritiva; eleicdo suplementar, que impediu o fluxo de execucio financeira; instabilidade
politica, que gerou inseguranca e reducao de solicitagdo de beneficios fiscais; impossibilidade de realizar
todas as visitas as empresas para concluir o processo de isenc¢io fiscal; reestruturagdo administrativa; trocas
sucessivas de gestdo; priorizacao de outras dreas pelo Governo; agdes de enquadramento do Governo na
LRF; contencio de despesas; tardia aprovacao da LOA e demora na liberacdo do orcamento; secretaria sem

2 TOCANTINS (Estado). Lei n° 1.284 de 17 de dezembro de 2001. Dispde sobte a Lei Organica do Tribunal de Contas do Es-
tado do Tocantins. DOE 1775. Disponivel em: https://central.to.gov.br/ownload/20827 Acesso em: 7 jun. 2023.
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gestor; Governo nio autorizou o infcio do processo licitatorio; desvinculacao do superavit financeiro; trés
periodos eleitorais; decreto de redugao e controle das despesas de custeio; licitacdo ndo finalizada; crise no
comando Executivo Estadual; inundacGes; persisténcia da pandemia; ou simplesmente ndo apresentaram
justificativas.

Na Consolidagao das Contas do Governador de 2020, hd uma justificativa para a baixa execugdo orga-
mentaria dos fundos em geral, ndao apenas dos FundPub, explicando que a reserva de contingéncia foi um
fator relevante para a baixa execucdo orcamentaria, “visto que os recursos nela dotados nido passam pela
execucio, mas servem como fonte para abertura de créditos adicionais”.” A justificativa apresentada revela
a fragilidade da utilizagao do fundo publico como instrumento para assegurar que recursos fiquem vincula-
dos a objetivos especificos, uma vez que servem, na pratica, como reserva de contingéncia para a abertura
de créditos adicionais durante o exercicio financeiro, ou seja, nao atendem ao proposito inicial definido nas
leis que os criaram.

Ha um mito de que, com a criacdo de fundos publicos, sao garantidos recursos para um determinado
fim. “Esse mito é algo que ficou no passado, antes da Constituicao de 1988, quando os fundos estavam fora
do Orcamento”.” Atualmente, com a utilizacio do orcamento-programa, uma acio do orcamento pode
vincular os recursos sem usar necessariamente um fundo. Assim cai ou deveria cair o mito de que os fundos
sao criados para vincular recursos no sentido de garanti-los para determinados fins, haja vista que no sistema
or¢amentario vigente predomina a fonte do recurso, vinculada ou nio, sendo indiferente o uso do fundo ou
do programa se for considerada a vinculagio de recursos pela fonte.”

Portanto, a 16gica do vinculo da receita dos fundos hoje perdeu sentido, porque é possivel controlar
as entradas e os destinos de recursos para cada acdo or¢amentaria. A vantagem do acimulo do superavit
atualmente também nio faz sentido em razao do art. 8° da Lei Complementar n. 101/2000, que garante o
acumulo dos saldos das receitas vinculadas, independentemente da existéncia de fundos, e em fun¢io da
possibilidade de desvinculagio das receitas decorrentes da Lei estadual n. 3.585/2019%, que possibilita a0
estado transferir o saldo dos fundos ao tesouro. Na pratica, isso permite que o governo aplique os recursos
destinados ao desenvolvimento econémico em qualquer outra despesa considerada prioritaria e para forma-
¢io de superavit primatio.”

No caso dos FundPub do Estado do Tocantins, a baixa execugdo orcamentaria comprova a ineficiéncia
dos fundos como garantidores da execucdo de programas e a¢oes com finalidades desenvolvimentistas, e
quando sao verificadas as transferéncias realizadas e o saldo financeiro dos fundos ao final do exercicio
financeiro, Tabela 1, evidencia-se que a baixa execuc¢do or¢camentiria nio foi causada pela inexisténcia de
recursos financeiros, mas, sim, pelo uso dos fundos para atender outras finalidades e prioridades do governo
por meio de transferéncias e para auxiliar no calculo do superavit primario do Estado.

