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RESUMO

Apresentar-se-4 pesquisa a partir de elementos sustentados por abordagens teoricas,
possibilitando realizar possiveis interagdes entre os modelos de gestdo da informagdo e de
controles internos. Os controles das institui¢des publicas, incluidas as universidades federais,
para serem eficientes, necessitam da informacdo. Em muitos casos, a analise dos controles ¢
mais centrada na sua estrutura do que na informacdo de que o usuario necessita, busca e usa
para realizar as atividades de controles internos. Nesse contexto, esta pesquisa objetivou
analisar a gestdo da informacdo dos controles internos das universidades federais do nordeste
do Brasil. Os objetivos especificos corresponderam a trés aspectos. O primeiro apresenta o
referencial do The Committee of Sponsoring Organizations (COSO) como modelo adotado
pelos orgaos de controle no Brasil e discute os motivos de centrar seu foco no controle. O
segundo apresenta 0 modelo de Choo como uma nova visdo que podera ser adotada pelos
orgaos de controle no Brasil e debate sobre a possibilidade de esse modelo contribuir para que
o foco no controle seja modificado para o foco na gestdo da informag¢do da estrutura de
controle. O terceiro propde uma analise da gestdo da informacdo dos controles internos a
partir do encontro das caracteristicas do modelo de Choo com as afirmativas propostas pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU) relativas a estrutura de controle interno baseada no
modelo COSO. O caminho metodologico foi consubstanciado no método de abordagem
(hipotético-dedutivo) e no método de procedimento (levantamento). A pesquisa caracteriza-se
como um estudo descritivo. O instrumento de coleta de dados foi o formulario, que reuniu os
dados do funcionamento da estrutura dos controles internos presentes nos relatorios de gestao
das universidades federais do nordeste do Brasil, em 2014. O modelo de anélise, ou esquema
teorico, foi realizado pela interagdo do modelo de estrutura de controles internos, a partir do
referencial do COSO, com o modelo de administragdo da informagao proposto por Choo. Nos
resultados alcancados, observou-se que, na maioria das universidades pesquisadas, o
funcionamento da gestdo da informagdo dos controles internos ¢ parcialmente eficiente.
Finalmente, espera-se contribuir para o desenvolvimento das agdes relativas a identificacao e
analise de grupos de usuarios da informagao e que a pesquisa informacional reflita melhor a
complexidade do ambiente, apresente eficiéncia e eficacia aos métodos utilizados na
organizacao da informagdo, visando recuperacdo e acesso que possibilitem respostas as
demandas do usudrio e destinagdo da informagdo no formato adequado e a pessoa certa. Para
isso, faz-se necessario refletir sobre a relevante ampliagdo da presenga de especialistas da area
da informagdo nos processos decisorios.

Palavras-chave: Gestao da Informacao. Controles Internos. Modelo de Choo. Modelo COSO.
Universidades Federais do Nordeste.



ABSTRACT

It will be presented research based on elements supported by theoretical approaches, making
it possible to realize potential interactions between information management models and
internal controls. The controls of public institutions, including federal universities, in order to
be efficient require information. In many cases, the controls analysis is more focused on their
structure rather than on the information that the user needs, searches and uses to perform
internal control activities. In this context, this research aimed to analyze the information
management of internal controls of the federal universities of the northeastern Brazil. The
specific objectives corresponded to three aspects.The first one presents the Committee of
Sponsoring Organizations (COSO) referential as a model adopted by control bodies in Brazil,
and to discuss the reasons for having its focus on control. The second presents the Choo model
as a new concept that can be adopted by control bodies in Brazil and to discuss how this
model can contribute so that the focus on control can be modified to the focus on the
information management of structure’s control. The third proposes an analysis of information
management of internal controls from the meeting of characteristics of the Choo model, with
the assumptions proposed by the Federal Audit Court (TCU) regarding the internal control
structure based on the COSO model. The methodological approach was based on the method
of approach (hypothetical-deductive) and method of procedure (survey). The research is
characterized as a descriptive study. The data collection instrument was the form, which
gathered data of the internal controls structure’ functioning present in management reports of
the federal universities of the northeastern Brazil, in 2014. The analysis model, or theoretical
scheme, was performed by the interaction of the internal control framework model, from the
COSO framework, with the information management model proposed by Choo. In the
obtained results, it was observed that, in the majority of the researched universities, the
operation of information management of the internal controls is partially efficient.Finally, it is
expected to contribute to the development of actions related to the identification and analysis
of groups of information users, and that informational research to better reflect on the
complexity of the environment, to present efficiency and effectiveness to the methods used in
the organization of information, aiming at recovery and access which provide answers to the
demands of the user and destination of the information in the appropriate format and to the
right person.Therefore, it is necessary to reflect on the relevant extension of the information
specialist’s presence in decision-making processes.

Keywords: Information Management. Internal controls. Model of Choo. Model COSO.
Federal universities of the northeast.
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1INTRODUCAO

O carater interdisciplinar permite a Ciéncia da Informagao (CI) dialogar seus saberes
com as demais ciéncias e expandir suas pesquisas para varios objetos da realidade. Isso pode
ser confirmado em algo bastante presente nesta tese que ¢ o dialogo da CI com a Ciéncia da
Administragdo. Essa interdisciplinaridade também se confirma na expansdo de pesquisas que
abarquem como objeto de estudo o gerenciamento da informagcdo como um importante
recurso para o desempenho organizacional, algo que modernamente vem configurando uma
nova subarea da CI denominada de Gestao da Informagdo (GI). Para Davenport (1998) e
Choo (2003), a GI estuda o fendmeno informacional no ambiente organizacional, de modo a
produzir conhecimentos voltados para o fluxo informacional no ambiente interno e para o uso
estratégico da informacao.

O controle, quando integrado aos processos internos de uma organizagao, estrutura-
se na forma de um sistema - o sistema de controle interno ou simplesmente controle(s)
interno(s), que representa(m), segundo a INTOSAI (2004), um conjunto de atividades, rotinas
e procedimentos estabelecidos com o intuito de garantir razodvel margem de seguranga e
permitir o alcance dos objetivos da organizacdo. Um dos mais importantes estudos sobre
controle(s) interno(s) € o Internal Control — Integrated Framework do The Committee of
Sponsoring Organizations (COSO), tratado simplesmente como modelo COSO e adotado
como referéncia por grandes instituicdes do mundo tanto do setor privado quanto do setor
publico. A International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) ¢ uma delas.

A INTOSAI ¢ uma organizacao ndo governamental, composta por varios membros,
que buscam o aprimoramento de conhecimentos sobre a atividade de controle da
administracdo publica e, no Brasil, ¢ representada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU),
instituicdo maxima de controle no pais. O TCU, quando solicita informagdes sobre os
controles internos das unidades jurisdicionadas (entidades e 6rgdos da administracdo publica
brasileira), contempla os seguintes componentes: ambiente de controle, avaliacdo de risco,
procedimento de controle informag¢do e comunicagdo, e monitoramento. Os componentes,
estabelecidos pelo TCU no que se refere a apresentacdo das informagdes dos controles
internos, sdo aqueles propostos pelo modelo COSO.

Os controles internos, por si s6, trazem a importancia de suas contribuicdes as
organizacdes. No nosso estudo de dissertacdo, foi investigada a eficiéncia da estrutura dos
controles internos das universidades federais da regido nordeste do Brasil sob a perspectiva do

modelo do COSO. Para isso, desenvolveu-se um estudo a partir dos relatérios de gestdo de
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2010, em especial dos questiondrios respondidos pelas universidades federais da regido

nordeste do Brasil, por ordenamento e orientagdo do TCU e da Controladoria Geral da Unido

(CGU). Na pesquisa de mestrado, mensurou-se a eficiéncia da estrutura dos controles internos

dessas universidades, considerando-se os cinco componentes do modelo COSO. Quanto ao

componente informagdo e comunicagdo, por exemplo, retratou-se certa precariedade na

eficiéncia dos controles internos das universidades federais da regido nordeste do Brasil.

Em relagao
universidades federais

preocupante:

Sob o aspecto da Informagdo e Comunicagdo, 27,1% das Universidades
pesquisadas sdo eficientes. Enquanto que em 54,2% (somando-se os indices
de 37,1% e 17,1%) delas ha uma eficiéncia parcial nas suas informagdes e
comunicagdes e em 18,6% parece ndo existir algo nesse sentido. Deduz-se,
em decorréncia, que as informagdes e comunicagdes sdo pouco eficientes em
72,9% das Universidades Federais da Regido Nordeste (GOMES, 2011,
p-99).

a existéncia de comunicacdo adequada e eficiente dentro das

da regiao nordeste do Brasil, os dados apontaram para uma situagao

Um dos possiveis motivos da pouca percepcdo dos controles internos por
todos os servidores e funcionarios das Universidades pode ser atribuido a
uma fragilidade na comunicac@o, pois somente 7,1% dos respondentes
acreditam ter uma comunica¢do totalmente adequada e eficiente (GOMES,
2011, p.103). [...] essa fragilidade na comunicacdo poderia ser atribuida a
uma possivel cultura de reter informacdes relevantes dentro das
Universidades ou mesmo dificuldades nos meios de comunicagao (GOMES,
2011, p.114).

Também foram analisados os aspectos relativos a qualidade das informacoes

relevantes para o processo de gestdo nas tomadas de decisdes apropriadas e que a informacao

disponivel seja tempestiva, atual, precisa e acessivel. Nesses casos, destacam-se sinais de

fragilidades apresentadas pelas universidades estudadas:

[...] apenas 35,7% delas consideram que as informacdes relevantes sao
dotadas de qualidade suficiente que permitam ao gestor tomar decisdes
apropriadas. O mesmo ocorre com a tempestividade, atualizagdo, precisdo e
acessibilidade da informagdo disponivel, ou seja, essa eficiéncia no
tratamento da informacdo sO estd totalmente presente em 21,4% dos
respondentes (GOMES, 2011, p.115).

Ainda com relagdo aos resultados do mestrado realizado por este signatario, quando

ha questionamento se a informagdo relevante ¢ devidamente identificada, documentada,
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armazenada e comunicada tempestivamente as pessoas adequadas, mais fragilidades foram

sinalizadas:

E um foco de fragilidade que, em apenas 42,9% das Universidades
pesquisadas, a informacdo relevante seja devidamente identificada,
documentada, armazenada e comunicada tempestivamente as pessoas
adequadas. Alarmante é que esse processo se da de forma parcial em quase
metade delas (42,9%), o que parece significar que ou as informagdes sdo
pouco relevantes para as Universidades, ou estas ndo estdo devidamente
identificadas, documentadas, armazenadas € comunicadas tempestivamente
as pessoas adequadas. Ainda pior é que parece ndo existir a identificacdo,
documentagdo, armazenamento € comunica¢do tempestiva as pessoas
adequadas das informacgdes relevantes em 14,2% delas (GOMES, 2011,

p.93).

A propria relevancia do tema controles internos conduz, rapidamente, qualquer
gestor a justificar a importancia de acdes nessa area. Além disso, os controles internos das
unidades da administracao publica direta e indireta sdo constantemente avaliados pelos 6rgaos
de controle externo e interno, TCU e CGU respectivamente, e utilizam para isso o modelo

COSO. Ademais,

[...] os processos de Gestdo da Informacdo e do Conhecimento (GIC) se
tornam mais relevantes nas organiza¢des baseadas em conhecimento (como
as universidades), ou seja, naquelas entidades cujas atividades estdo
centradas na informac¢do e no conhecimento ¢ onde os principais atores

r

organizacionais sdo trabalhadores do conhecimento, isto ¢é, pessoas
detentoras de conhecimentos, experiéncias ¢ competéncias, que se tornam
diferenciais corporativos (DUARTE, 2012, p. 10).

As universidades federais fazem parte desse processo de avaliacdo. Entretanto,
entende-se ser essa forma insuficiente para captar a informag¢do de controles internos.
Ademais, nao se sabe se o usuario dessa informagdo de controle interno participa da sua
producdo, dando-se pela aplicagdo do questionario baseado no COSO, ou no uso dela, como
forma de aproveitar os resultados visando a melhoria da propria gestdo da informacdo dos
controles internos. Assim, os dados trazidos na pesquisa de mestrado corroborama
importancia do estudo mais aprofundado da informagao no modelo COSO, como informacao
de controle interno, franqueando caminhos para um estudo de gestdo da informacdo dos
controles internos das universidades federais do nordeste do Brasil.

Tais universidades, como entes da administracdo indireta do governo federal, fazem
parte do rol das unidades jurisdicionadas do TCU e tém como missdo o ensino, a pesquisa, a
extensdo e o oferecimento do ensino superior gratuito e de qualidade a comunidade, além de

promoverem a inclusdo social. Assim, ndo se pode deixar de reconhecer a grande importancia
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para o pais das instituigdes publicas de ensino superior. Destarte, ¢ fundamental refletir sobre
a gestdo da informagdo nos controles internos das universidades federais da regido nordeste
do Brasil.

Nesse sentido, esta tese procurou analisar a gestdo da informagdo dos controles
internos das universidades federais da regido nordeste do Brasil. Para propiciar a realizacao
do objetivo geral, foram tracados os seguintes objetivos especificos: a) apresentar o
referencial COSO como modelo adotado pelos 6rgaos de controle no Brasil e discutir os
motivos de ter seu foco centrado no controle; b) apresentar o modelo de Choo como uma nova
visdo que podera ser adotada pelos 6rgaos de controle no Brasil e discutir como esse modelo
pode contribuir para que o foco centrado no controle possa ser modificado para o foco
centrado na gestao da informagdo das estruturas de controle; c) propor uma analise da gestao
da informacao nos controles internos a partir do encontro das caracteristicas do modelo de
Choo com as afirmativas propostas pelo TCU relativas a estrutura de controle interno baseada
no modelo COSO.

A CI, por meio da gestao da informacao, e a administragdo, por meio dos controles
da administragdo publica, mantém um arcabougo tedrico e pratico que orienta estudos sobre a
interdisciplinaridade. Portanto, nesta pesquisa, para maior aproximacdo entre a Cl e a
administracdo, as argumentagdes foram engendradas em estudos de correntes do
funcionalismo estrutural como uma solugdo tedrica para possibilitar a interacdo da gestdao da
informagao e dos controles internos. Assim, o referencial tedrico apresentado discorre sobre
os elementos que possibilitaram a interagdo da gestdo da informacdo com os controles
internos na administragdo publica.

Procurou-se, também, estabelecer entendimentos entre a informacao e o controle ¢
entre seus modelos de estruturacdo e funcionamento, no sentido de discutir 0os nexos e suas
possiveis conexdes e interagcdes para subsidiar a analise da gestdo da informacdo dos controles
internos das universidades federais da regido nordeste. Desse modo, foi apresentada
abordagem teorica, pautada no funcionalismo estrutural, capaz de aproximar ainda mais a CI
da administracdo, pelo carater interdisciplinar que ambas as ciéncias sociais aplicadas
possuem e pelos possiveis relacionamentos com a administragdo publica, gestdo
informacional e sistema de controle no Brasil. Descreve-se o referencial COSO como modelo
adotado pelos 6rgaos administrativos e de controle no Brasil e discute os motivos de terem
seu foco centrado na estrutura de controle. Explicita-se o modelo de Choo como uma nova
visdo que poderd ser adotada pelos 6rgdos de controle no Brasil e abre-se uma discussdo de

como esse modelo pode contribuir para que o foco centrado no controle possa ser modificado
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para o foco centralizado na gestdo da informacdo das estruturas de controle. Por fim, ¢
construida uma forma de analisar a gestdo da informag¢do nos controles internos a partir do
encontro das caracteristicas do modelo de Choo com as afirmativas propostas pelo TCU
relativas a estrutura de controle interno baseada no modelo COSO. Também ¢ destinada uma
secdo especifica para referenciar o ensino superior no Brasil e as universidades federais da
regido nordeste.

O caminho metodologico adotado possibilitou a apresentacdo dos resultados desta
pesquisa e foi consubstanciado no delineamento do estudo, na definicdo do universo e da
amostra, na determinagao do instrumento de coleta de dados e na andlise dos dados. Cercou-
se de elementos teodricos julgados necessarios para os entendimentos que aproximam a CI da
administracao, especificamente no setor publico, e possibilitam a interagdo entre o modelo do
COSO de controles internos € o modelo de administracdo da informagao proposto por Choo.
O modelo de andlise, portanto, ¢ realizado pela interagdo desses modelos, por meio de
um plano referencial cartesiano em que os componentes do COSO sejam matricialmente
associados as caracteristicas dos processos de gestdo da informagao estabelecidos por Choo.
Para atingir os objetivos especificos desta pesquisa foram utilizados os dados do
funcionamento dos controles internos que constam nos relatorios de gestdo, de 2014, das
universidades federais do nordeste do Brasil. A escolha dessa amostra se sustenta na
importancia do nordeste em relacdo ao ensino superior brasileiro, sobretudo por ser, entre
todas as regides do Brasil, aquela que oferece o maior nimero de vagas em cursos presenciais
de graduagao.