Inicia-se a analise da governanca dos FundPub do Estado do Tocantins com o mecanismo de lideran-
¢a (Quadro 1), definida, de acordo com as orientacbes do TCU, como o conjunto de praticas de natureza
humana ou comportamental exercidas pelos ocupantes dos principais cargos de 6rgaos ou entidades para

% TOCANTINS (Estado). Controladotia-Geral do Estado. Balanco Geral do Estado. Exercicio 2020, p.2.768. Disponivel em:
https://central.to.gov.br/download /21431 Acesso em: 20 fev. 2023.

*  COSTA, Leonardo da Silva Guimaries Martins da. Fundos Federais-um diagndstico. 2011. 84p. Monografia (Or¢amento e Finangas).
p.49-50. Disponivel em: https://repositotio.cnap.gov.br/handle/1/4690 Acesso em: 23 jun. 2023.

»  COSTA, Leonardo da Silva Guimaries Martins da. Fundos Federais-um diagndstico. 2011. 84p. Monografia (Or¢amento e Finangas).
p.49-50. Disponivel em: https://repositotio.cnap.gov.br/handle/1/4690 Acesso em: 23 jun. 2023.

% TOCANTINS (Estado). Lei n° 3.585 de 17 de dezembro de 2019. Dispde sobre a desvinculagio de superavit financeiro, na
forma que especifica, e adota outras providéncias. DOE 5.507. Disponivel em: http://servicos.casacivil.to.gov.br/leis/lei/3585.
Acesso em: 7 jun. 2023

7 BASSIL, Camilo de Moraes. Fundos especiais e politicas piiblicas: uma discussio sobre a fragilizagio do mecanismo de financia-
mento, Rio de Janeiro, Ipea, mat. 2019, Texto para Discussio n. 2458, p.7. Disponivel em: https://tepositotio.ipea.gov.br/bit-
stream/11058/9088/1/TD_2458.pdf Acesso em: 19 jan. 2023.
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assegurar a existéncia das condi¢oes minimas para o exercicio da boa governanga, incluindo integridade,
competéncia, responsabilidade e motivacio.

A gestao dos FundPub ¢ atribuida a conselhos, a excecio do FUNDES, gerido pela Secretaria de Tra-
balho e Desenvolvimento Social, cujas composi¢oes sio definidas em lei, sendo que apenas o conselho do
FEDSTO nio prevé a participa¢ao da sociedade civil, os demais (FDE, FECT e FTES) sao constituidos por
atores externos a administracdo publica e membros do alto escalio do governo.

O Decreto n. 6.395/2022 exige que cada secretaria crie um comité de governanca em 180 dias de sua
publicagdo, no entanto nenhuma das secretarias as quais os fundos estio vinculados instituiu o Comité In-
terno de Governanga nesse prazo, o que poderia auxiliar no estabelecimento do modelo de governanca e na
adocdo de boas praticas administrativas.

Quadro 1 - Resultado da avaliagio da lideranca aplicada aos FundPub do Tocantins

FDE — FECT - FTES — FUNDES — FEDSTO Classificacao
LIDERANCA
Modelo de governanca

A estrutura interna de governanga da organizagao esta estabelecida?

A organizagdo assegura o adequado balanceamento de poder para tomada de decisdes

criticas?

Promover a Integridade

Os membros da alta administracido e de conselho ou colegiado superior estdo compro-

metidos com a integridade?

Ha gestao de ética para a organizacio?

Promover a Integridade

Programa de integridade da organizagio estd estabelecido?

Medidas para identificagdo e tratamento de conflito de interesses estao estabelecidas?

Promover a Capacidade de Lideranga

A escolha dos membros da alta administracio ¢ feita com base em critérios e procedi-

mentos definidos?

O desempenho dos membros da alta administragdo é avaliado?

As competéncias dos membros da alta administracio sdo aprimoradas?

Fonte: Elaboragio prépria (2023).

De acordo com os dados, constatou-se auséncia de estruturas internas relacionadas ao mecanismo de
lideranca nos fundos. Nao ha um balanceamento adequado de poder para a tomada de decisdes criticas. Os
membros da alta administra¢ao e do conselho ndo mostram comprometimento com a integridade. Além
disso, nao ha uma gestio ética estabelecida, nem um programa de integridade. A identificacio e o tratamento
de conflitos de interesses ndo foram medidas implementadas. Ndo hé critérios ou procedimentos definidos
para a escolha dos membros da alta administracdo, e nao ha avaliagio do desempenho desses membros,
tampouco o aprimoramento de suas competéncias.

Diante disso, fica evidente a necessidade de aprimorar a lideranca na gestao dos FundPub, estabelecendo
uma estrutura interna de governanca mais robusta. F essencial promover a integridade e a capacidade de
lideranga, adotando acGes como definir formalmente instancias internas de governanca e de apoio, atribuir
competéncias claras ao conselho para que seja responsavel pela estratégia, supervisio da gestdo e accounta-
bility, estabelecer fluxos de comunicacio eficazes, criar um cédigo de ética e um programa de integridade
para a alta administragdo e membros do conselho, estabelecer critérios gerais para selecdo e avaliagao de
desempenho dos membros da alta administracdo e do conselho e promover o desenvolvimento continuo de
seus conhecimentos, habilidades e atitudes.
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A inexisténcia de programas de integridade e de medidas para tratar conflitos de interesse podem in-
fluenciar diretamente a credibilidade e a legitimidade da atuagio dos fundos publicos, pois sdo praticas que
reduzem, além dos riscos de fraude e corrupg¢io, os riscos de imagem. A integridade é requisito para aumen-
tar a confianca da sociedade no Estado e suas institui¢cOes e busca assegurar a conformidade com principios
éticos e a observancia das leis, prevenindo a corrupgio e outros ilicitos e reforcando a imagem e a reputacio
das organizacoes™.

As baixas execugbes or¢amentarias, aliadas a inexpressiva capacidade de lideranca dos fundos, compro-
vam a necessidade do estabelecimento de um modelo de governanca para liderar e coordenar os fundos para
que o Estado execute suas a¢oes e a sociedade participe e monitore o gasto publico, seja diretamente ou por
meio de representantes nos conselhos dos FundPub.

Os conselhos, gestores dos FundPub estudados, representam uma importante evolucio na relacio Es-
tado e sociedade como modelo alternativo de democracia, aplicando as modalidades de participaciao da
sociedade civil na cria¢io de institui¢des com maior potencial de legitimidade, justica e eficacia das decisoes
politicas.”

Os membros dos conselhos e gestores dos fundos devem ser capacitados para que todos tenham a visao
geral da politica e da administracio e, além disso, devem receber treinamentos nas areas de ética e politica,
pois assim poderdo atuar considerando a diversidade cultural e vislumbrando mudancas sociais de médio e
de longo prazo, nio apenas a¢des imediatistas da conjuntura.*’

A falta de lideranga sobre os FundPub afeta a capacidade da instituigdo de cumprir seus objetivos e res-
ponsabilidades de forma eficaz, eficiente e efetiva. Ressalta-se ainda que a IN 02/2013 do TCE/TO entende
como um ato de natureza grave ou moderado a ndo criacio e/ou atuacio deficiente de conselhos diretores
vinculados aos 6rgios e fundos estaduais ou municipais.

No contexto da governanga, ¢ necessario uma sélida lideranca para congregar diferentes interesses,
conduzir o processo, formar aliancas e vencer as divergéncias do ambiente da gestio publica*, é preciso
também uma lideranca que quebre padroes antigos de comportamento, levando a organizacio a uma mu-
danca adaptativa para encontrar solu¢Ses, envolvendo as pessoas no enfrentamento do desafio, alterando
suas perspectivas para que criem novos habitos.*

O segundo mecanismo da governanga publica, a luz do TCU, ¢é a estratégia, que, segundo suas orien-
tacOes, define as diretrizes, objetivos, planos e a¢des, além de critérios de priorizacdo e alinhamento entre
os 6rgaos e entidades e as partes interessadas, de forma que os servicos e produtos de responsabilidade do
6rgao ou entidade alcancem o resultado pretendido.

Quanto a estratégia, foram avaliadas as praticas de gestao de riscos, estabelecimento da estratégia, monito-
ramento dos resultados organizacionais e monitoramento do desempenho das fun¢oes de gestiao (Quadro 2).

% VIEIRA, James Batista; BARRETO, Rodrtigo Tavares de Souza. Governanca, gestio de riscos e integridade. 2019. Disponivel em:
https://repositotio.enap.gov.br/handle/1/4281 Acesso em: 23 jun. 2023.