De acordo com a analise dos dados, no ambito desta pesquisa, os resultados indicam
que o funcionamento da gestdo da informagdo dos controles internos das universidades do
nordeste € parcialmente eficiente. Nesse contexto, € pertinente considerar o aperfeicoamento
na identificacdo e andlise dos diversos grupos de usuario de informacdo, a propiciar que as
informacdes coletadas reflitam a complexidade do ambiente, sem, no entanto, gerar
sobrecarga e excesso. Ha de se considerar, também, a necessdria evolu¢cdo nos métodos
utilizados no processo de armazenamento e organizacdo da informacgdo, a qual proporciona
melhor eficiéncia na sua recuperagdo e no seu uso. Nao menos importante ¢ o direcionamento
de esforcos para que o servico de informagdo responda as demandas do usudrio e gere
economia de tempo e custo e possibilite que as informacgdes relevantes sejam eficientemente
destinadas a pessoa certa, no momento, lugar e formato adequados. Finalmente, diante da
complexidade do ambiente informacional, ¢ importante que os especialistas em informagao

tenham maior participa¢do nos processos decisorios.
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Nos resultados desta pesquisa sdo apresentados elementos e conteudos apenas de
cunho provisério e transitério, no tempo e no espaco. Todavia, nas considera¢des finais
destacam-se a analise da gestdo da informacdo dos controles internos apenas das
universidades federais do nordeste do Brasil, pertencentes a estrutura da administragdo
publica federal, como entes da administracao indireta, vinculadas ao Ministério da Educacao,
nao como um fim em sim mesmo, mas, e, sobretudo, como um caminho para novas pesquisas,
trabalhos e estudos vindouros.

Para possibilitar a apresentacdo esmiugcada do delineamento desta pesquisa, as
reflexdes sobre o tema e a construgdo teodrica, apos esta introducdo se discorrera sobre o
referencial tedrico desenvolvido, a apresentagdo da metodologia adotada e, a partir da

apresentacao e discussao dos resultados, as consideracdes finais alcangadas.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo foi dividido em cinco segdes.

Na secdo 2.1 sdo discutidos os nexos e causalidades do funcionalismo/estruturalismo
tanto na Ciéncia da Informacao quanto na ciéncia da administracdo para subsidiar a integragao
entre 0 modelo de administracdo da informagdo proposto por Choo (2003) e o modelo de
estrutura de controle interno estabelecido pelo COSO.

Faz-se, na se¢do 2.2, a apresentacdo do referencial COSO como modelo adotado
pelos orgdos de controle e administrativos no Brasil e discute os motivos de ter seu foco
centrado na estrutura do controle.

Na secdo 2.3 apresenta-se 0 modelo de Choo como uma nova visdao que se podera
adotar pelos 6rgdos de controle no Brasil e discute como esse modelo pode contribuir para
que o foco centrado no controle possa ser modificado para o foco centralizado na gestdao da
informagao das estruturas de controle.

Na se¢ao 2.4 foi construida uma forma de analisar a gestdo da informag¢do nos
controles internos a partir do encontro das caracteristicas do modelo de Choo com as
afirmativas propostas pelo TCU relativas a estrutura de controle interno baseada no modelo
COSO. Buscou-se encontrar as possiveis relacdes entre as afirmativas dos componentes do
modelo COSO, adotado pelo TCU para a administragdo publica federal brasileira, e as
caracteristicas dos processos definidos por Choo no seu modelo de administracdo da
informagdo. A relagdo interativa das afirmativas do COSO com as caracteristicas do modelo
de Choo permitiu encontrar os pontos de convergéncias que podem proporcionar um modelo
de andlise da gestdo da informacdo de controle interno a partir das caracteristicas do modelo
COSO e do modelo de Choo.

A apresentacao das universidades federais do nordeste do Brasil estd na se¢do 2.5, na

qual se expdem retrospectivas historicas das universidades federais da regido nordeste.
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2.1 INFORMACAO E CONTROLE

A informacdo para Le Coadic (1996) ¢ um conhecimento registrado em suportes
escritos, de som ou imagem. Souza (2007) concorda com Foskett quanto a materialidade da
informagao ao afirmar que a informagao vai além do conhecimento quando se torna matéria.
Capurro e¢ Hjorland (2007) sustentam que a palavra informacdo significa aquilo que ¢
informado para o ser cognoscente. Logo, mesmo que ndo haja consenso, podemos afirmar que
a informagdo ¢ o objeto de estudo da Ciéncia da Informacao (CI).

Barreto (2007), Souza (2007) e Saracevic (1996) concordam que Vannevar Bush ¢
um dos pioneiros da CI e que esta foi fundada em 1945, com a publicacao do seu trabalho As
way we thing. Por outro lado, os autores também alertam que alguns artigos relacionam o
inicio da ciéncia da informacao a uma pequena reunido realizada em 1961 e de novo em 1962
no Georgia Institute of Technology no Estado da Georgia, nos EUA. A isso se chamou
Conferences on training science information specialists. A maioria dos participantes foi
docentes e bibliotecarios da propria universidade (Georgia Institute of Technology), que
tratou, exclusivamente, do treinamento de especialistas da informacdo e unicamente no
contexto dos EUA. Tudo isso porque nos anos de 1960, por conta da explosao informacional,
a producao do conhecimento humano passou a demandar um maior nivel de organizacao da
informagao.

Borko (1968) e Saracevic (1996) salientam a interdisciplinaridade da Ciéncia da
Informagdo como um dos seus motes. E celebre e bastante citado quando Borko diz que a CI é
a disciplina que investiga as propriedades e o comportamento da informagao, as for¢as que
governam seu fluxo e os meios de processamento para potencializar seu acesso e uso. Bem
como, quando Saracevic (1996), mais modernamente, exorta a CI como um campo que
permeia as questdes cientificas e atua de forma pratica em relagdo aos problemas do registro
da informacao e da efetiva comunicacao do conhecimento entre os humanos.

Esse carater interdisciplinar permite a CI dialogar seus saberes com as demais
ciéncias e expandir suas pesquisas para varios objetos da realidade. Isso pode ser confirmado
no seu didlogo com a ciéncia da administracdo. Assim como na expansdo de pesquisas que
abarquem como objeto de estudo o gerenciamento da informa¢do como um importante
recurso para o desempenho organizacional, configurando uma subdrea da CI denominada de

Gestao da Informagao (GI).
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Para Davenport (1998) e Choo (2003), a GI estuda o fendmeno informacional no
ambiente organizacional, de modo a produzir conhecimentos voltados para o fluxo
informacional no ambiente interno e para o uso estratégico da informagao.

Para Fidelis (2013), os procedimentos relacionados a gestdo informacional auxiliam
a organizag¢do no gerenciamento do ciclo de vida da informagdo e incluem a percepcao, a
coleta, a organizacdo, o processamento e manutencdo da informagdo. O objetivo ¢
proporcionar a uma organizagao a capacidade de gerenciar a informacao e auxiliar as acdes de
coordenagdo e controle na solucdo de problemas organizacionais € na tomada de decisdo.

O controle, portanto, depende de informagdes relativas ao comportamento do sistema
e sobre os padroes de controle. Definidos e conhecidos os padrdes de controle, a segunda
etapa consiste em adquirir informagdes sobre o comportamento do sistema. Nesse sentido, ¢
preciso definir qual informacdo deve ser necessaria, produzida ou obtida, recuperada,
distribuida e usada. As informag¢des referentes aos controles auxiliam a tomada de decisOes
que garantem, com razoavel seguranca, a realizacdo de objetivos, entretanto, os fatores
humanos interagem com a estrutura de controle e, como em todos os principios da
administracao, tudo depende das pessoas. (MAXIMIANO, 2011).

Assim, o gerenciamento da informagdo ¢ de fundamental importancia para
funcionamento, estruturacao e desenvolvimento das organizacdes, seja no planejamento, na
execugdo, como também no controle de agdes que visam mitigar 0s riscos que possam
impactar no alcance de objetivos e metas organizacionais.

A interatividade referente a fenomenos informacionais nas organizagdes carece de
gerenciamento de informagdo e de conhecimento. Isso ¢ possivel pela existéncia de conexdes
entre a Ciéncia da Informagdo e a administracdo. No ambito da administragdo, sobressaem
disciplinas relacionadas a recursos humanos, estratégia e finangas. Na Ciéncia da Informagao,
estudos relacionados ao diagndstico de necessidades, fontes e organizagdo e tratamento da
informacao sdo cada vez mais evidentes (BARBOSA, 2008).

Nesse contexto, portanto, ¢ oportuno o estudo de elementos que promovam a
interacdo eficiente da gestdo da informacdo com os controles internos na administragdo
publica, sob a otica da abordagem funcionalista estrutural, para possibilitar maior
aproximacao entre a CI e a administragao.

Nesta secdo sdo discutidos os nexos ¢ causalidades do funcionalismo/estruturalismo
tanto na Ciéncia da Informacao quanto na ciéncia da administragdo para subsidiar a integra¢ao
entre 0 modelo de administragdo da informagdo proposto por Choo (2003) e o modelo de

estrutura de controle interno estabelecido pelo COSO.
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2.1.1 Funcionalismo na Ciéncia da Informacao

Silva (2014) e Aratjo (2015) s3o autores que discutem o funcionalismo na éarea da
Ciéncia da Informagdo. Silva informa que o funcionalismo se origina no século XVIII por
intermédio de autores como René Worms, Emile Durkheim e Herbert Spencer, que sdo
conhecidos como pré-funcionalistas e auxiliam o funcionalismo a se estabelecer como teoria
social.

A corrente funcionalista e a Ciéncia da Informagdo se interpenetram, inclusive no
inicio do século XX, por meio da antropologia contemporanea de Bronisllaw, Malinowski e
Radcliffe-Brow. Na primeira, destacada por Aratjo, o carater interdisciplinar da CI dialoga
com a arquivologia, biblioteconomia e museologia por meio do funcionalismo. Na segunda,
destacada por Silva, o uso do funcionalismo como aporte teorico e epistemoldgico auxilia os
estudos da informacao, principalmente no entendimento dos fendmenos informacionais.

Para Araujo (2015), o funcionalismo ¢ uma corrente tedrica surgida no final do
século XIX e tem inspiragao no modelo de organismo vivo, no qual cada 6rgao que compoe o
sistema (conjuntos de 6rgaos) desempenha determinadas fungdes para o funcionamento do
todo. Esse raciocinio serviu de base para que varias disciplinas cientificas pudessem
desenvolver modelos de compreensao dos organicos (sociedade, cidade, empresa,
universidade), as suas partes constitutivas (setores, departamentos, grupos, classes), as
funcodes, relagdes e possiveis disfungdes desempenhadas por cada uma delas. O funcionalismo
teve grande impacto nas ci€ncias humanas e sociais e hoje ¢ objeto de estudo tedrico em tais
ciéncias.

Segundo Cabral (2004), o entendimento do funcionalismo passa inicialmente pela
abordagem positivista. No século XVIIIL, as ciéncias sociais comecaram a constituir um
campo sistematico. Os métodos de pesquisa utilizados nas ciéncias naturais eram adaptados
para o estudo da sociedade e utilizavam-se a formulacdo, teste de hipoteses e técnica
estatisticas para a explicacdo de fendmenos. Essa abordagem ¢ genericamente conhecida
como naturalismo ou positivismo e, no campo das ciéncias sociais, tem Durkheim como um
dos maiores expoentes. Atualmente ¢ comum verem-se cientistas sociais com orientagdes

semelhantes aos dos naturais. Ressalte-se que

[...] a palavra positivismo tem assumido diferentes conotagdes e tem sido
utilizada ndo apenas de forma exaustiva, mas também, por vezes, de modo
inadequado. Segundo Giddens (1997, p.167), “positivismo” tornou-se antes
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uma expressdo ofensiva do que um termo técnico de “filosofia.”
Confirmando essa constatagdo, Burrell e Morgan (1994, p.5) argumentam
que a palavra positivismo, mais do que um conceito descritivo 1til, tornou-se
um epiteto derrogatorio. A abrangéncia do termo torna dificil precisar tanto
suas fronteiras quanto o seu alvo, confundindo as areas de exclusio e
inclusd@o. Como um guarda-chuva, o positivismo pode, conforme argumenta
Domingues (1998, p.1), recobrir desde o empirismo inglés e o Iluminismo
francés do inicio da modernidade, passando pelo materialismo naturalista do
século XIX, até o empirismo légico e a filosofia analitica do século XX
(CABRAL, 2004, p. 3).

De fato, Cabral (2004) aponta dificuldade em caracterizar o ponto de origem do

funcionalismo e ressalta que, por conveniéncia, a sua andlise comega com os estudos de

Auguste Comte, filosofo positivista francés que entendia o conhecimento e a sociedade em

estagios de evolugao.

Para Comte, o método positivo - ja entdo reinante na matematica,
astronomia, fisica e biologia - finalmente prevaleceria na politica e
culminaria na fundagdo de uma ciéncia positiva da sociedade, a sociologia.
Essa sociologia se baseava em modelos ¢ métodos das ciéncias naturais.
Visava descobrir as leis cientificas subjacentes as relagdes entre as varias
partes da sociedade (“estatica social”) e explicar o0 modo como elas mudam
ao longo do tempo (“dindmica social”). Tendo sido o criador do termo
“sociologia,” Comte via a sociedade como um organismo em que cada parte
tem uma fungdo especifica e contribui para o funcionamento do todo
(CABRAL, 2004, p. 3).

De outro modo, Durkheim - outro importante positivista - deduziu sua concepgao

funcionalista a partir das ideias de Comte (CABRAL, 2004). Os estudos de Durkheim, assim

como o de Spencer, foram determinantes para a analise de fenomenos sociais em uma

perspectiva de fung¢do e estrutura. Aratjo (2003), por sua vez, ressalta o pioneirismo de

Durkheim no funcionalismo, conhecido também como a Teoria da Integracdo, teoria que

observa a sociedade como um conjunto de partes diferentes, mas interdependentes, e

considera que o seu estudo ¢ o0 momento mais proeminente na area de ci€éncia social no século

passado.

No século XX, a Sociologia Funcionalista vai se desenvolver e ser o
“programa-forte” das ci€ncias sociais, principalmente com os trabalhos de
Talcott Parsons (Universidade de Harvard), Robert Merton e Paul Lazarsfeld
(Universidade de Colimbia), inspirando as demais ciéncias sociais, como a
antropologia, a ciéncia politica e a comunicacdo. Essa ¢ a natureza dos
cursos superiores de sociologia estruturados ao longo do século, a natureza
das primeiras associagdes profissionais e o tipo de pesquisas financiadas
pelas grandes fundagdes e agéncias governamentais (ARAUJO 2003, p. 23).
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O funcionalismo, portanto, herdou o poder das ciéncias naturais na descricdo,
previsdo e explicacdo de fendmenos, ao entender que questdes sociais € humanas poderiam
ser estudadas sob a Otica cientifica, positivista ¢ mecanicista. As teorias funcionalistas se
espalharam gradualmente para as ciéncias sociais aplicadas, como direito, economia,
administragio, pedagogia, sociologia e outras (ARAUJO, 2015). O autor traga uma sintese da

influéncia do funcionalismo nas ciéncias.

Na Sociologia, sua presenga se deu desde o nascimento da disciplina, com
Emile Durkheim inaugurando toda wuma perspectiva de estudos
funcionalistas sobre as sociedades e as rela¢des sociais, na Europa, e com
Lazarsfeld, Merton e Parsons dando continuidade a sua perspectiva de
pesquisa nos Estados Unidos. Na Psicologia, os trabalhos de pioneiros como
Watson e Pavlov, buscando uma fundamentagio propriamente cientifica para
a area, levaram a consolidagdo do Behaviorismo (ou Comportamentalismo)
como abordagem de pesquisa. Na Antropologia, Malinowski, Radcliffe-
Brown e Mauss, entre outros, também a partir de uma perspectiva
funcionalista buscaram preparar os fundamentos cientificos da disciplina
(ARAUIJO, 2015, p. 3).

Segundo Cabral (2004), a andlise da abordagem funcionalista influencia outras
teorias, as quais apesar de serem consideradas mais inovadoras e radicais, na verdade sao
meras variagdes que sempre tangenciam os limites do paradigma funcionalista.
Independentemente dos diversos elementos e do discurso proferido por essas teorias
aparentemente mais modernas, “o foco € nas contribuigdes a serem feitas para a estabilidade e
sobrevivéncia do sistema total, o que muda sdo os ingredientes ¢ a dosagem aplicada”
(CABRAL, 2004, p. 13).