¥ ALMEIDA, Catla; TATAGIBA, Luciana. Os conselhos gestotes sob o ctivo da politica: balancos e petrspectivas. Servico Social &
Sociedade, n.109, p.68-92, mar. 2012. https://doi.org/10.1590/S0101-66282012000100005 Disponivel em: https://www.scielo.br/j/
sssoc/a/pReVB4MXqZkbLJDYwd7G]J /abstract/?lang=pt Acesso em: 23 jun. 2023.

0 GOHN, Maria da Gléria. Conselhos gestores e gestio publica. Cidneias Sociais Unisinos, vA42, n.1, p.5-11, jan./abr. 2006. Dis-
ponivel em: https://revistas.unisinos.br/index.php/ciencias_sociais/article/view/6008 Acesso em: 23 jun. 2023.

' REZENDE, Fernando. Planejamento no Brasil: auge, declinio e caminhos pata a reconstrucio. 2010. Disponivel em: https://
repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/2984 Acesso em: 23 Jun 2023.

2 SCHWELLA, Erwin. Inovagio no governo e no setor publico: desafios e Implica¢des para a lideranca. Revista do Servico Priblico,
[$.2], v.56, n.3, 2005. https://doi.org/10.21874/rsp.v56i3.229 Disponivel em: https://revista.cnap.gov.br/index.php/RSP/article/
view/229/0 Acesso em: 23 jun. 2023.

do Estado

O6mico

Governanga publica e desempenho dos fundos publicos de desenvolvimento econd

éa.

2 do Tocantins no periodo de 2018 a 2021. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 15, n. 3. p. 292-314, 2025.

BARDAL, Daniel Alencar; MEDEIROS, Ana Lucia de; MENEZES, Elisabeth Aparecida Corr

[SN]
S


https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/4281
https://doi.org/10.1590/S0101-66282012000100005
https://www.scielo.br/j/sssoc/a/pRrVfjB4MXqZkbLJDYwd7GJ/abstract/?lang=pt
https://www.scielo.br/j/sssoc/a/pRrVfjB4MXqZkbLJDYwd7GJ/abstract/?lang=pt
https://revistas.unisinos.br/index.php/ciencias_sociais/article/view/6008
https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/2984
https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/2984
https://doi.org/10.21874/rsp.v56i3.229
https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/229/0
https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/229/0

Quadro 2 - Resultado da avaliagdo da estratégia aplicada aos FundPub do Tocantins

FDE — FECT - FTES — FUNDES — FEDSTO Classificacao
ESTRATEGIA

Gerir Riscos

A estrutura da gestdo de riscos esta definida?

Atividades tipicas de segunda linha estio estabelecidas?

O processo de gestdo de riscos da organiza¢io estd implantado?

Os riscos considerados criticos para a organizagio sio geridos?

A organizacio executa processo de gestio de continuidade do negécior?

Estabelecer a Estratégia

O modelo de gestio da estratégia da organizacao esta estabelecido?

A estratégia da organizacgdo esta definidar?

A organizacio definiu metas para a simplificacdo do atendimento prestado aos usuarios dos servicos

publicos?

A alta administragdo estabeleceu modelo de gestao dos processos finalisticos?

A alta administragdo estabeleceu modelo de gestao de pessoas?

A alta administracio estabeleceu modelo de gestio de tecnologia da informacao?

A alta administragdo estabeleceu modelo de gestao de contratages?

A alta administracao estabeleceu modelo de gestio orcamentaria ¢ financeira? Intermediario

Monitorar Resultados Organizacionais

A execugdo da estratégia ¢ monitorada (eficacia)?

A eficiéncia dos principais processos pelos quais a estratégia ¢ implementada ¢ avaliada?

Os efeitos da estratégia sio avaliados (efetividade)?

Monitorar o Desempenho das Fungoes de Gestao

A lideranca monitora o desempenho da gestio dos processos finalisticos?

A lideranca monitora o desempenho da gestio de pessoas?

A lideranca monitora o desempenho da gestao de tecnologia da informagao?

A lideranca monitora o desempenho da gestio de contratagdes?

A lideranca monitora o desempenho da drea de gestio orgamentaria e financeira?

Fonte: Elaboracio propria (2023).

De acordo com os dados, constatou-se que a estrutura de gestdo de riscos ndo esta definida e as ativida-
des tipicas de segunda linha nao foram estabelecidas, ou seja, ndo ha gestao de riscos. Ademais, nao foi en-
contrada evidéncia que mostrasse um plano de continuidade do negécio, e 0 modelo de gestao da estratégia
nao estava estabelecido, assim como as metas para simplificacao do atendimento aos usudrios no estavam
definidas.