A area de ciéncias sociais aplicadas ¢ caracterizada por estudos interdisciplinares
desenvolvidos a partir de varias disciplinas, possibilita a interacdo e integracdo de
conhecimentos e métodos de investigacdo e, dessa maneira, cria nova perspectiva para
analisar um fendmeno e expandir, consequentemente, as fronteiras do saber. A Ciéncia da
Informacdo e a administragdo fazem parte da area de ciéncias sociais aplicadas. Mais adiante
discutiremos o funcionalismo presente na ciéncia da administragao.

A interdisciplinaridade presente na Ciéncia da Informagdo possibilita a investiga¢do
dos fendmenos informacionais nos mais diversos campos, desde os tradicionais como a
biblioteconomia, arquivologia e museologia, até os mais modernos como a area da gestdo.

Para Aratjo (2013), em plena vigéncia e consolidacdo do paradigma patrimonialista,
no século XIX, surgem iniciativas que demonstram mudancas no modo de se entender as

bibliotecas, arquivos e museus. Essas iniciativas sdo representadas por termos relacionados ao
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dinamismo e continuidade, ndo mais como algo estatico, mas dinamico e atuante. Desse
modo, uma mudanga de direcdo se inicia nessas instituicdes. Diante de uma abordagem
universal e acessivel, era necessario combater a inércia ¢ o isolamento dessas instituigoes
perante a sociedade. Ademais, nesse contexto, a busca de melhor retorno dos investimentos
publicos para a sociedade, pautado na efici€éncia e eficacia das agdes publicas, também se
manifestam nas fungdes relacionadas aos arquivos, bibliotecas € museus. Para Aradjo (2013),
no inicio do século XX se desenvolvem as primeiras teorias do campo em uma perspectiva
funcionalista - um modelo tedrico para colocagdo e o desenvolvimento das problematicas do
momento. Essas manifestagdes se apresentam distintamente na arquivologia, biblioteconomia
e museologia, mas atendem a convergente abordagem funcionalista da época.

As primeiras manifestacdoes desse pensamento na arquivologia sdo promovidas por
Jenkinson, em 1922, e por Casanova, em 1928, com a elaboragdao de manuais estruturados que
buscavam orientar os arquivos a terem efetiva participagdo na eficacia organizacional e
possibilitavam a interagdo positiva e convergente das suas atividades com as diretrizes e

objetivos da organizacdo. Essa participagdo, no entanto, fica mais evidente com o

[...] desenvolvimento da subarea de Avaliagdo de Documentos, assumindo
para o campo a tarefa de eliminacdo de documentos, que um pensamento
pragmatista mais efetivo comegou a formular-se. Sua maior expressao se deu
com a chamada “escola norte americana” da primeira metade do século XX,
com os trabalhos de Warren (a partir dos quais se formalizou uma associagao
que seria o embrido da América Records Management Association); de
Brooks, sobre as trés categorias de valor, e principalmente de Schellenberg,
sobre o wvalor primario e secundario dos documentos arquivisticos
(DELSALLE, 2000, apud ARAUJO, 2013, p. 267).

Fica evidente a priorizagao da funcionalidade e estruturacao dos documentos, em
oposi¢ao aos aspectos de valor histérico. A finalidade era conservar o maximo de informacgao
e preservando o minimo de documentos. Aratjo (2013), citando Alberch I Fugueras et al.
(2001), exemplifica outra vertente arquivistica, distinta das anteriores, de caracteristica
funcionalista como aquela que prioriza a a¢do cultural dos arquivos, suas fung¢des culturais e
pedagbgicas, que também provocou a busca por maior “dinamizagdo” dessas instituicdes.

Na biblioteconomia, a abordagem universalista em busca de satisfacdo das demandas
da sociedade também se faz presente. Segundo Araujo (2013), as primeiras manifestacdes em
prol das bibliotecas efetivamente publicas foram na Inglaterra e posteriormente nos EUA, em

meados do século XVIII. Evidencia-se a busca do rompimento do isolamento dessas
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institui¢des, procurando atrair cada vez mais as pessoas para seu espago. Ha, no entanto, certa

relatividade quanto a efetividade das bibliotecas publicas.

O termo “efetivamente” ressalta que as primeiras bibliotecas modernas,
embora “publicas” no nome seriam demasiadamente autocentradas e
elitistas. Atos, manifestos ¢ iniciativas praticas no campo das bibliotecas
publicas (Public Library Movements), liderados por bibliotecarios como
Mann e Bernard, buscaram romper com o isolamento destas e atrair cada vez
mais pessoas para seu espaco. Ja em 1876, Green defendia inovagdes
praticas nas bibliotecas para aumentar a acessibilidade fisica e intelectual,
sendo o precursor dos posteriormente chamados servigos de referéncia
(FONSECA, 1992,apud ARAUJO, 2013, p. 267 - 268).

Para Aratjo (2013), a criacdo do primeiro doutorado em biblioteconomia, na
Universidade de Chicago, em 1928, ¢ o marco da consolidacdo cientifica dessa vertente — a
fun¢do da biblioteca ¢é a efetiva satisfacdo de certas necessidades sociais. A biblioteconomia
cientifica, defendida por autores como Butler, Shera, Danton e Williamson, seria voltada nao

para os processos técnicos, mas, sobretudo, para o cumprimento de suas fungdes sociais.

Shera chegou a propor um novo espago de reflexdo cientifica, a
“Epistemologia Social”, para o estudo do papel do conhecimento na
sociedade. Teoricos de diferentes paises, tais como Lasso de La Veja, Litton,
Buonocore, Mukhwejee e Usherwood, seguiram essas orientagdes, ao
defender o conceito de biblioteca como instituicdo democratica, ativa, e ndo
como depésito de livros (LOPEZ COZAR, 2002; ARAUJO, 2013, p. 268).

A clara perspectiva funcionalista ¢ manifestada no trabalho de Raganathan, que
desenvolveu as cinco leis da biblioteconomia, defendeu o efetivo uso da biblioteca e de seus
recursos €, a0 mesmo tempo, o atendimento das necessidades da sociedade, por meio do
atendimento a cada um de seus componentes. Os principios da biblioteconomia, como os
apresentados por Thompson e Urquhart, também apontam para a necessidade de a biblioteca
ser dindmica, ativa e eficiente. Nesse contexto estdo ainda os recentes estudos sobre as
tipologias de bibliotecas e sobre os impactos das tecnologias audiovisuais e digitais de
informagdo, que buscam melhorar o papel da biblioteca e dinamizar o uso de seus recursos,
tornando-a cada vez mais efetiva (ARAUJO, 2013).

No campo da museologia, o maior destaque € para a area de Museum Education, que
se desenvolveu, sobretudo, no ambiente anglo-saxdo. Araujo (2013), citando Gomez Martinez
(2006), alerta tratar-se de museologia “verbal”, a qual se volta para a acdo, em oposicdo a
tradicdo voltada para a posse e a descricdo dos objetos — uma tradicdo “nominalista”, cujo

maior simbolo é o Louvre.
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Com relacdo ao uso do funcionalismo como aporte tedrico e epistemologico que
auxilia os estudos da informagdo, principalmente no entendimento dos fendmenos
informacionais, Silva (2014) destaca que no funcionalismo as condig¢des técnicas, sociais e
epistemologicas podem ser vistas como uma estrutura totalizadora e ressalta que cada
elemento possui sua fungdo no processo informacional porque, em uma perspectiva
funcionalista-estrutural, ¢ pertinente a integragdo entre as condigdes técnicas, sociais e
epistemologicas para uma pratica de informagdo integrada e continuada. Para isso, o autor
constroi algumas relacdes da CI com as percepgdes de tedricos funcionalistas como Merton
(1957), Parsons (1977) e Bertalanfty (1977).

A aplicacdo dos conceitos de Merton para a area da CI se volta para os
procedimentos técnicos (organizagdo e recuperagdo em sistemas de informacgdo), sociais
(mediagdo e usuarios da informagdo) e epistemoldgicos (processos tedricos da informagao e
da CI).

Os conceitos de Parsons se revelam na aplicacdo do funcionalismo-estruturalismo
para a teoria da CI por intermédio da dimensdo técnica (organizacdo e recuperacdo em
sistemas de informacgao).

Por fim, a aplicacdo de Bertalanffy para a epistemologia da CI contribui com o
desenvolvimento de teorias sobre os sistemas de informacdo e com a visdao funcional como

subsidio para o conceito de informagao no ambito do paradigma cognitivo.
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2.1.1.1 Os usuarios ¢ a Gestao da Informacao

Todas as pesquisas acerca do cliente da informagao se constituiram de contribui¢des
praticas de pesquisas na area de estudos de usuario. Os estudos sobre necessidades e usos da
informacao contribuiram significativamente para que se possa entender como as pessoas
buscam a informagdo. Em especial nos estudos de necessidades e usos, foram coletados e
analisados muitos dados sobre canais, fontes e métodos usados por diversos grupos de
cientistas, tecnologos, profissionais, funciondrios do governo e cidaddaos quando buscam
informacdes. Exemplos praticos advindos disso se encontram nas inovacdes que foram
introduzidas para promover o intercdmbio e simplificar o acesso a informacao; entre essas
Choo destaca a publicacdo antecipada de papers apresentados em congressos,
comercializacdo de instrumentos capazes de ajudar os usudrios a localizar e armazenar
informagdes, criacao de servigos de atualizacao etc.

Choo alerta que o estudo de como as pessoas se comportam quando buscam e usam a
informagao tem uma longa histdria e remonta ao ano de 1948, no qual ocorreu a Conferéncia
sobre Informagao Cientifica da Royal Society. No evento foram apresentados dois estudos: um
acerca do comportamento na busca da informacdo de duzentos cientistas britdnicos que
serviam em 6rgaos do governo, universidades e institutos particulares de pesquisa; o outro
sobre o uso da biblioteca do Museu de Ciéncia de Londres. O autor diz que esses estudos
foram, em sua maioria, patrocinados por associagdes profissionais que precisavam elaborar
seus programas para responder a explosdo de informagdes cientificas e novas tecnologias. E
também por bibliotecarios ou administradores de centros de informagdo ou laboratdérios que
precisavam de dados para planejar seu servigo.

Interessante notar que assim como os estudos acerca da Gestdo da Informacao (GI),
as pesquisas sobre as necessidades e os usos da informacdo aumentaram significativamente
quando organizagdes governamentais comecaram a apoiar estudos de diversos grupos,
particularmente grupos cientificos e tecnoldgicos, os quais recebiam verbas de agéncias
governamentais como o Departamento de Defesa e a NASA. Nesse cendrio, a GI entra para

dar suporte a excessiva produ¢do documental desse periodo.

Ao longo de meio século de historia, € possivel contar milhares de estudos
que investigaram as necessidades e os usos da informacao em determinados
grupos de pessoas. Um amplo espectro de usuarios da informagdo foi
pesquisado, o que incluiu cientistas, engenheiros, cidadios de uma
comunidade, grupos de interesse, médicos, pacientes, pessoas com
preocupacdes de saude, executivos, administradores, pequenos empresarios,
funcionarios do governo, advogados, académicos, estudantes, usuarios de



28

bibliotecas etc. A busca e o processamento da informag¢ao sdo fundamentais
em muitos sistemas sociais e atividades humanas e a andlise das
necessidades e dos usos da informag@o vem se tornando um componente
cada vez mais importante da pesquisa em areas como a psicologia cognitiva,
estudo da comunicagdo, difusdo de inovagdes, recuperagdo da informacio,
sistemas de informagdo, tomada de decisdes e aprendizagem organizacional
(CHOO, 2003, p.67).

A seguir destacamos algumas reflexdes de Choo (2003) acerca das muitas
metodologias que influenciaram os estudos de usuarios:

a) As necessidades e os usos da informacdo devem ser examinados dentro do
contexto profissional, organizacional e social dos usuarios. As necessidades de informacao
variam de acordo com a profissdo ou o grupo social do usuario, suas origens demograficas e
os requisitos especificos da tarefa que ele esta realizando (p.79).

b) Os usudrios obtém informagdes de muitas e diferentes fontes, formais e informais.
As fontes informais, inclusive colegas e contatos pessoais, quase sempre sao tao ou mais
importantes que as fontes formais, como bibliotecas ou bancos de dados on-line (p.79).

¢) Um grande nimero de critérios pode influenciar a selecdo e o uso das fontes de
informagao. As pesquisas descobriram que muitos grupos de usuarios preferem fontes locais e
acessiveis, que nao sao necessariamente as melhores. Para esses usudrios, a acessibilidade de
uma fonte de informagao ¢ mais importante que sua qualidade (p.79).

d) Embora os estudos do usuario continuem a proliferar, ha crescente intranquilidade
pelo fato de ndo estar ocorrendo a construgcdo de um conhecimento teorico unificador sobre as
necessidades e os usos da informagdo. A generalizagdo ¢ dificil porque muitos estudos
limitaram-se a grupos de usuarios com demandas especiais de informag¢do e na sua interagao
com instrumentos, canais e sistemas de informagao especificos (p.80).

e) Nao houve consenso sobre a definicido de conceitos como necessidade de
informagao, uso da informagdo e outras variaveis importantes. Essa falta de uma estrutura
comum tornou dificil comparar ¢ combinar resultados de pesquisas; muitas pesquisas existem
apenas como estudos de caso isolados ou cole¢des de dados empiricos peculiares a pequenos
grupos de usuarios (p.81).

f) Muitos estudos também apresentaram o foco em sistemas, concentraram-se no
desempenho de fontes selecionadas de informacdo, sistemas de informacdo e canais de
comunicacdo - ¢ os dados sobre necessidade e uso da informagdo obtidos ndo foram

examinados detalhadamente (p.81).
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Em resumo, ¢ possivel perceber que as investigacdes sobre estudos de usudrios
ocorridos na década de 1970 tiveram forte presenca da abordagem funcionalista com
tendéncia a considerar os usudrios apenas como receptaculos de informacao, sem incluir as
suas estruturas sociais de compartilhamento e dissemina¢ao de informagdes. Nota-se também
que valorizaram mais os sistemas computadorizados de armazenamento de informagdes e
menos a recuperagdo da informagdo, algo que confirma que esses estudos ainda estavam
centrados nos sistemas ¢ no paradigma tradicional de estudos de usuarios. Entdo, podemos
afirmar que os estudos acerca dos clientes da informagdo apresentavam trés caracteristicas:
abordagem funcionalista; centrados nos sistemas; e centrados no paradigma tradicional. Choo
(2003) define duas grandes categorias de estudos para esse momento: os estudos centrados em
sistemas e orientados para tarefas; e os estudos integrativos e centrados em sistemas.

Contudo, surge a necessidade de uma orientacao das pesquisas que examinasse como
a informacgado flui por sistemas sociais dos quais os usuarios fazem parte, mais centrados no
acesso e partilha de informacdes. Isso aponta mudangas para abordagens que buscariam
identificar como os usudrios interpretam as informacdes € como constroem significados
diversos e imprevisiveis para a informacgao a partir de suas distintas vivéncias, experiéncias e
contextos socioculturais, o que confirma a mudanca de estudos centrados nos sistemas para
estudos centrados no usuario e, portanto, um caminhar do paradigma tradicional para um
paradigma emergente de estudos de usuarios. Esse caminhar ocorreu a partir dos anos de
1980, com o surgimento de novas abordagens mais centradas nos usuarios do que nos
sistemas e baseadas nos processos cognitivos. Assim, podemos afirmar que os estudos acerca
dos clientes da informacdo no periodo apresentam trés caracteristicas: uma abordagem
funcionalista; centrados no usuario; e centrados no paradigma emergente. Choo (2003) define
duas grandes categorias de estudos para esse momento: os estudos centrados no usuario e
orientados para tarefas e os estudos integrativos e centrados no usudrio.

A partir do fim da década de 1980, reconhece-se que as necessidades de informagao
ocorrem tanto sob o ponto de vista cognitivo quanto no ambito socioldgico. As pesquisas
sociologicas de usuario buscam conhecer as caracteristicas Unicas de cada usudrio e o
processo cognitivo comum a maioria deles e abordam questdes que estudavam o usudrio
coletivamente. No fim da décadal990, da-se inicio a debates sobre a adequacdo do termo
‘comportamento informacional’ para se referir aos estudos de necessidade, busca e uso da
informagao, algo que solidifica a mudanga de estudos centrados nos sistemas para estudos
centrados no usuario e o caminhar do paradigma tradicional para um paradigma emergente

de estudos de usudrios. Esse caminhar ocorreu a partir dos anos de 1990 com o surgimento de
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novas abordagens sociais mais centradas nos usuarios do que nos sistemas e baseadas nos
processos sociologicos. Dessa maneira, podemos afirmar que os estudos acerca dos clientes
da informacdo nesse periodo apresentam trés caracteristicas: abordagem funcionalista;
centrados no usuario; ¢ centrados no paradigma social. Choo (2003) define categorias ou
processos para a GI e isso talvez esteja situado no paradigma social; possivelmente seja uma
transi¢ao dos estudos centrados no usuario para os estudos organizacionais da informagao que
no ambiente organizacional se tornam estudos voltados para o cliente da informacao, que
necessita da informacao para criacao de significado, construcio de conhecimento ¢ tomada

de decisao.
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2.1.1.2 Gestao da Informagao

Segundo Barbosa (2008), o marco da origem do que se pode chamar de gestdo da
informacao ¢ materializado na publicagdo do livro Traité de documentation de Paul Otlet, em
1934, época em que a disciplina era conhecida como documentagdo. Deveras, “muito do que
conhecemos modernamente por geréncia de recursos informacionais tem suas origens no
trabalho de Otlet” (BARBOSA, 2008, p. 6).