Adicionalmente, nao foi definido um modelo de gestdo de processos finalisticos, de gestdo de pessoas e
de gestio de tecnologia da informacao. O modelo de gestao de contratagdes esta em fase inicial, enquanto o
modelo de gestao orcamentaria e financeira estd em fase intermedidria. O monitoramento da estratégia esta
na fase inicial e ndo ha avaliacdo da eficiéncia de sua implementagao, assim como dos efeitos alcancados. O
monitoramento do desempenho dos processos finalisticos pela lideranca também estd na fase inicial, assim
como o monitoramento da gestio de pessoas, tecnologia da informagao e contratacoes, que sao inexpressi-
vos. No entanto, o monitoramento do desempenho da gestiao orcamentaria e financeira pela lideranca é apri-
morado, em razao do Sistema Integrado de Administragao Financeira do Estado do Tocantins - SIAFE-TO.

Os dados revelam a necessidade de melhorar a estratégia dos FundPub. Para isso, é essencial gerir riscos,
estabelecer uma estratégia clara, monitorar os resultados organizacionais e o desempenho das func¢oes de
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gestdo. A criacio e a implementagdao de uma politica de gestao de riscos, elaboracio de um plano de conti-
nuidade do negdcio, desenvolvimento de um planejamento estratégico e defini¢iao das atribuicoes e compe-
téncias das unidades da organizacido sio medidas que precisam ser implementadas. Também ¢é importante
estabelecer metas, objetivos e indicadores para os processos finalisticos, gestdo de pessoas, tecnologia da
informacao, contratagdes e gestao orcamentaria e financeira. E necessario ainda criar rotinas de monitora-
mento para acompanhar o alcance das metas, publicizar os planejamentos e relatérios e monitorar o desem-
penho da gestio de forma sistematica.”

A gestao de riscos ¢ essencial para identificar e compreender os riscos e manter as partes responsaveis
informadas, de modo que as respostas aos riscos sejam apropriadas. “Para alcancar esse objetivo, a organi-
zagdo deve implementar uma estrutura de gestao de riscos adequada as suas necessidades [...]e integra-lo a

gestdo e tomada de decisao”.*

Embora o estabelecimento de uma estratégia e gestao de riscos possa oferecer uma garantia razoavel de
que uma organizagao esteja preparada para enfrenta-los e os que possam surgir, ¢ importante lembrar que o
futuro é sempre incerto e que novos riscos podem surgir a qualquer momento. A sociedade atual tem se tor-
nado cada vez mais complexa, os problemas antes tidos por wicked problems (problemas complexos), hoje, em
um mundo pés-pandemia do Covid-19, se apresenta como problemas turbulentos, aqueles caracterizados
pela surpresa, inconsisténcia, imprevisibilidade e incerteza, podem afetar persistentemente nossa sociedade
e desafiar o setor publico.”

Por essa razdo, a gestao de riscos nunca pode garantir completamente que os objetivos serdo atingidos,
mas ela pode ajudar a minimizar a possibilidade de falhas e aumentar as chances de sucesso no cumprimento
desses objetivos.*

O dltimo mecanismo da governanca publica observada pelo TCU ¢ o controle, que representa proces-
sos estruturados para mitigar os possiveis riscos com vistas ao alcance dos objetivos institucionais e para
garantir a execucdo ordenada, ética, econdémica, transparente, eficiente e eficaz das atividades do 6rgao ou
entidade, com preservagio da legalidade e da economicidade no dispéndio de recursos puiblicos.

No quesito controle sdo avaliadas as praticas de promogdo da transparéncia, garantia da accountabilipy,
monitoramento da satisfacdo dos usuarios e efetividade da auditoria interna (Quadro 3).

¥ BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial bisico de governanca aplicivel a organizacies priblicas e ontros entes jurisdicionados ao

TCU / Tribunal de Contas da Unido. 3.ed. - Brasilia: TCU, Secretaria de Controle Externo da Administracio do Estado — Secex
Administracdo, 2020. 242p. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/ fileDownload.jsp?fileld=8A81881F759554
3501762EB92E957799 Acesso em: 23 jun. 2023.