Além de Otlet, Vanevar Bush ¢ outro autor que pode ser considerado precursor da
gestdao da informacao (BARBOSA, 2008; STARCK; RADOS; SILVA, 2013). Em 1945, Bush
publicou o artigo As we may think, que descreve um equipamento chamado Memex, pelo qual
seria possivel armazenar documentos por associagdes e recupera-los com grande velocidade e
flexibilidade. O Memex, apesar de nunca ser construido, pode ser, segundo Barbosa (2008, p.
6), “considerado hoje um precursor da Web e da moderna gestao eletronica de documentos”.
Portanto, a preocupagdo com a informagdo em uma abordagem gerencial ¢ muito mais antiga

do que se pensa.

Verificamos, com esses pensadores, que as questdes referentes a
sistematizag¢do da informagdo ¢ do acesso ao conhecimento ja preocupavam
a sociedade no final do século XIX e inicio do século XX. (STARCK;
RADOS; SILVA, 2013, p. 62).

Martins (2014), citando Savi¢ (1992), Malin (2012) e Barbosa (2008), elenca
fatores que podem ter contribuido para o inicio e consolidagdo da gestdao da informagdo, os
guais estao relacionados a eventos histéricos sobre a explosao informacional, proliferagao

do papel e desenvolvimento e uso da tecnologia da informacao.

[...] A explosdo da informagdo, estendendo-se ao longo do século XX, que
trouxe iniumeras mudangas a realidade cotidiana da sociedade, através do
desenvolvimento de varios dispositivos e suportes; esta quantidade de
informacgdes, entretanto, além de ndo resolver o problema informacional traz
outros em seu encalco. [...] A proliferacdo do papel, pois embora a explosao
da informacdo tenha sido acompanhada de tecnologias computacionais,
grande parte do volume informacional encontrava-se, nos anos 1980, em
formato de papel. O autor apresentou estatisticas de modo a corroborar seu
argumento e demonstrou a necessidade de organizar de forma eficiente essa
pilha depapel. [...] O uso intensivo das tecnologias de informagdo. O autor
reconheceu que “o mundo nunca mais serd o mesmo depois da revolucdo do
computador”. (SAVIC, 1992, apud MARTINS, 2014, p. 34).
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De fato, no periodo compreendido entre 1945 ¢ 1980 (p6s-guerra), com a explosdo
informacional, industrializagdo da imprensa e o acesso a recursos tecnologicos, verifica-se
maior preocupa¢ao em armazenar, organizar ¢ controlar a informag¢do. Segundo Buckland
(1997) apud Starck, Rados e Silva (2013), a partir de 1950 surgiu o termo gestdo da
informacao estendendo os conceitos da entdo disciplina chamada documentagdo. Entretanto,
salientam Starck, Rados e Silva (2013) que nessa época ndo havia instrumental e nem pessoal
capacitado para realizar eficientemente o grande volume de recursos informacionais. Porém,

apos a década de 1980,

[...] com o advento do computador, a consequente explosdo informacional e
a valorizagdo da informacdo como um fator determinante para a melhoria de
processos, produtos e servigos, principalmente nas organizacgoes, sejam elas
publicas ou privadas, tais preocupacgdes se acentuaram. Novas tecnologias
sdo criadas e o foco passa da entdo gestdo de documentos e dados para
gestdo de recursos informacionais. (TARAPANOFF, 2006, apud STARCK;
RADOS; SILVA, 2013, p. 62).

Malin (2003), ao citar Davenport (2002), destacou a preocupagdo do setor publico
em relacdo aos documentos ao longo do tempo. Destaca-se, entretanto, que o processamento
de documentos seria uma administracdo pautada apenas na entrada e saida de papéis, sem
preocupacdo mais estruturada acerca do gerenciamento das informagdes. As organizacdes
somente comecgaram efetivamente a gerenciar o ciclo de vida dos documentos em meados da
década 1940.

O termo geréncia de recursos informacionais, tratado também como gestao da
informagao, foi inicialmente sugerido por Robert S. Taylor na década de 1960 (BARBOSA,
2008; STARCK; RADOS; SILVA, 2013). No entanto, ganhou notoriedade com a
implantacdo do Paperwork Reduction Act, documento do governo americano emitido em
1980 pelo Federal Paperwork Comission. Tal legislacdo, além de orientar as agéncias do
governo a realizarem acdes administrativas no que tange a informagdo, relativas ao
planejamento, gerenciamento, previsdo orcamentaria, organiza¢do, direcionamento,
treinamento e controle associados com informac¢ao governamental.

Percebe-se que a preocupacdo do legislador americano foi com a informacao
associada e relacionada ao pessoal, recursos financeiros e tecnologia. Nesses termos, segundo
Barbosa (2008), a gestdo da informag¢do ¢ baseada em trés disciplinas fundamentais:

administracdo, computacdo e ciéncia da informacao. Essas sdo disciplinas que necessitam de
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interacdo e se apresentam com elevado grau de interdisciplinaridade e, por isso mesmo,

devem ter carater adaptativo e serem abertas a relacionamentos com outros campos do saber.
Tais ideias se propagaram rapidamente por diversas outras organizagodes ¢
contribuiu, significativamente, para o gerenciamento informacional com a
promogdo de uma abordagem combinada da informagdo computadorizada e
de registros armazenados, o reconhecimento de que a informagdo tem um
valor econdémico significativo e o tratamento da informagdo como recurso
importante (DAVENPORT, 1998). Portanto, o conceito de GRI surge em
decorréncia da necessidade de melhor administrar o0s recursos
informacionais - informagdes, tecnologias e as pessoas - envolvidos no ciclo

da informagdo: geragdo, coleta, organizagdo, disseminagdo e uso. (STARCK;
RADOS; SILVA, 2013, p. 62).

Dantas (2007), citando Cronin Parsons et al. (1993), salienta que os termos gestao da
informagao, gerenciamento da informagao e gestao de recursos informacionais costumam ser
tratados como sindnimos por alguns autores. Nesse sentido, a gestdo da informagdo deve
incluir, em niveis estratégicos e operacionais, os mecanismos de obtengdo e utilizacdo de
recursos tecnoldgicos, financeiros, materiais e fisicos para o gerenciamento da informacao,
que deve ser disponibilizada como insumo util para individuos, grupos e organizagdes
(PONJUAN DANTE, 1998, apud MARCHIORI, 2002).

A gestao da informagdo envolve elementos como planejamento, comunicagao,
geréncia da informagdo, indicadores, monitoramento, controle, geréncia de recursos humanos
e financeiros, considerando-se o contexto organizacional, a legislagdo aplicada e as praticas
do ponto de vista ético e de conduta. Destaca-se, porém, a importancia das pessoas no

processo de gestao da informagao, as quais necessitam, buscam e usam a informacgao. Assim,

[...] a gestdo da informagdo tem, por principio, enfocar o individuo (grupos
ou instituicdes) e suas “situagdes-problema” no ambito de diferentes fluxos
de informacao, os quais necessitam de solucdes criativas e custo/efetivas.
(MARCHIORI, 2002, p. 75).

Nao ¢ foco desta pesquisa o aprofundamento sobre a usabilidade de informagao pelo
usuario, o qual também pode ser aqui chamado de cliente da informagdo. Contudo, os estudos
de necessidades e uso da informacdo ajudam a entender o ambiente onde a informacdo deve
ser gerenciada.

Os estudos de como as pessoas buscam e usam a informag¢ado, segundo Choo (2003),
tém uma orientacdo para o usuario a partir da década de 1970, na qual a informacdo ¢ uma
construgdo subjetiva criada dentro da sua mente. Essa visdo ndo despreza o fato de que um

documento ou registro possa ser definido ou representado em referéncia a algo ou a algum



34

assunto, mas acrescenta que o usuario agrega significado a esses contetidos objetivos, que
Choo (2003) denomina envelope interpretativo, e que o usudrio atribui valor e utilidade a

informacao a partir da juncdo do conteudo e da interpretagdo.

Portanto, o valor da informagdo reside no relacionamento que o usuario
constrodi entre si mesmo ¢ determinada informacgdo. Assim, a informacgéo sé é
util quando o usuario infunde-lhe significado, e a mesma informagdo
objetiva pode receber diferentes significados subjetivos de diferentes
individuos. Enquanto a pesquisa orientada para sistemas observa o que
acontece no ambiente externo para o individuo em termos de instrumentos,
servicos ¢ praticas, a pesquisa orientada para o usudrio examina as
preferéncias e necessidades cognitivas e psicoldgicas do individuo, e como
elas afetam a busca e os padrdes de comunicagdo da informagdo. (CHOO,
2003, p.70).

Segundo Gasque e Costa (2010), Lipetz (1970) realizou as revisdes acerca de estudos
do cliente da informacao da década de 1970 e trouxe a novidade de que os estudos de
necessidades e usos da informagdo podiam ser transpostos para outras situagdes. Lipetz
(1970) subdividiu sua pesquisa, de acordo com a proposta de Paisley (1968), em subsistemas
nos quais os cientistas e tecnologos pudessem ser identificados e concluiu que os estudos
sobre o uso da informagdo estavam em fase inicial. Com isso, sugeriu que eram insuficientes
as condigdes para o esboco de uma teoria de um sistema de informagado ideal que abarcasse
todas as situagdes de necessidades informacionais porque mais dados eram necessarios para
explicar o fendmeno da usabilidade informacional.

Em 1972, Lin e Garvey fizeram a revisdo sobre necessidades e usos de informacgao
na ciéncia e na tecnologia, referentes ao ano de 1971, constatando que tais estudos eram uma
tendéncia internacional. Gasque e Costa (2010) salientam que uma das caracteristicas da
pesquisa Lin e Garvey foi a de segregar em fungdes as fases de necessidades, de busca, de
transferéncia e de uso da informa¢ao em comunicagao cientifica.

O trabalho de Martyn, de 1974, iniciou a oitava revisdo do Arist (Annual Review of
Information Science and Technology) e analisou as publicacdes de 1972 e 1973. Gasque e
Costa (2010) destacam esse trabalho e afirmam que Martyn passou a reconhecer a
complexidade e a singularidade dos processos de necessidade, busca e uso de informacao,
observando que a metodologia utilizada para o entendimento desses fendmenos era
insuficiente, bem como era dificil e complexo prover todas as informagdes necessarias em
todas as circunstancias. Nesse sentido, eram necessarios estudos que ndo estivessem voltados

somente para os sistemas de informagdo, mas também para ampliar a compreensdo dos
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usuarios ¢ de suas necessidades, focar a interacdo das ideias ¢ o interrelacionamento de

pessoas.

Sdo sete as caracteristicas identificadas no paradigma tradicional. A
primeira, a objetividade, em que a informag@o ¢ entendida como algo com
significado constante, correspondendo, de forma absoluta, a realidade. A
segunda, o mecanicismo, cujo foco & sobre o sistema, ndo percebendo o
usuario como individuo com objetivos, autocontrole e capacidade para tomar
decisGes. A terceira, a passividade dos usuarios, sustentada na ideia de que
sdo receptaculos passivos de informacdo objetiva, com a tarefa de receber
em maos pacotes de informagdes. A quarta, a transsituacionalidade, em que
se tenta predizer o comportamento dos usudrios por meio de estatisticas e
modelos que poderiam ser aplicados em varias situagdes. A quinta, a visdo
atomistica da experiéncia, centrada na interagdo entre os usuarios € o0s
sistemas de informagdo. A sexta, a concep¢do comportamental em que se
privilegia o comportamento externo, como contatos com fontes e usos de
sistemas. A ultima, o caos, fundamentado na crenca de que as pesquisas
produzem observagdes sistematicas e padrdes de comportamento para os
sistemas de informacgdo. (GASQUE; COSTA, 2010, p.27).

Surge, entdo, a necessidade de uma orientagdao das pesquisas que examinasse como a
informagao flui por sistemas e estruturas sociais e organizacionais dos quais 0s usuarios
fazem parte, mais centrados no acesso, partilha e uso de informagdes. Isso aponta mudancgas
para abordagens que buscariam ver como 0s usuarios interpretam as informagdes € como
constroem significados diversos e imprevisiveis para a informagao a partir de suas distintas
vivéncias, experiéncias e contextos socioculturais. Algo que confirma a mudanga de estudos
centrados nos sistemas para estudos centrados no usuario das estruturas. Para Gasque e Costa
(2010), esse caminhar ocorreu a partir dos anos de 1990 com o surgimento de novas
abordagens sociais mais centradas nos usuarios do que nos sistemas ¢ baseadas nos processos
sociologicos. Nesse sentido, os estudos acerca do uso da informacdo organizacional
apresentam caracteristicas interdependentes de funcionalismo estrutural e de abordagens que
se concentram no usuario da informacdo, considerando-se o contexto social, cultural e da
interatividade — paradigma social.

Especificamente na organizagdo, Choo (2003) define categorias ou processos para a
gestdo da informagdo situada no paradigma social. O modelo proposto pelo autor talvez seja
uma transi¢ao dos estudos centrados no cliente ou usuario da informagdo, isoladamente, para
os estudos de gestdao da informagao por processos interdependentes, uma vez que no ambiente
organizacional o cliente, interno e externo, necessita da informa¢do como insumo primordial
para as rotinas e procedimentos organizacionais de criagdo de significado, construcdo de

conhecimento e tomada de decisao.
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Martins (2014) destaca que o pensamento de Choo (2003) a respeito do
gerenciamento de informagdes estd intimamente relacionado com o conceito de gestdo do
conhecimento por estar voltado para a Teoria Organizacional: como as “organizagdes que
aprendem” ou “organizacdes aprendizes”. Uma organizacdo deve aprender a todo o
momento com o processo informacional, com os fluxos e caminhos da informac¢do no
ambiente organizacional, com a retroalimentacdo ¢ o bom uso dos canais de informagao.
Comporta-se como um sistema aberto que absorve informagdes, energia e matéria do
ambiente externo e transforma esses recursos em conhecimento, processos € estruturas que
produzem bens ou servigos que sao consumidos no ambiente. A relagdo entre organizagdes e
meio ambiente, ou meio externo, € tanto circular quanto critica: as organizagdes dependem
do ambiente para os recursos € para a justificativa de sua existéncia. Como o ambiente ¢
crescente em complexidade e volatilidade, torna-se imperativo que as organizagdes
aprendam o suficiente sobre as condi¢des atuais e futuras do meio ambiente com o objetivo
de usar esse conhecimento para desenvolver um comportamento adaptativo.

Percebe-se que no trabalho de Choo (2003), o enfoque ¢ centrado na necessidade,
busca e uso da informacgdo. Sobre a utilizacdo da informagdo nas organizagdes, o autor
considera que a informacdo ¢ um componente intrinseco de quase tudo o que uma
organizacao faz. Porém, sem a clara compreensdo dos processos organizacionais € humanos
pelos quais a informacao se transforma em percepgao, conhecimento e agao, as organizagoes
nao sdo capazes de perceber a importancia de suas fontes e tecnologias de informacao.

Aratjo (2010) salienta o trabalho de Capurro,apresentado em 2003, sobre a
sistematizacao da informagdo e afirma que o texto, além da qualidade tedrica, vem sendo

muito citado na area de CI, no Brasil e no exterior. Nesse trabalho, Capurro estabelece que

[...] a ciéncia da informag¢do nasce em meados do século XX com um
paradigma fisico, questionado por um enfoque cognitivo idealista e
individualista, sendo este por sua vez substituido por um paradigma
pragmatico e social ou, para tomar um famoso conceito cunhado por Jesse
Shera e sua colaboradora Margaret Egan em meados do século passado
(Shera 1961, 1970) e analisado em profundidade por Alvin Goldman (2001),
por uma epistemologia social (“social epistemology”), mas agora de corte
tecnologico digital. (CAPURRO, 2003, p.3).

Baseado na visdo relativa ao ambiente funcional, estrutural e informacional nas
organizacdes, fundamentado nas ideias de Davenport, McGee e Prusak (MARTINS, 2014),
Choo identifica seis processos criticos no gerenciamento da informacdo: identificacdo das

necessidades informacionais, aquisicdo da informagdo, organizacdo e armazenamento da



37

informacdo, desenvolvimento de produtos e servigos de informagdo, distribuicdo da
informagao e uso da informagao.

Para Araujo (2010), quando se trata de gestdo da informagdo, Choo ¢ um dos mais
significativos teoricos da abordagem social, em que se considera o coletivo de interagdes

capazes de gerenciar os contextos nos quais a informagao ¢ usada.
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2.1.1.3 Modelos de Gestao da Informagao

Uma compreensdo mais ampliada da Gestdo da Informagdo, que visualize sua
complexidade e especificidades, ¢ possivel ser construida analisando-se seus conceitos e
historia. Mas para uma compreensao realmente ampla também se faz necessario langar olhares
sobre seus modelos de implementagdo, isto €, as teorias e praticas que surgiram a partir de
esforcos faticos de implantagdo de uma gestdao da informagao eficiente. A seguir,dentre varios

modelos de GI, destacamos os de McGee e Prusak; Davenport, Nonaka e Takeuchi; e Choo.

2.1.1.3.1 Modelo de Gestao da Informag¢ao de McGee e Prusak

James McGee e Laurence Prusak tém vasta experiéncia nas areas de Gestdo da
Informagao e Gestdo do Conhecimento, embora Prusak tenha destaque mais acentuado por
suas ideias e parcerias bibliograficas mais abundantes e bem-sucedidas na literatura —
notadamente com Davenport. Graduado em historia, Prusak tem mestrado em historia
econOmica e em ciéncia da informagao; nos Estados Unidos foi consultor de varias agéncias
do governo, fundador do Instituto de Gestdo do Conhecimento e bibliotecario da
Universidade de Harvard. Como académico, lecionou em varias universidades norte-
americanas, como a Escola de Negocios de Harvard, Instituto de Tecnologia de
Massachusetts (MIT), Universidade da California (Berkeley), dentre outras. Ha décadas atua
no setor corporativo, desenvolve e implanta modelos de Gestao da Informagdo e do
Conhecimento, além de oferecer consultoria internacional a organizagdes privadas e
governamentais. Prusak também foi amplamente premiado ao longo de sua carreira e
recebeu, dentre outros, o prémio SLA (School Library Association) por suas contribuigdes
no campo da Ciéncia da Informacgdo, além de ser indicado ao prémio de um dos lideres da
area de Gestao do conhecimento mais admirados no mundo (MARTINS, 2014).

Tarapanoff (2006), baseado em McGee e Prusak (1994), afirma que definir a
estratégia, a partir da informagdo, avaliar as oportunidades ou ameacas existentes e a sua
capacidade de acionar os seus ativos para responder aos novos desafios, tem sido a ocupagao
principal dos lideres e tomadores de decisdo. A informag¢do como ativo ¢ infinitamente
reutilizavel, ndo se deteriora nem se deprecia, e seu valor ¢ determinado exclusivamente pelo
usuario. Até certo ponto, a informacdao, como a beleza, estd nos olhos e inteligéncia do

observador.
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Isso porque McGee e Prusak consideram os processos de gestdo da informacao
como estratégias de uma organizagdo. Mesmo que possuam algumas etapas operacionais,
seu foco ¢ estratégico porque auxiliam no processo de tomada de decisdo. O valor atribuido a
informacao ¢ distinto entre as organizagdes, de acordo com seus ramos, areas, focos de
interesse e atuagdo. As etapas do modelo processual de GI tém diferentes pesos para cada
organizacdo, ou seja,na cadeia informacional ¢ atribuida importancia variavel a cada etapa,
de acordo com as necessidades de informagao dos grupos interessados. (MARTINS, 2014).

Tarapanoff (2006) acrescenta ser preciso inteligéncia na fase de definigdo da
estratégia, na sua execucao e integracao. E, finalmente, as organizagdes devem criar sistemas
de avaliacdo e feedback que aperfeigoem o fluxo de informagdes entre definicdo e a
implementagdo da estratégia, de forma a possibilitar o aprendizado a partir dos resultados de
seus esforcos de execug¢do — como resultado, a estratégia pode ser avaliada e redefinida de
forma confiavel, assim como o posicionamento institucional.

Segundo Martins (2014), McGee e Prusak lembram que a gestdo da informagao
pode passar a impressdo de somente ser operada por meio das tecnologias pelos seguintes
motivos: a) a heranca computacional de décadas passadas desviou o foco dos investimentos
para as Tecnologias da Informagdo; b) foram as informagdes financeiras, tradicionalmente
consideradas como vitais em muitas organizacdes, que mantiveram o interesse dos processos
gerenciais no passado. Contudo, além desses, o elemento humano ¢ essencial para operar
uma eficiente gestao da informacao e do conhecimento nas organizacdes. Para este modelo
de GI, as organizagdes tém disponiveis basicamente quatro tipos de profissionais que podem
operar o gerenciamento de informagdes: bibliotecarios ou documentalistas, que possuem
geralmente dominio de conteudos documentais e informacdes acerca dos especialistas;
profissionais de tecnologia da informacao, que dominam as ferramentas de informagdes,mas
ndo se ocupam do conteudo; funcionarios administrativos, geralmente os proprios usuarios
da informagdo, que se consultam mutuamente; e assistentes executivos, encarregados de
trabalhos de buscas especificas de informagdo mediante instrugdes, embora sem nenhuma
pericia ou treinamento para o servigo informacional.

Os problemas informacionais referentes aos canais formais adviriam da falta de
articulagdo entre essas quatro categorias de profissionais. Logo, os canais informais
entrariam muitas vezes resolvendo as necessidades de informagdo, principalmente na figura
dos assistentes e assessores que possuem acesso a varias fontes de informagdes em nome da

influéncia dos gerentes a que estdo subordinados.



40

Cormier e Araujo Junior (2006) acrescentam que, segundo McGee e Prusak, para
uma correta determinacdo da estratégia competitiva das corporagdes devem ser considerados
todos os recursos necessarios, desde o capital, conhecimento, capacitagdo das pessoas até a
informacao. (TARAPANOFF, 2006, p.425).

McGee e Prusak estabeleceram as etapas de um esquema conceitual para o processo
informacional nesse modelo de GI: identificagdo de necessidades de informagdo; coleta de
informagdes; classificagdo e armazenamento de informacgdo; tratamento e apresentacdo da
informagao; desenvolvimento de produtos e servigos de informacao; distribuicao e
disseminagao da informacao; e andlise e uso da informacao. Essas etapas, descritas a seguir,
estdo em Martins (2014, p.57-58).

A identificacio de necessidades e requisitos de informacgdo ¢ a fase mais
importante do processo, na qual € necessario reconhecer que: a informagdo deve ser variada,
pessoas nao sabem tudo e deve haver aquisicao e coleta eficaz de informagdes. A Variedade
como aspecto necessario € que as fontes de informag¢do devem ser tdo variadas quanto o
universo que tentam representar. As pessoas ndo sabem o que ndo sabem ¢ uma constatacao
de que o usudrio da informag¢do raramente tem ideia da amplitude ou existéncia da
informagao desejada. Nesse sentido, McGee e Prusak sugerem uma forga-tarefa entre os
profissionais de informacao de modo a dar suporte aos usudrios na busca de informagao de
ambito estratégico. A aquisi¢do/coleta de informagoes ¢ a etapa em que os autores sugerem
um consoércio de esfor¢os para uma coleta sistematica de informagdes que sejam compiladas
de tal forma que oriente o usudrio da informagao de acordo com sua necessidade.

A classificacdo e armazenamento de informac¢ao, bem como o tratamento e
apresentacao de informacido impactam de maneira direta o acesso do usudrio a informagao
desejada. Para isso, sdo necessarias a adaptacdo do sistema a cultura informacional, a
classificacdo em varios angulos e a dimensdo do projeto. Para a adaptacdo do sistema a
cultura informacional deve-se obter o auxilio dos usudrios para a elaboracdo de um projeto
de sistemas de informagdo, pois sdo eles que sabem de suas necessidades informacionais. A
classificagdo em varios angulos diz respeito a uma classificagdo multimodal de maneira a
atender aos mais variados requisitos informacionais. E necessério ter a dimensdo do projeto
porque uma disseminacdo seletiva da informacdo pode ser insuficiente ao subestimar as
necessidades de informagdo dos usudrios, dai ser preciso ter a real nocdo dos requisitos
informacionais para o fornecimento de contetido na quantidade e qualidade adequados.

O desenvolvimento de produtos e servicos de informacéo refere-se a atividade de

se entender a cultura organizacional, mapear as necessidades do usudrio, seus habitos de
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informacao, analisar seu feedback. Tais estudos podem se tornar produtos ou servicos de
informagdes ao usuario final, para se antecipar as suas necessidades e evitar retrabalho, uma
vez que geraria uma “memoria” da problematica informacional. O desenvolvimento de
produtos e servicos de informagdo ¢ geralmente composto por sistemas que ndo sdo auto-
operaveis e nem capazes de realizar tarefas complexas de entendimento das necessidades
informacionais. Entdo, McGee e Prusak observam a necessidade de operadores humanos,
sobretudo na seleg¢do de fontes informacionais, em que seu feeling ¢ extremamente vantajoso
para a potencializagdo do sistema.

A distribuicdo e disseminacdo da informacdo ¢ a etapa que consiste na
recuperacdo e na divulgacdo de informagdes e que permite antecipar necessidades e antepor-

se a problemas.

2.1.1.3.2 Modelo de Gestao da Informacao de Davenport

Thomas Davenport atua ha décadas na area de Gestao do Conhecimento, Gestao da
Informagdo, Tecnologia da Informagdo, Reengenharia de Processos e Gestdo de Negdcios
junto a grandes empresas. Possui doutorado (PhD) em Ciéncias Sociais pela Universidade de
Harvard e lecionou em instituigdes como Universidade do Texas, Escola de Negocios da
Universidade de Harvard, Universidade de Chicago, dentre outras. Martins (2014) afirma que
embora nao tenha atuado significativamente no setor publico, tem reconhecido destaque no
cendrio corporativo e possui bibliografia consideravel nessas areas. E considerado o criador
do conceito de Ecologia da Informacao e, juntamente com Prusak, estabeleceu um modelo de
Gestao da Informagdo, bem como a caracterizacdo de aspectos das culturas informacionais
nas organizagdes.

A concepgdo de Davenport, conhecida como “Ecologia da Informacdo”, refere-se a
um modelo de gestdo informacional centrado nas necessidades reais dos usudrios, no qual
todas as formas de suporte informacional, seja documental ou tecnoldégico, deverdo té-los
como referéncia. O proprio autor afirma que a ecologia ¢ a ciéncia de compreender e
administrar todos os ambientes por meio de mudangas de comportamentos que ajudam a
formar uma nova visdo organizacional. O foco, além da modelagem do ambiente
informacional (méaquinas e edificios), propde pensar as muitas relagdes entrecruzadas de
pessoas, processos, estruturas de apoio e outros elementos do ambiente informacional de uma
empresa e obter um melhor padrdo para administrar a complexidade e a variedade do uso

atual da informacao.
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O autor também descreve a ecologia da informagdo como administragao
holistica da informagdo ou administragdo informacional centrada no ser
humano cujo ponto essencial ¢ devolver o homem ao centro do mundo da
informacdo, banindo a tecnologia para seu devido lugar, na periferia.
Davenport lembra que a ecologia da informagdo possui quatro atributos-
chave: Integragdo dos diversos tipos de informagdo; Reconhecimento de
mudancas evolutivas; Enfase na observacdo e na descricdo; e Enfase no
comportamento pessoal e informacional. (MARTINS, 2014, p.58).

Por essa perspectiva, segundo Davenport (1994), o termo utilizado passa de gestao
da informag¢do para geréncia dos recursos informacionais, cuja principal finalidade ¢ o
acompanhamento eficiente de processos, o apoio a tomada de decisOes estratégicas e a
obtencdo de vantagem competitiva em relagdo aos concorrentes, além do gerenciamento de
todo o ciclo da informacdo. Tudo isso inclui a atividade de monitoramento ambiental (interno
e externo), na qual a responsabilidade pelo gerenciamento dessas informagdes ¢ de
competéncia de altos executivos. As tarefas desses executivos incluem: estabelecer politicas
de informagdo aplicaveis a toda a empresa; criar ¢ manter estoques de informagao; coordenar
as informacodes levantadas no ambito de toda a empresa; promover esforcos para melhorar a
qualidade das informacdes; criar de centros de informagao, bibliotecas ou centros de pesquisa
baseados nas necessidades dos usuarios; planejar produtos e servigos de informacao para toda

a empresa; e negociar a partilha de informagdes entre os departamentos (TARAPANOFF,

2006).

O modelo de processo de gerenciamento de informagdes de Davenport,
segundo o contexto ecoldgico, consiste em “identificar todos os passos de
um processo informacional — todas as fontes envolvidas, todas as pessoas
que afetam cada passo, todos os problemas que surgem” (DAVENPORT,
2002, p. 173).

Nesse modelo de GI, Davenport estabelece quatro etapas: determinagdo das
exigéncias da informacdo, obtencdo de informacdes, distribuicdo da informagdo e uso da
informagao. Essas etapas, descritas a seguir, estdo em Martins (2014, p.59-60).

Na primeira etapa, a de determinac¢do das exigéncias da informaciio, Davenport
ressalta o fracasso dos sistemas formais na adaptacdo as necessidades informacionais dos
usuarios. Para a determinacdo de exigéncias de informacdes, o autor propde uma equipe
colaborativa entre profissionais de informagao e usuarios, que poderia ser alguém da geréncia,
por exemplo. Ele destaca o papel relevante dos analistas de informagdes, profissionais

treinados para essa finalidade, por dominarem as técnicas de busca, conhecerem as fontes
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(estruturadas ou ndo estruturadas, formais ou informais, documentais ou computadorizadas)e
enfatiza a importdncia de fontes ndo estruturadas por tenderem a ser muito ricas em
informagdes relevantes.

A obtencdo de informagdes ¢ um processo ininterrupto e vital para uma
organizacdo. Esta etapa consiste em: exploragdo do ambiente; classificacdo da informagdo em
estruturas permanentes; ¢ formatacdo e estruturacdo das informagdes. Também se destacao
papel crucial do elemento humano na coleta de informagdes. Esse servico de “alerta” faz
referéncia aos analistas humanos de informacdes, pecas-chave na coleta. Dentre os tipos de
fontes para a obten¢do de informagdes o autor destaca: especialistas externos, ou seja,
publicagdes e fontes formais; fontes humanas confidveis, a saber, especialistas em
determinados campos; e boatos internos, que podem refletir situagdes e ocorréncias na propria
organizacao.

A distribuicdo da informacao ¢ a formatagdo das informagdes que costuma estar
ligada aos produtos e servigos de informagdo oferecidos. Na visdo ecologica da informacao,
alguns fatores impactam esta fase: arquitetura informacional; estilos politicos da informacao;
e investimento tecnoldgico.

O uso da informacdo ¢ a etapa final, ou seja, a razdo de ser do processo
informacional. A utilizagdo da informagdo permite “saber o que se sabe”, do ponto de vista
organizacional, e pode-se eliminar, modificar ou manter informagdes que sejam consideradas
relevantes. A partilha de informagdes costuma ser de grande beneficio, quando feita tanto para
0 meio interno quanto para o externo; o uso das informacdes pode melhorar

consideravelmente outras etapas do processo.

2.1.1.3.3 Modelo de Gestao da Informacao de Nonaka e Takeuchi

Ikujiro Nonaka ¢ professor emérito da Universidade Hitotsubashi. Aos 73 anos,
em 2008, o Wall Street Journal o considerou um dos pensadores mais influentes na area de
negbcios. E mais conhecido pelo seu trabalho na area de gestio de conhecimento e coautor do
livro The Knowledge-Creating Company.

Hirotaka Takeuchi ¢ reitor da Escola de Estratégia Corporativa Internacional
na Universidade Hitotsubashie considerado pela Business Week um dos dez
melhores professores de geréncia para programas de educacdo corporativa no mundo e ¢

coautor de artigos com o professor Ikujiro Nonaka sobre conhecimento técito.


http://books.google.com/books?id=B-qxrPaU1-MC
https://pt.wikipedia.org/wiki/BusinessWeek
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O artigo dos autores, The New Product Development Game, inspirou a criagdo de
novas metodologias para gerenciamento de projetos e desenvolvimento de produtos
complexos.

Os professores Nonaka e Takeuchi, no livro The Knowledge-Creating Company,
conceberam a espiral do conhecimento (modelo SECI), teoria pela qual s3o mais conhecidos e
uma das mais célebres teorias da Gestdo do Conhecimento, por apresentar o processo de

interacdo entre o conhecimento explicito € o conhecimento tacito.