#  BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial bisico de governanca aplicdvel a organizagies piiblicas e outros entes jurisdicionados ao
TCU / Tribunal de Contas da Unido. 3.ed. - Brasilia: TCU, Secretaria de Controle Externo da Administracio do Estado — Secex
Administracio, 2020. p. 71. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/ fileDownload.jsp?fileld=8A81881F759554
3501762EB92E957799 Acesso em: 23 jun. 2023.

#  ANSELL, Christopher; SORENSEN, Eva; TORFING, Jacob. The COVID-19 pandemic as a game changer for public admin-
istration and leadership? The need for robust governance responses to turbulent problems. Public Management Review, v. 23, n.
7, p- 949-960, 2021. Disponivel em: https://rucforsk.ruc.dk/ws/portalfiles/portal /78671525 /PMR_COVID_19_master_revised_
JT_CA_ES.pdf Acesso em: 04 Jul. 2023.

¥ VIEIRA, James Batista; BARRETO, Rodrtigo Tavares de Souza. Governanca, gestio de riscos e integridade. 2019. Disponivel em:
https://repositotio.enap.gov.br/handle/1/4281 Acesso em: 23 jun. 2023.
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Quadro 3 - Resultado da avaliagio do controle aplicada aos FundPub do Tocantins

FDE — FECT - FTES — FUNDES — FEDSTO Classificacao
CONTROLE

Promover a Transparéncia

Transparéncias ativa e passiva sdo asseguradas as partes interessadas? Intermediario
A organizagio publica seus dados de forma aderente aos principios de dados abertos? Intermediario

Garantir a Accountability

A organizagio presta contas diretamente a sociedade? Intermediario

A organizacio publica extrato de todos os planos de sua responsabilidade e respectivos relatérios de

acompanhamento, excepcionados os casos de restricio de acesso amparados pela legislacao?

O canal de dentincias est4 estabelecido? Intermediario

Mecanismos para apurar indicios de irregularidades e promover a responsabilizacao em caso de com- .
Intermediario

provagao estao estabelecidos?

Monitorar a satisfacao dos Usndrios

A organizacio elabora, divulga e mantém atualizada a Carta de Servicos ao Usudrio contendo informa-

¢Oes claras e precisas em relacdo a cada servigo prestado?

A organizacio assegura que 0s servigos acessiveis via internet atendam aos padrées de interoperabilida-
de, usabilidade e acessibilidade, e que as informagoes pessoais utilizadas nesses servicos sejam adequa-

damente protegidas?

A organizacio promove a participagio dos usudrios com vistas a melhoria da qualidade dos servigos
publicos prestados?
Assegurar a Efetividade da Auditoria

A instancia superior de governanga da organizacio participa da elaboracio Plano Anual de Auditoria

Interna?

A instancia superior de governanga recebe servigos de auditoria interna que adicionam valor a organi-

zacaor

A organizacio acompanha os resultados dos trabalhos de auditoria interna?

A instancia superior de governanca da organizacdo opina sobre o desempenho da func¢io de auditoria

interna?

Fonte: Elaboracio prépria (2023).

De acordo os dados, a transparéncia ativa e passiva estd em fase intermedidria, assim como a publica¢ao
dos dados de acordo com os principios de dados abertos e a prestacio de contas a sociedade. No entanto,
nao ha publicacdo de extratos dos planos e respectivos relatérios de acompanhamento. O canal de denun-
cias também esta em fase intermediaria, bem como o estabelecimento de mecanismos para apurar indicios
de irregularidades e promover a responsabilizacdo. As cartas de servicos, que fornecem informagoes claras
e precisas sobre cada servigo prestado, estdo em fase inexpressiva, exceto a do FDE, que esta em fase in-
termediaria. Os servigos prestados via internet nao atendem aos padrdes de interoperabilidade, usabilidade
e acessibilidade, e as informagdes pessoais utilizadas nesses servicos nio sao adequadamente protegidas. A
organiza¢do também nao promove a participagido dos usuarios visando a melhorar a qualidade dos servigos
publicos prestados. A instancia superior de governanca da organiza¢ao nao participa da elaboragao do pla-
no anual de auditoria interna, ndo recebe servigos de auditoria interna e nio opina sobre o desempenho da
funcao de auditoria interna.