Lee e Yang (2000, p. 786) compreendem a gestdo do conhecimento como
“uma colecdo de processos que governam a criagdo e disseminacdo do
conhecimento para preencher os objetivos organizacionais”. Assim, o
trabalho em equipe ¢ fundamental para as empresas que almejam o alcance
destes objetivos organizacionais. Na visdo de Nonaka e Takeuchi (2008), o
trabalho em equipe e a disseminagdo do conhecimento pela organizagdo
(realizada pelos gerentes de nivel médio) s@o fundamentais para as
organizagdes que almejam o sucesso e vantagens competitivas. Por
intermédio dos grupos, o conhecimento pode ser amplificado ou cristalizado
através de discussoOes, compartilhamento de experiéncias e observagdo. A
equipe proporciona um contexto comum em que os individuos podem
interagir entre si. Os membros de uma equipe criam novas perspectivas pelo
didlogo e pelo debate, envolvendo consideraveis conflitos ¢ divergéncias.
Assim, este tipo de interacdo dinamica facilita a transformagdo do
conhecimento pessoal em conhecimento organizacional. (SCATOLIN, 2015,

p.12).

Nesse modelo de GI, Nonaka e Takeuchi estabelecem quatro etapas: socializagao,
externalizagdo, combinagdo e internalizacdo. Estas etapas, descritas a seguir, estdo em
Scatolin (2014, p.11-12).

A socializacio ¢ o momento em que o conhecimento tacito permanece tacito.
Nonaka e Takeuchi apontam que um individuo pode adquirir conhecimento tacito
diretamente de outros sem usar a linguagem. Os aprendizes trabalham com seus mestres e
aprendem sua arte ndo apenas por intermédio da linguagem, mas sim pela observacao,
imitagdo e pratica. Nessa primeira fase nao ocorre o uso de verbalizagdo.

A externalizacdo ¢ a fase em que o conhecimento técito se torna explicito. Para os
autores, a externalizacdo ¢ um processo de articulacdo do conhecimento tacito em conceitos
explicitos. E um processo de criagio do conhecimento perfeito, & medida que o
conhecimento tacito se torna explicito, expresso na forma de analogias, conceitos, hipoteses
ou modelos. Nessa fase, o conhecimento individual passa a ser compartilhado por um grupo
e transforma-se de tacito em explicito.

A combinacio ¢ o momento em que o conhecimento explicito permanece explicito.

E um processo de sistematizacdo de conceitos em um sistema de conhecimento. Para trocar e
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combinar conhecimentos, os individuos utilizam-se de meios como documentos, reunides,
conversas ao telefone ou redes de comunica¢do computadorizadas. A reconfiguragdo das
informagdes existentes por intermédio da classificagdo, do acréscimo, da combinagdo e da
categorizagdo do conhecimento explicito (como a realizado em bancos de dados de
computadores) pode levar a novos conhecimentos. A criagdo do conhecimento realizada pela
educacdo e pelo treinamento formal nas escolas normalmente assume essa forma. A
combinacdo tem como objetivo sistematizar o conhecimento explicito, quando ocorre a
conversao de explicito para explicito. Nesse caso, o conhecimento passa do grupo para a
organizacao.

A internalizacdo € a fase na qual se da o processo de incorporagdao do conhecimento
explicito em tacito e ¢ intimamente relacionada ao aprender fazendo. Na internalizacdo do
conhecimento explicito em conhecimento tacito, ha a incorpora¢do do conhecimento nas
atividades operacionais da empresa para a obtencdo de um resultado pratico. Todo ativo de
conhecimento obtido nos processos anteriores de socializagdo, externalizacdo e combinagao
tornam-se valiosos quando s3o internalizados nas bases do conhecimento tacito dos

individuos. Desse modo, o aprender fazendo ¢ essencial para o processo de internalizacao.

2.1.1.3.4 Modelo de Gestao da Informagao de Choo

Segundo Martins (2014), o pensamento de Choo (2003) a respeito do
gerenciamento de informagdes estd intimamente relacionado ao conceito de gestdo do
conhecimento por estar voltado para a Teoria Organizacional: como as “organizagdes que
aprendem” ou “organizacdes aprendizes”. Por isso ¢ um dos poucos ndo americanos
reconhecidos e consagrados no Brasil e no exterior tanto na area de Gestdo da Informagao

quanto na de Gestao do Conhecimento.

Choo possui mestrados nas areas de Engenharia e também de Sistemas de
Informagao, tendo obtido doutorado (PhD) em Estudos da Informagao. Atua
predominantemente no meio académico e educacional, diferentemente dos
outros autores aqui selecionados, ndo possuindo atuagdo destacada em
consultoria a corporagdes. Entretanto, possui amplo reconhecimento no meio
académico e cientifico, com vasta bibliografia publicada em livros e
periodicos de renome. Para Choo, adepto da teoria das organizagdes, uma
organizacdo que aprende com a informac¢do e com o conhecimento tem
grande vantagem e capacidade de reinvencdo no que se refere ao uso da
informagio para a inovagio em ambientes mutantes e complexos. E docente
da Faculdade de Informa¢do da Universidade de Toronto, Canada, com
contribui¢des significativas na area de Ciéncia da Informagdo. (MARTINS,
2014, p.53).
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Portanto, Choo (2003) estabelece um modelo com seis processos de ciclo continuo:
identificacdo das necessidades de informagdo; aquisicdo da informacdo; organizagdo e
armazenamento da informacdo; desenvolvimento de produtos e servigos informacionais;
distribui¢dao da informagao; e uso da informacao.

Para ele, uma organizagdo deve aprender a todo momento com o processo
informacional, com os fluxos e caminhos da informag¢do no ambiente organizacional, com a
retroalimentagdo € com o bom uso dos canais de informac¢ao. Uma organizacdo se comporta
como um sistema aberto que absorve informagdes, energia e matéria do ambiente externo e
transforma esses recursos em conhecimento, processos € estruturas que produzem bens ou
servigos consumidos no ambiente. A relagcdo entre organizagdes € meio ambiente, ou meio
externo, ¢ tanto circular quanto critica: as organizacdes dependem do ambiente para os
recursos € para a justificativa de sua existéncia. Como o ambiente ¢ crescente em
complexidade e volatilidade, torna-se imperativo que as organizagdes aprendam o suficiente
sobre as condigdes atuais e futuras do meio ambiente e para usar esse conhecimento para
desenvolver um comportamento adaptativo. (MARTINS, 2014).

No trabalho de Choo (2003), o enfoque ¢ centrado na necessidade, busca e uso da
informagao. Sobre a utilizacdo da informagdo nas organiza¢des, o autor considera que a
informagao ¢ um componente intrinseco de quase tudo o que uma organizagao realiza. Porém,
sem a clara compreensdo dos processos organizacionais ¢ humanos pelos quais a informagao
se transforma em percepcdo, conhecimento e acdo, as empresas € organizagdes nao sao
capazes de perceber a importancia de suas fontes e tecnologias de informagao.

O Modelo de Gestao da Informag¢do de Choo, segundo Souza e Duarte, tem muita
influéncia na Ciéncia da Informacdo. Este modelo sera melhor detalhado no decorrer da
pesquisa.

Com base nessa visdo sobre o ambiente organizacional e informacional,
Choo lembra Davenport, McGee e Prusak quando identifica seis processos
criticos no gerenciamento da informacdo, a saber: Identificacdo das
necessidades informacionais, Aquisi¢do da informagdo, Organizagdo e
armazenamento da informagdo, Desenvolvimento de produtos e servigos de

informacao, Distribui¢do da informagdo e Uso da informagdo. (MARTINS,
2014, p.61).

Na identificacio das necessidades de informacdo do modelo de Choo, esta
identificacdo, segundo Martins (2014, p.62), deve ser suficientemente representativa da

problematica trazida pelo usudrio. Como as necessidades de informacdo geralmente se dao
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diante de problemas ou tarefas, torna-se imperativo reconhecé-las em dois aspectos: Sobre o
objeto da necessidade (que informacao € requerida?), sobre as exigéncias da situagdo (por que
e como serdo usadas?). A descri¢do precisa das necessidades informacionais ¢ um pré-
requisito de um inicio de gerenciamento eficaz do processo informacional

Na aquisicao da informacao, Martins (2014) acrescenta que € o processo demasiado
complexo, tendo em vista a enorme gama de fontes de informagdes disponiveis. Além do
aspecto documental, hd o agravante de que esse processo raramente contemple fontes nao
documentais, como as humanas, imprescindiveis para o bom processo informacional.

Na organizacio e armazenamento da informacgio, em vez da eficiéncia, o ponto a
ser focado ¢ a flexibilidade. Tanto no processo de representacdo, cujas atividades de
indexacdo sdo essenciais, quanto no armazenamento, onde os sistemas de busca e banco de
dados se faz presentes, hd que se ter uma orientacdo a documentos € a0 mesmo tempo a
usudrios, de modo a atender a multiplicidade de visdes e valores informacionais. (MARTINS,
2014).

No desenvolvimento de produtos e servicos informacionais, embora esta etapa nao
seja de todo critica, na visdo de Choo possui sua importadncia na cadeia processual da
informagao. O desenvolvimento de produtos e servicos de informagdo visa a criacdo € o
estabelecimento de programas, praticas e procedimentos, muitas vezes formais, de métodos de
empacotamento de informacdao, de maneira a dar a cada interessado a sua respectiva e
especifica informacao. Aqui, 0 empacotamento ¢ bastante relevante, uma vez que agrega valor
potencial a veiculagdo da informagao. Graficos, relatorios, hotsites, esquemas, mapas, enfim,
a customizacao da informacao ao seu publico-alvo — informagdo trabalhada — ¢ o que torna
esta fase importante e integrada ao processo de GI. (MARTINS, 2014, p.63).

A distribuicao da informacao (compartilhamento e disseminacao da informagao)
vem a ser um elo importante com as atividades de gestdo do conhecimento, como
comunidades de pratica, entre outras. O compartilhamento permite uma aprendizagem mais
heterogénea, completa e contextual, favorecendo insights e exercicios de inovacao individual.
A disseminagdo, por sua vez, refere-se as tarefas dos agentes e profissionais da informagao,
dirigindo conteudos especificos a seus destinatarios. (MARTINS, 2014, p.63).

Para Martins, a utilizacdo da informacfo ¢ a outra ponta extrema do processo de
gerenciamento informacional, ¢ uma das mais significativas e especiais. Esta ¢ a etapa para o
qual todo o processo informacional estd voltado. A utilizacdo de informag¢des, malgrado as
forcas e tensdes pessoais inerentes a esta fase, ¢ feita visando a tomada de decisdo que, a

depender da esfera administrativa, pode afetar toda a coletividade. O autor esclarece que o
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conhecimento tacito € o conhecimento pessoal e individualizado, aprendido na experiéncia do
cotidiano, o qual ¢ de dificil formalizagdo ou representacdo; o Conhecimento com base em
regras (explicito) ¢ o conhecimento adquirido por normas ou conhecimentos prévios
devidamente formalizados e aptos a resolver algum tipo de problema informacional e o
Conhecimento de fundo (cultural) ¢ o conhecimento contextualizado que proporciona

ambientes para cria¢do de valores coletivos comuns.

Choo admite que este processo [gestdo da informagdo] é genérico, porém
ressalta que a coordenagdo destas etapas [Identificagdo das necessidades
informacionais, Aquisi¢do da informagdo, Organizagdo ¢ armazenamento da
informacdo, Desenvolvimento de produtos e servigos de informacdo,
Distribuicdo da informagdo e Uso da informacgdo], [...], mantém o
gerenciamento de informagdo com foco no valor estratégico. Esse modelo
enfatiza a retroalimentagdo necessaria ao aprendizado organizacional
(Comportamento Adaptativo), proporcionando as condi¢des ambientais
adequadas para o aproveitamento maximizado do fluxo informacional. Este
esquema processual de Choo reflete uma preocupagio especial com a cadeia
produtiva da informagdo, ou seja, suas fases e fluxos. (MARTINS, 2014,
p.64).

O discorrido acerca das etapas ou processos do modelo de Choo sdo sintetizados no

esquema a seguir.

Figura 1: Modelo processual de administracdo da informagao de Choo

L nto
N dade ﬂlummﬁl_;ﬂ BMmazanama
de infermacdo
-
v y ¢ 1
Aquisicio Produtos/sarvigos
de infarmacio ¥ deinformacio R Usoda ) Comportamento
Distribuigdo informagdo sdaptativo
da informagio

Fonte: Choo, 2003, p. 404.



49

2.1.2 Funcionalismo na Administracio

O funcionalismo também se fez presente na ciéncia da administracdo. Como afirma
Motta (2001), o funcionalismo dos ingleses Malinovski e Radcliffe-Brown influenciou a
ciéncia social estadunidense com o langamento do livro “O Sistema Social”, de Talcott
Parsons. O parsonismo entdo se consolidou nos anos de 1960 dentro da teoria das
organizacdes. O funcionalismo, por meio do parsonismo, marca presenca em obras de
importantes autores da ciéncia da administracdo como Robert King Merton, Alvin Gouldner,
Phillip Selznick e Peter Blau. A partir dai, por meio do livro “Organizagdes Modernas”, de
Amitai Etzioni, o funcionalismo passa a ser chamado estruturalismo enquanto tendéncia
dentro da teoria das organizagdes.

Lima (2007) diz que a ideia central do “funcionalismo estrutural” ¢ que as
organizacdes ou estruturas de uma sociedade sao determinantes de sua estabilidade. Segundo
a autora, essa ideia remonta a antiguidade quando Platdo, no livro “A Republica”, expde uma
analogia entre sociedade e organismo, o que quer dizer a existéncia de um equilibrio dindmico
entre partes correlatas de um sistema. Nesse equilibrio, segundo Platdo, cada parte correlata
contribui para a harmonia social com trés principios da alma: a prudéncia, a coragem ¢ a
temperanca. Segundo o filosofo, esses geram o conhecimento, ou ato de conhecer, € sdo
quatro: a inteligéncia, o raciocinio, a fé e a conjuntura. Logo, pode-se deduzir que a harmonia

social ocorreria quando “alma” e “conhecimento” estivessem em equilibrio.

Malgrado a expansdo do ensino da administracdo e da inser¢do da area no
universo institucional da ciéncia, o debate sobre os fundamentos
epistemoldgicos desta nova ciéncia ndo fazia parte da pauta das discussdes
acerca do seu desenvolvimento tedrico. Caracterizada desde a origem pela
inspiragdo positivista e aperfeicoada paulatinamente mediante o recurso ao
funcionalismo triunfante nas ciéncias sociais, em grande parte do século
passado [século XX], a administracdo repousou tranquila, pois sem grandes
contestacdes, durante décadas numa espécie de “sono teodrico” profundo.
Nada parecia abalar o edificio erigido pela arquitetura funcionalista de suas
abordagens. Apesar de algumas formulagdes marcadas por um requinte
teorico incontestavel, tais como as elaboradas por Mary Parker Follet,
Richard Beckhard, Herbert Simon, Donald Schon, dentre outros autores, a
auséncia do debate aprofundado sobre as suas bases era clara, representando
uma incomoda lacuna na trajetoria da construgao cientifica da administracao.
(SERVA, 2013, p.500).

Provavelmente esse pensamento cldssico, funcionalista, estruturalista, positivista

influenciou o nascimento da ciéncia da administracdo, bem como todos os ramos do
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conhecimento humano principalmente ao longo dos séculos XVIII e XIX. No inicio do século
XX surgiram os fundadores da Escola Classica, que foram também os pioneiros da teoria da
administracdo, tais como Taylor, Fayol, Gulick, Urwick, Gantt e Gilbreth, dos quais Taylor ¢
o mais preponderante. As “ideias desses pioneiros poderiam ser resumidas na afirmacdo de
que alguém serd um bom administrador a medida que planejar cuidadosamente todos os seus
passos, organizar ¢ coordenar as atividades de seus subordinados e comandar e controlar o seu
desempenho” (MOTTA, 2001, p.6).

Segundo o autor, em 1903, trabalhando com a questao da produtividade do trabalho,
Taylor publica um livro intitulado “Administracdo de Oficinas”. Em 1911, publica sua obra
mais importante: Principios de Administracdo Cientifica. Nela, o homem ¢ capaz de dominar
todas as informacdes da realidade. Com isso, procurard o maximo de ganhos pecunidrios com
um minimo de esfor¢o, cabendo ao administrador extrair o maximo de trabalho desta mao de
obra. Isso somente foi possivel porque Taylor acreditava existir apenas uma maneira certa de
se realizar um trabalho e, portanto, maximizar a eficiéncia. Para tanto, devem-se fazer
experiéncias com movimentos diferentes, medir sua duragdo, a fim de descobrir a maneira
mais rapida; uma vez descobertos, tornam-se os tempos de movimentos padroes, cabendo aos
operarios apenas reproduzi-los. Adicione-se a isso a selecdo, o treinamento e o controle dos
trabalhadores. Taylor sugeriu também que se pagasse mais a quem produzisse mais, de acordo
com um sistema de recompensas externas, o que levaria a uma maior produgao, traduzindo-se
necessariamente em maiores lucros e maiores salarios. Em 1916, Henri Fayol publicou a sua
obra “Administracdo Geral e Industrial”’, na qual enfatizou a racionalizacdo da estrutura
administrativa como forma de melhores resultados no processo de trabalho, por meio de uma
andlise l6gico-dedutiva da administragdo. Isso culminou nas fun¢des do administrador, que se
tornaram, também, os principios da administragdo, a saber: planejar, organizar, coordenar,
comandar e controlar. Motta (2001) relata que, a partir de 1927, George Elton Mayo
desenvolveu uma série de experi€éncias para relacionar condigdes fisicas de trabalho e

produtividade, donde se originou uma corrente administrativa chamada Relagdes Humanas.

Ha cerca de um século, alguns autores, notadamente nos Estados Unidos e
na Franga, davam inicio ao processo de institucionaliza¢do da administragao
como uma ciéncia. Enquanto Frederick Taylor intitulava seu livro
“Principios de Administragdo Cientifica”, Henri Fayol defendia
enfaticamente que a administracao deveria ser sistematizada numa doutrina e
ensinada nas escolas: “o ensino da administracao deve, por conseguinte, ser
geral: rudimentar nas escolas primdrias, um pouco mais extenso nas
secundarias e muito desenvolvido nas superiores” (FAYOL, 1965, p. 14). Ao
longo do século XX, a administracdo se desenvolveu rapidamente,
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expandindo-se como pratica profissional em diversos paises e alcangando o
status de ciéncia, sendo alvo de formacdo especifica em nivel superior,
muitas vezes compartilhando espagos em centros de formacao tradicionais,
tais como Direito e Economia. Na segunda metade do século, a referida
institucionaliza¢do culmina com a cria¢do de varias associagOes cientificas
tanto de carater nacional como também em nivel internacional, além do
langamento de muitas revistas cientificas especializadas e de entidades de
certificagdo de escolas e de regulagdo da produgdo cientifica. (SERVA,
2013, p.500).

Nessa breve historicidade, ¢ possivel perceber uma passagem da Escola Classica,
também chamada Administracdo Cientifica, para a Escola das Relacdes Humanas, entre 1903
e 1927. Esses anos vém logo apds o final do século XIX, periodo em que, segundo Lima
(2007, p.60), “sociélogos [...] como Emile Durkheim, expandem ainda mais essa ideia [de que
organizacdes ou estruturas de uma sociedade sdo determinantes de sua estabilidade]”.
Schlickmann e Melo (2009) acrescentam que, de acordo com Evans-Pritchard (1972), Herbert
Spencer e Emile Durkheim foram os dois autores que mais especificamente chamaram a
atencdo dos antropologos sociais para a andlise funcional, tendo Durkheim exercido
influéncia mais ampla e direta.

Isso representou um deslocamento da atengdo da organizacao formal para a informal
e um olhar, ainda que incipiente, para as relagdoes de trabalho. Motta afirma que a influéncia
da Escola das Relagcdes Humanas sobre os desenvolvimentos posteriores da teoria das
organizacdes foi muito grande a medida que inaugurou algo bastante conexo com as ideias
funcionalistas, ou seja, a preocupagao psicossocial no campo - os fatos administrativos nao
podem ser interpretados em funcdo tdo somente da psicologia individual porque esses

ocorrem no meio exterior das mentes individuais.

Buscando determinar “as regras do método socioldgico” Durkheim (1978, p.
92-93) busca conceituar o que ¢ “fato social” e chega a seguinte defini¢ao:
“toda a maneira de fazer, fixada oundo, suscetivel de exercer sobre o
individuo uma coacgao exterior”; ou ainda “que ¢ geral no conjunto de uma
dada sociedade tendo, ao mesmo tempo, uma existéncia propria,
independente dassuas manifestagdes individuais”. Em outras palavras, os
fatos sociais ndo podem interpretar-se emfuncdo da psicologia individual
porque se encontram no exterior e separados das mentes individuais
(EVANS-PRITCHARD, 1972).A partir da definicio de “fato social”,
Durkheim (1978) parte para uma andlise do que seja “funcdo” e utiliza a
divisdo do trabalho para explica-la. Assim, explica, por exemplo, a questao
dadivisao do trabalho sexual, tendo a mulher ¢ o homem fungdes diferentes
por conta de questdesexteriores que os diferenciam fisicamente. Essa
explicacdao remete a definicdo de “fato social”. Ouseja, a mulher e 0 homem
exercem fungdes que ndo sdo inerentes a sua vontade, mas sdo colocadaspelo
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meio em que vivem ou citando Malinowski (1970, p. 140) pelo “processo
cultural”. (SCHLICKMANN; MELO, 2009, p.4).

O livro de March e Simon, segundo Motta F. (2001), marca a transi¢cao da teoria da
administracdo para a teoria das organizagdes, isto €, a tentativa de estudar o sistema social em
que a administra¢do se exerce, com vistas a sua maior eficiéncia, em face das determinagdes
estruturais € comportamentais. A preocupagdo com a produtividade, caracteristica da Escola
Classica, da lugar a preocupacao com a eficiéncia do sistema. Essa linha tedrica ficou
conhecida como behaviorismo. (LION, 2010).

Lima (2007) afirma que o funcionalismo estrutural, do ponto de vista behaviorista,
apresenta uma estrutura € uma fungdo: a estrutura ¢ a maneira pela qual as atividades
repetitivas e os comportamentos de uma sociedade sdo organizados; a fung¢do sdo as
atividades que conservam a estabilidade e o equilibrio da sociedade. Com isso ¢ possivel
perceber que o behaviorismo na administracdo ¢ uma influéncia funcionalista.

Como dito, a ciéncia social norte-americana foi influenciada pelo funcionalismo dos
ingleses Malinovski e Radcliffe-Brown; esse funcionalismo passou a ser chamado de
parsonismo, por causa da obra “O Sistema Social” de Talcott Parsons, consolidado nos anos
1960, na teoria das organizagdes. Isso influenciou um movimento chamado estruturalismo na
teoria das organizagdes, a partir de autores como Merton, Etzioni, Gouldner, Selznick e Blau.
Schlickmann e Melo (2009) afirmam que o funcionalismo/estruturalismo identificam quatro
formas diferentes de conceber as organizagdes: uma concepgao sistémica e sincronica; uma
concepcao teleologica da organizacao; uma concepgdo “a-histérica” da organizagdo; e uma
concepcao integradora e nao conflitual da organizagdo. Tais concepgdes, prosseguem oS
autores,expressam-se de forma evidente quando Selznick (citado por ETZIONI, 1967, p. 30-
31) afirma que a organizacdo “¢ o arranjo e a obtencdo de pessoal para facilitar a realizacdo de
algum objetivo de comum acordo, por meio da distribuicdo de fungdes e responsabilidade” ou
ainda “é um sistema de atividades ou for¢as conscientemente coordenadas, entre duas ou mais

pessoas”.

[...] os estudos do campo da Administracdo pretendem em grande parte
resolver os problemas organizacionais. Resolver estes problemas significa
avancar rumo ao alcance dos objetivos da organizagdo. Para tanto, faz-se
necessario definir o que deverdo fazer aqueles que trabalham nas
organizagdes para o alcance dos objetivos. Como deve agir o gerente? Como
devem se portar os funcionarios? Como deve ser a relacdo entre o gerente e
seus subordinados? Como? Como? Como?...A busca pelas respostas a estes
sucessivos “como” sdo o pressuposto da visdo funcionalista na
Administracdo. Responder a estas questdes significa encontrar novamente a
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estabilidade tdo perseguida neste campo. Os conflitos sdo tratados como
instabilidades que devem ser estudadas a fim de colocar as organizacdes nos
trilhos novamente. Garantir a estabilidade é garantir que os conflitos sejam
resolvidos. (SCHLICKMANN; MELO, 2009, p.5).

Nesse momento, percebe-se claramente a consolidagdo da teoria funcionalista dentro
da Ciéncia da Administragdo, chamada estruturalismo. Nesse sentido, Lima (2007) afirma
que os postulados do funcionalismo estrutural sdo significativos na sociologia moderna por
meio de obras como as de Robert Merton e Talcott Parsons.

Tais postulados permitiram a constru¢cdo de muitas teorias no ambito da andlise
organizacional. A busca pela estabilidade foi uma ideia bastante evidente na teoria geral dos
sistemas, principalmente quando, segundo Schlickmann e Melo, leva-se em consideracdo que
a sistematica na Administracdo vem para dar nova roupagem ao funcionalismo. A teoria dos
sistemas abertos, por exemplo, foi introduzida na analise organizacional, afirma Motta F.
(2001), da mesma forma que na psicologia, na ciéncia politica, na sociologia e na economia,
isto ¢, pela divulgacdo do trabalho do bidlogo Ludwig von Bertalanffy, nos Estados Unidos,
onde dirigiu o Centro de Biologia Teorica da Universidade Estadual de Nova lorque, em
Buftalo.

Isto ¢, partindo da existéncia de leis, principios € modelos que podiam ser aplicados a
qualquer tipo de sistema e seus subsistemas, Bertalanffy propunha a teoria geral dos sistemas
como um novo campo léogico-matematico. Ideias essas que encontraram amparo em Norbert
Wiener, fundador da cibernética, e em Kenneth Bouding, que desenvolveu a aplicagdo da
no¢ao de ecossistema a economia. Posteriormente, a teoria da contingéncia reuniu
conhecimentos desenvolvidos a partir de Burns e Stalker, Joan Woodward e do grupo de
Aston, e se refere, para a andlise organizacional, a elementos como tecnologia, tamanho,
interdependéncia, origem e historia da organizacdo, cultura e objetivos organizacionais,
propriedade e controle, localizacdo e recursos utilizados. Burns e Stalker trouxeram ainda a
ideia de sistema mecanico e sistema aberto. O primeiro sistema caracteriza-se por uma divisao
rigida de trabalho, hierarquia de controle, concentracdo de informacgdes e de conhecimento no
mesmo nivel, comunicacdes e interagdo vertical entre superiores e subordinados e obediéncia
e lealdade & organizagdo. O sistema aberto caracteriza-se pelo ajustamento ao ambiente,
redefinigdo de tarefas, valorizacdo do saber especializado, comunicagdes horizontais no
processo de trabalho e engajamento com a missdo da organizagdo. Em 1983 foi publicado
pela revista académica Administrative Science Quartely um nimero especial sobre uma nova

area: a cultura organizacional. Nos anos 1950 e 1960, Motta F. (2001) afirma que vérios
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autores passaram a analisar as organizagdes a partir de fendmenos afetivos originados no
ambiente de trabalho. Isso teve origem nos estudos de Freud e Melanie Klein, utilizando-se

conceitos proprios da psicanalise. (LION, 2010).

Conforme Merton, os postulados do funcionalismo estruturalista podem ser
apresentado como: a) Uma sociedade é um sistema de partes
interrelacionadas, uma organizagdo de atividades interligadas, repetitivas e
padronizadas. b) Tal sociedade tende naturalmente para o estado de
equilibrio dindmico. Se ocorrer desarmonia surgem forcas restauradoras da
estabilidade: entropia (tendéncia a degeneracdo ou morte), homeostasia
(tendéncia a recuperar o equilibrio perdido) e nergentropia ou entropia
negativa (informagdo). c) As atividades repetitivas contribuem para o
equilibrio da sociedade. A acdo padronizada desempenha o papel de manter
a estabilidade do sistema. d) Pelo menos uma parte das estruturas sdao
indispensaveis a continuidade de sua existéncia, ha requisitos funcionais sem
0s quais o sistema ndo sobrevive. (LIMA, 2007, p.60).

Mesmo com todas essas contribui¢des interdisciplinares, a ci€ncia da administragao
somente presenciou a mudanga do seu profundo “sono tedrico” no final dos anos 70 e 80 do
século passado. Isso porque a inspiracdo positivista, aperfeicoada paulatinamente pelos
recursos teoricos do funcionalismo triunfante nas ciéncias sociais do século XX, fez a
administracdo repousar tranqiiila e sem grandes contestacdes, sob o ponto de vista
epistemolégico. (SERVA, 2013).

Inegavelmente, o contexto de crise econdmica e de crise social nos paises
industrializados, os mesmos paises impulsionadores da expansdo da administracdo, acabaram
por criar as condigdes para a instauracdo do debate e da reflexdo critica no campo da
administracdo. Serva (2013) afirma que, em 1979, Gibson Burrel e Gareth Morgan
alcancaram significativo éxito com o langamento do livro “Sociological Paradigms and
Organizational Analysis”, o qual, mesmo sem ser um trabalho inteiramente dedicado a
epistemologia, promove um interessante debate sobre fundamentos da producado cientifica no
campo da administragdo. No inicio da década de 1980, Guerreiro Ramos (1989) sinalizava
quea disciplina organizacional contemporanea ndo desenvolveu a capacidade analitica
necessaria a critica de seus alicerces tedricos e que dificilmente um campo disciplinar atingira
o nivel sofisticado de conhecimento requerido para o ensino em grau superior, se nao for
capaz de desenvolver um caréter critico de si mesmo, extraidas as suas bases epistemologicas.
Serva acrescenta que uma dupla de professores da Universidade de Amiens (Jacques
Chevallier e Daniele Loschak), quase no mesmo ano publicou um livro intitulado La science
administrative, no qualse discutem as origens da administragdo publica na Franga, com

especial atencdo para dois capitulos, em uma nitida incursdo pela disciplina epistemoldgica,
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embora ainda limitada e incipiente. Tais capitulos se intitulavam “Constitui¢do do campo

cientifico da administracdo” e “Obstaculos epistemoldgicos a superar”.

Ainda na efervescéncia dos anos 80, o professor Alfred Houle organiza uma
série de seminarios internacionais sobre epistemologia da administragdo na
Universidade Laval, em Quebec, culminando na publica¢do do livro “La
Production des Connaissances Scientifiques de I’Administration”. O livro
traz textos em francés e em inglés e seu lancamento data de 1986; a
coletdinea foi organizada pelos professores Michel Audet e Jean-Louis
Malouin, uma vez que Houle houvera falecido em 1984. Autores como
Edgar Morin e Herbert Simon participam da coletanea. Este é o primeiro
livro inteiramente dedicado a epistemologia da administracdo. Desde entdo,
vem se desenvolvendo uma epistemologia especifica da administragdo, cujos
epicentros dessa produgdo cientifica situam-se predominantemente na Franca
e no Canada. (SERVA, 2013, p.501).

As autoras Anelise Rebelato Mozzato e Denize Grzybovski (2013) construiram
criticas ao funcionalismo em seu artigo intitulado “Abordagem critica nos estudos
organizacionais: concep¢do de individuo sob a perspectiva emancipatoria”. O objetivo do
texto foi debater a necessidade de considerar racionalidades alternativas a instrumental nos
estudos organizacionais, em favor do exercicio da cidadania do individuo como ator social,
com papel ativo e nao sujeito da ciéncia e do mundo. Isso porque a ciéncia social estabelecida
tornou-se um meio legitimo de controle do mundo natural e da conduta humana, ou seja, a
ciéncia da administracao se desenvolveu com base na racionalidade instrumental inerente a
ciéncia social dominante no ocidente, sem sofrer criticas at¢ 1970 porque funcionou até ali.
As autoras afirmam haver concepgdes epistemologicas alternativas ao funcionalismo, como a
abordagem critica, que pode trazer avancos aos estudos organizacionais.

Por muito tempo os estudos organizacionais desenvolveram-se orientados por um
quadro teorico positivista e estrutural de interesse unico de quem analisa, sob a influéncia de
fortes correntes de pensamentos os quais, em sua maioria, refletem uma linha ortodoxa. Nesse
sentido,as autoras constroem as seguintes criticas a esse modelo hegemdnico.

a) O poder de andlise da teoria dos sistemas diminuiu, da mesma forma que novos
paradigmas da sociologia e da teoria das organizagdes emergiram, e revelou as limitagdes
conceituais e metodologicas do funcionalismo estrutural e da teoria social dos sistemas. A
“abertura analitica” reconhece a dinamicidade do ambiente em uma abordagem pluralista que
abriga o didlogo entre ambiguidades e tensdes, a0 mesmo tempo que evidencia um “mundo
Unico, integrado” pela transgressdo das fronteiras tradicionais (nagdes, culturas nacionais,
tempo, espaco, narrativas) que modificam os contextos econdmico, social, cultural,

tecnologico e dos negdcios e, por extensdo, as narrativas (p.505).
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b) Os confrontos tedricos que se estabelecem promovem criticas aquilo que estava
consolidado como verdade. Contudo, o mais importante € o espago construido pelo projeto da
modernidade a reflexividade dos contextos histdricos e sociais, no qual o homem (e suas
acoes) ¢ elemento central. A crise da modernidade impde a revisdo das explicagcdes sobre a
sociedade atual e exige a construcdo de novas perspectivas analiticas, uma vez que tais
explicagdes ndo geram mudangas profundas no desenvolvimento da ciéncia da administrag@o
(p-500).