Ficou evidente ser necessario aprimorar a promogao da transparéncia e accountability, fortalecer o mo-
nitoramento da satisfacdo dos usuarios e garantir a efetividade da auditoria. Para isso, a publicacio de uma
agenda da alta gestdo e dos conselhos, o estabelecimento de um plano de dados abertos com responsaveis
pela publicacdo, manutencdo e monitoramento da base de dados sio medidas que precisam ser implementa-
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das. Também ¢é importante expandir e publicizar informacSes sobre gastos com cartio corporativo, utilizar
informagoes da ouvidoria para melhorar os servicos publicos, elaborar e publicar um plano de responsabili-
dade, estabelecer procedimentos especificos para dendncias contra a alta gestao e conselhos, bem como para
orientar e tratar desvios éticos e disciplinares. F fundamental observar as recomendacées do Padrio Web em
governo eletronico, elaborar e publicar cartas de servicos, garantir o acesso de pessoas com deficiéncia aos
servigos oferecidos pela internet, realizar pesquisas de satisfacdo e divulgar os resultados. Por fim, é neces-
sario estabelecer auditoria interna e fluxos de comunica¢ao com as instancias de governanca.

Atualmente, hd um entendimento generalizado de que aumentar a transparéncia pode nio apenas levar
a niveis mais significativos de acconntability, mas também fazé-lo de forma mais eficaz em termos de custo.”’
A transparéncia publica pode ajudar a reduzir os custos de transac¢ao, fornecendo informagdes claras, acessi-
veis e confidveis tanto para os cidaddos quanto para o mercado, para que assim seja reduzida a assimetria de
informacodes, reduzindo a incerteza e o risco de transacdes comerciais e financeiras, facilitando a confianca
e a colaboragio entre as partes envolvidas.*

A transparéncia deveria ser uma prioridade dos gestores dos FundPub, pois mostraria a todos que obteve
sucesso em seu desempenho, mas somente fard isso o gestor responsavel que tenha o controle de seus atos.”

Conclui-se, enfim, que a identifica¢do do nfvel de governanca publica dos FundPub do Tocantins e o
estudo de seus desempenhos orcamentarios evidenciam a necessidade de melhorar e, principalmente, de
implementar as boas praticas de governanca publica, garantindo assim o direito fundamental a boa gover-
nanga, haja vista que as capacidades de lideranca, estratégia e controle sdo, em sua maioria, inexistentes.

Um caminho para alcangar a boa governanga é encontrado quando as organizagdes assumem a responsa-
bilidade de proteger os valores publicos e fortalecem aspectos cruciais, como responsabilidade fiscal, trans-

50

paréncia, eficicia, eficiéncia dos resultados, Estado de Direito e processos democraticos™, portanto exige o

comprometimento dos agentes dos mais altos niveis politicos e gerenciais do setor publico.

5 Consideracgoes finais

O objetivo deste trabalho foi analisar a governanca publica e o desempenho or¢amentario dos FundPub
do Estado do Tocantins nos anos de 2018 a 2021.

A lideranca, a estratégia e o controle sdo areas fundamentais para a governanga publica dos FundPub do
Estado do Tocantins, e as organiza¢oes devem fomentar boas praticas de gestao, planejamento estratégico,
gestao de riscos, politicas de integridade e tecnologias e sistemas de informagao para melhorar seu desempe-
nho na entrega dos bens e servicos a sociedade. Com a governanca publica, é possivel mitigar os problemas
publicos, aliando lideranca, estratégia e controle para a tomada de decisdes dos gestores, apresentando-a
como uma ferramenta de esperanca para dias melhores.”

7 SPECK, Bruno Wilhelm (otg,). Caminhos da Transparéncia. Campinas: Unicamp, 2002. 224p. p.11. Disponivel em: https://www.
transparencia.org.br/downloads/publicacoes/ Tbrasil7020SPECK%200RG%202002.pdf Acesso em: 23 jun. 2023.

#  FILGUEIRAS, Fernando. Além da transparéncia: accountability e politica da publicidade. Lua nova: revista de cultura e
politica, n. 84, p.65-94, 2011. https://doi.org/10.1590/50102-64452011000300004 Disponivel em: https://www.scielo.br/j/In/
a/3288sCrZZbTrnKy55W6j6MIK /abstract/?lang=pt Acesso em: 23 jun. 2023,

# RAUSCH, Rita Buzzi; SOARES, Maurélio. Controle social na administracio publica: a importancia da transparéncia das contas
publicas para inibir a corrupcao. Revista de Educagio ¢ Pesquisa em Contabilidade (REPeC), [S.1], v.4, n.3, p.23-43, 2010. https://doi.
org/10.17524/repec.v4i3.250 Disponivel em: https:/ /www.repec.org.br/repec/article/view/250 Acesso em: 23 jun. 2023.

' TEIXEIRA, Alex Fabiane; GOMES, Ricardo Corréa. Governanga Publica: uma revisio conceitual. 2019. Revista de Servico
Piiblico, Brasilia, v.70, n.4, p.519-550. Disponivel em: https://revista.cnap.gov.br/index.php/RSP/article/download/3089/2325.
Acesso em: 6 nov. 2020.

> NARDES, Joio Augusto Ribeiro. Governanga Publica: o desafio do Brasil. Zenods, mar. 2021. 10p. doi:10.5281/ZENO-
DO0.4624351 Disponivel em: https://zenodo.org/record/4624351 Acesso em: 23 jun. 2023.
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Os dados da pesquisa mostraram que os FundPub foram criados com superavit orcamentario em todos
o0s quatro anos verificados, haja vista a execugio abaixo de 65%, conforme determinagao da IN 02/2013 do
TCE/TO, e obtivem resultados, em geral, inexpressivos nas praticas de governanga.

O fundo com melhor percentual de execucao das metas financeiras acumuladas entre 2018 a 2021 foi o
FEDSTO com 24,49%, seguido do FECT com 12,18%, FDE com 7,80%, FTES com 5,95% e o FUNDES
com 4,72%, portanto os FundPub pouco atingiram seus objetivos e deixaram de criar valor publico a socie-
dade tocantinense, ou seja, cumpriram insatisfatoriamente seus objetivos de desenvolvimento econoémico.
Essa baixa execucdo orcamentaria condiz com os achados de inexpressiva lideranca, estratégia e controle
dos fundos.

Apesar da boa governanga ser um axioma para um melhor ambiente de desenvolvimento e um direito
fundamental, esta pesquisa expos uma realidade desapegada dessa verdade, com um desempenho or¢amen-
tario baixo e uma governanga deficiente dos fundos publicos, ou seja, ndo evidenciou caracterfsticas de uma
boa gestdo e nem de uma boa governanga publica.

Acredita-se que boas praticas de governanca publica, aliadas a uma gestdo publica eficiente, eficaz e
efetiva, sdo elementos que devem estar presentes nos espacos em que ¢ praticada a administracdo publica,
especialmente quando os recursos siao destinados a promover o desenvolvimento econémico.

E fundamental esclarecer que, de acordo com a orientacio do TCU, o questionario utilizado nesta pes-
quisa nao deve ser considerado uma medida precisa de governanca publica, mas, sim, uma referéncia e uma
ferramenta de autoavaliagido da capacidade do Estado do Tocantins nessa area, além de servir como guia
para o processo de aprimoramento.”

Assim, todos os dados apresentados, tanto em relagdo ao desempenho, quanto a avaliagao dos fundos
publicos pela perspectiva da governanca, contribuiram para mostrar ao poder executivo estadual tocanti-
nense a necessidade de implantar efetivamente a politica de governanca publica e compliance, ou seja, camprir
o estabelecido no Decreto Estadual n. 6.395, de 1° de fevereiro de 2022, normativo editado pelo Estado, e
atender aos principios explicitos e implicitos do art. 37 da Constitui¢ao Federal, em especial o direito funda-
mental a boa governanca. Para isso sdo necessarias agdes concretas nesta area com vistas a melhorar a ges-
tao dos recursos e, consequentemente, contribuir de forma mais efetiva na promoc¢ao do desenvolvimento
regional. Acredita-se que este trabalho dé uma contribui¢io ao campo do conhecimento por ter mostrado a
ineficicia dos fundos em razdo da auséncia de boas praticas de governanca publica de gestio. Na presenga
destas boas praticas, a populagdo do Estado poderia estar mais bem assistida, com mais emprego e renda,
pesquisas cientificas e bem-estar. A criacao de uma politica de governanga publica e de compliance no estado
ocorreu em fevereiro de 2022, e se espera que nos préximos trabalhos seja possivel observar melhoria no
desempenho da gestao e da prépria governanga publica.
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