¢) O funcionalismo encontra-se na dimensdo objetivista no sentido ontoldégico,
pressuposto no qual predomina o realismo. Isto ¢, o mundo existe independentemente da
avaliacdo das pessoas e os individuos sdo condicionados pelo contexto externo. No sentido
epistemoldgico, isso se relaciona ao positivismo, que explica o mundo social por meio de
relacdes causais e de regularidades que somente podem ser verificadas empiricamente.
Quanto a natureza humana, predomina o determinismo, segundo o qual a situacdo define a
pessoa, que ¢ controlada e condicionada, constituindo-se em produto do ambiente. Por fim, a
metodologia ¢ a nomotética,a qual valoriza muito a pesquisa baseada em técnicas estatisticas
(que testam hipoteses para compreender as relagdes de causa e efeito), por implicar muito
rigor e dar muita importancia aos conceitos (p.506).

d) O funcionalismo apresenta pressupostos teoricos relacionados a regulacdo e a
objetividade, orienta-se pelos métodos das ci€ncias naturais para compreender os individuos e
apresenta-se como racionalista e pragmatico, com foco na estrutura, baseado em uma ordem
social regulada. Nesse sentido, busca prover solugdes praticas e objetivas (p.506).

e) Os teoricos funcionalistas estdo ligados por uma visao compartilhada da realidade
sociocientifica, a qual proporciona uma explicagdo de natureza regulada baseada em normas
subjacentes de racionalidade utilitaria, objetiva e preditiva. Essa racionalidade cientifica ¢
utilizada para explicar a racionalidade essencial da sociedade, descrever o "comportamento
normal" do mundo contemporaneo e tentar ordenar o mundo social similarmente ao mundo
natural, como se isso fosse possivel, sem efetivamente tentar promover uma revolucdo
paradigmatica (p.506).

f) Pesquisadores brasileiros afirmam que o paradigma funcionalista ndo sustenta uma
ciéncia revolucionaria que busca a dialética, tendo em vista a emancipacdo humana. Outros
afirmam ocorrer no Brasil uma “paralisacdo” no paradigma funcionalista, principalmente nas
abordagens sistémica e contingencial. Aqui se entende dialética como Habermas (2001), no
sentido de haver uma estrutura de dominacdo inserida na linguagem do cotidiano

organizacional e que, nessa busca, seria necessaria a racionalidade comunicativa contrapondo-
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se a racionalidade instrumental weberiana do sistema capitalista, que se constitui em uma
forma de a¢do social dominante que aliena o homem (p. 507).

g) Um posicionamento critico atual é encontrado nas obras de Alcadipani e Tureta
(2009), Faria (2007; 2009), Martins ¢ Martins (2012) e Tenorio (2002; 2004; 2009). Por sua
vez, Santana ¢ Gomes (2007) indicam caminhos para uma contra-hegemonia as pesquisas em
administracdo, sem pretender destruir o funcionalismo, mas salientar que a dialética permite o
amadurecimento da ciéncia. Para tanto, esses autores propdem articulagdes entre os varios
campos do conhecimento e revisdo de algumas posturas tedricas, em especial, nos estudos
criticos sobre emancipa¢do humana (p. 508).

Mesmo tendo ocorrido essa evolucdo epistemoldgica da administragdo, o
funcionalismo ¢ retomado em abordagens prescritivas bastante presentes no final do século
passado, nas quais frequentemente eram retomadas de pensamentos anteriores na forma do
assim chamado neotaylorismo ou escola neoclassica. Tais ideias, segundo Motta F. (2001)
apregoavam o “enxugamento da burocracia” em uma nova roupagem do
funcionalismo/estruturalismo, apenas com alguns novos componentes/programas, cOmMo
qualidade total, flexibilizagdo, organizacdo por processos, integracdo horizontal, eliminagao
de niveis hierarquicos, padroniza¢dao e transparéncias organizacionais (ISO 9000 e outros),
reengenharia e downsizing. Peter Drucker, nesse momento (pos anos 1980), ¢ um dos seus
representantes mais importantes. Também o movimento da Qualidade Total tem como
expoentes autores como Juran, Ishikawa e Deming; o ultimo ¢ o mais destacado entre eles.

Para Cabral (2004), o funcionalismo esta presente em praticamente todas as ciéncias
sociais, desde sociologia, psicologia e antropologia, e direta ou indiretamente na
administracdo aparece em abordagens da chamada escola cldssica até o que se trata de
movimento de qualidade de vida, que procura balizar os entraves da transi¢ao da sociedade
industrial para a sociedade pos-industrial, em uma retomada “inconsciente” - ou nem sempre

declarada - de antiga inquieta¢do de Durkheim em novo contexto, segundo o referido autor.

Nesse sentido, a retomada de temas e enfoques com raizes funcionalistas é
frequente, como tende a ser frequente a ndo alusdo a essas inspiracdes.
Burrell e Morgan (1994, p.138) salientam, por exemplo, que o modelo de
Hawthorne - associado a escola de relagdes humanas - pode ser melhor
compreendido como uma fusdo de elementos da sociologia de Pareto e
Durkheim. (CABRAL, 2004, p. 13).
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O funcionalismo/estruturalismo se constitui um movimento de busca de integragao,
eficiéncia, interdependéncia e flexibilidade, ndo muitas vezes presentes como elementos de

um modelo racional burocratico, por exemplo.

O racionalismo fornecia uma visdo extremamente limitada e frequentemente
organizadora das realidades da vida organizacional. Ela enfatizava a ordem e
o controle imposto mecanicamente ao invés da integragdo, da
interdependéncia e do equilibrio que deveria existir nos sistemas sociais em
desenvolvimento organico (cada um com sua dindmica propria). (REED,
2007, p.70).

Com isso, percebe-se a retomada do funcionalismo/estruturalismo € um movimento,
tanto na administra¢do publica quanto na administragdo privada, no sentido de se buscar mais

flexibilidade e eficiéncia.
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2.1.2.1 Funcionalismo/Estruturalismo na administra¢ao publica: o principio da eficiéncia

Para Bresser Pereira (1995), a administragdo publica - cujos principios e
caracteristicas ndo devem ser confundidos com os da administracdo das empresas privadas -
evoluiu por meio de trés modelos basicos: a administragdo publica patrimonialista, a
burocratica e a gerencial. Essas trés formas se sucedem no tempo sem que qualquer uma delas
seja inteiramente abandonada.

O modelo patrimonialista, no qual o nepotismo e a corrup¢do eram normais,
funcionava como uma espécie de extensdo do poder do soberano e seus auxiliares. Os cargos
“publicos” de entdo eram tidos como prebendas. Nesse modelo, a res publica (patrimonio
publico) era igual a res principis (patrimonio do soberano). Quando o capitalismo e a
democracia se tornaram dominantes, o mercado e a sociedade civil passaram a se distinguir do
Estado. Assim, pelas suas caracteristicas, a administragdo patrimonialista tornou-se
desnecessaria e sem sentido. (BRESSER PEREIRA, 1995).

Ainda que o Estado moderno tenha evoluido para um carater mais democratico,
continuou a existir elementos desse modelo nas praticas de gestdo da administragdo publica
brasileira.

O modelo burocratico estatal surge durante o Estado Liberal, de meados do século
XIX, como forma de se combater o nepotismo € a corrup¢ao — que se mostravam presentes
dentro do modelo patrimonialista. Seus principios, em sintese, sdao pautados no poder
racional-legal. (SARTOR, 1998).

No Brasil, entretanto, a administragdo burocratica somente apareceu em 1938, com a
criagdo do Departamento Administrativo de Servigo Publico (DASP).

Segundo Weber, a burocracia tem as seguintes caracteristicas principais: carater legal
das normas e regulamentos, racionalizagdo da divisdo do trabalho, impessoalidade,
hierarquizacdo da autoridade, comunicacdo, rotinas e procedimento formalizados e
competéncia técnica. (NOGUEIRA, 2006).

Tais caracteristicas levavam os controles administrativos a serem utilizados para
evitar a corrup¢do € o nepotismo e, por isso mesmo, eram sempre a priori. Partia-se da
desconfianca prévia dos administradores publicos e dos cidaddos. Por isso, eram utilizados
controles rigidos dos processos como, por exemplo, admissdo de pessoal, compras e
atendimento a demandas. (BRESSER PEREIRA, 1995).

O intuito do modelo burocratico era o de organizar o poder publico e buscar a sua

eficiéncia. Mas a deficiéncia da burocracia “ndo se revela determinante nesta época (época do
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Estado Liberal) porque os servigos de Estado eram muitos reduzidos. O Estado limitava-se a
manter a ordem e administrar a justi¢a.” (SARTOR, 1998, p.11).

Ademais, apesar de a administragdo burocratica ter se seguido ao patrimonialismo,
suas caracteristicas orientadas pelo poder racional-legal e pela impessoalidade de
procedimentos conduziram aos excessos do formalismo e da inércia burocratica e
comprometeram a eficiéncia da gestdo publica. (BRESSER PEREIRA, 1995).

Com as criticas ao modelo burocratico, na segunda metade do século XX, surge a
administracao publica gerencial. Em parte, como resposta a expansao das fun¢des econdmicas
e sociais do Estado e, também, ao desenvolvimento tecnologico e a globalizacdo da economia
mundial. (BRESSER PEREIRA, 1995).

O modelo gerencial de administragdo publica procurava flexibilizar o modelo
burocratico de gestdo, tendo como diferenca basica a forma de controle, que se concentra
mais nos resultados e ndo apenas nos processos. A capacidade de gestdo passa a ser o centro
de discussdo da administragao publica (CASTRO, 2006). A eficiéncia da administracao
publica passa pela necessidade de reduzir custos e aumentar a qualidade dos servicos, tendo o
cidaddo como beneficidrio.

No Brasil, a primeira tentativa de implantagdo do modelo gerencial ocorreu em 1967,
quase trinta anos depois da criacdo do DASP, com o Decreto Lei n° 200, o instrumento de
amparo legal aos procedimentos administrativos com os seguintes elementos centrais: o
Planejamento, a Coordenagdo e a Descentralizagdo Administrativa, a Delegagao de

Competéncias e o Controle.

O paradigma gerencial da época, compativel com o monopo6lio estatal na
area produtiva de bens e servigos, orientou a expansdo da administracao
indireta, numa tentativa de "flexibilizar a administracdo" com o objetivo de
atribuir maior operacionalidade as atividades econdmicas do Estado.
(BRESSER PEREIRA, 1995, p.19).

Porém, as medidas adotadas pelo Decreto-Lei 200/67 nao promoveu mudangas no
ambito da administracdo burocratica central; permitiu a coexisténcia de nucleos de eficiéncia
e competéncia na administragdo indireta e formas arcaicas e ineficientes na administracao
direta. Por meio de uma estratégia oportunista do regime militar, o nucleo burocratico foi
enfraquecido indevidamente, pois ndo desenvolveu carreiras de administradores publicos de

alto nivel e, em vez disso, preferiu contratar os escaldes superiores da administracdo por

intermédio das empresas estatais. (BRESSER PEREIRA, 1995).
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Com intuito de corrigir essas deficiéncias foi criada a Secretaria da Moderniza¢ao —
Semor, em meados dos anos 70, abarcando um grupo de administradores publicos com
qualificacdo em nivel de pés-graduacao, o qual buscou implantar novas técnicas de gestdo na
administracdo publica federal do Brasil, em especial na area de recursos humanos. E também
foi criado, no inicio dos anos 80, o Ministério da Desburocratizagdo e do Programa Nacional

de Desburocratizagao — PrND, cujos

[...] objetivos eram a revitalizagdo e agilizagdo das organizacdes do Estado, a
descentralizagdo da autoridade, a melhoria e simplificagdo dos processos
administrativos ¢ a promogdo da eficiéncia. As a¢des do PrND voltaram-se
inicialmente para o combate a burocratizagdo dos procedimentos.
Posteriormente, foram dirigidas para o desenvolvimento do Programa
Nacional de Desestatizagdo, num esforco para conter os excessos da
expansdo da administracdo descentralizada, estimulada pelo Decreto-Lei
200/67. (BRESSER PEREIRA, 1995, p.20).

Entretanto, a Nova Carta de 1988 acabou reforcando principios burocraticos e
desconsiderando novas tendéncias da administracao publica que surgiam em todo o mundo,

conforme sinalizado por Pereira e Spink (2003):

Na medida em que a Constituigdo de 1988 representou um retrocesso
burocratico, revelou-se irrealista. Num momento em que o pais necessitava
urgentemente reformar sua administra¢do publica, de modo a tornd-la mais
eficiente e de melhor a qualidade, aproximando-a do mercado privado de
trabalho, realizou-se o inverso. O servigo publico tornou-se mais ineficiente
e mais caro, ¢ o mercado de trabalho publico separou-se completamente do
mercado de trabalho privado. A separagdo foi causada pelo sistema
privilegiado de aposentadorias do setor publico; pela exigéncia de um
regime juridico tinico, que levou a eliminagao dos funciondrios celetistas; e
pela afirmagdo constitucional de um sistema de estabilidade rigido, que
tornou inviavel a cobranga de trabalho dos servidores. (PEREIRA; SPINK,
2003,apud CASTRO, 2006, p.2).

As tentativas de reforma do aparelho estatal, durante o governo Collor, além de
timidas, agravaram os problemas existentes. Somente a partir de 1994 se vislumbrou a
segunda tentativa de se efetivar a administragdo publica gerencial no Brasil. (SARTOR,
1998).

Em 1995, essa segunda tentativa foi marcada pela criagdo do Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado (MARE) e do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado.
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Segundo Jund (2006), o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado apresenta
as seguintes caracteristicas basicas: definicdo clara dos objetivos a serem atingidos pelas
unidades descentralizadas; controle ou cobranga aposteriori de resultados; descentralizagdo e
reducdo dos niveis hierdrquicos; inspiracdo na administragdo privada sem com essa se
confundir; énfase em resultados (fins) € ndo nos processos (meios); e, administragdo voltada
para o atendimento do cidaddo. O Plano mostrava a coexisténcia de partes burocraticas e
outras tao dindmicas quanto no setor privado.

Para Castro (2006), o maior sucesso do Plano Diretor se deu com a aprovagdo da
Emenda Constitucional 19, de 4 de junho de 1998, que estabeleceu o principio da eficiéncia
na administracdo publica brasileira. Até entdo os principios administrativos elencados no
caput do artigo 37 da Carta Magna eram: legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade.

Entretanto, Modesto (2001) ressalta que a palavra “eficiéncia” adotada na Emenda
Constitucional 19 foi, de certa forma, desnecessaria e redundante, porque “nunca houve
autorizagdo constitucional para uma administra¢ao publica ineficiente”.

Hé de se acrescentar que o termo eficiéncia, inserido na Constitui¢do Federal de
1988, por meio da Emenda 19, promove varias discussdes a respeito desse novo principio
constitucional, o qual o gestor publico deve perseguir, além de outros.

Contudo, tais discussdes sao validas ndo apenas para esclarecer os conceitos de
eficiéncia e sua aproximacao e associacdo com a eficacia, mas também para verificar seus
desdobramentos em outras questdes constitucionais, além de discutir sua forma de
mensuragdo e suas limitagdes, possibilitando o entendimento do que seja o principio da
eficiéncia para o setor publico no Brasil.

Nesse sentido, o conceito de eficiéncia ¢ necessario para que se possa entender sua
importancia no contexto das organizagdes publicas e privadas. Assim, eficiéncia, segundo
Bezerra Filho (2002), ¢ o resultado obtido entre o volume de bens ou servigos produzidos
(outputs) e o volume de recursos consumidos (inputs), com o objetivo de alcancar o melhor
resultado na operacionalidade das acdes de competéncia de uma organizagao.

Castro (2006) entende que a eficiéncia se preocupa com os meios, ndo com os fins, e
se insere nas operacdes com vistas aos aspectos internos da organizacdo, quem se preocupa
com os fins, em atingir os objetivos ¢ a eficicia, que se insere no éxito do alcance dos
objetivos, com foco nos aspectos externos da organizagao.

Bezerra Filho (2002) segue a mesma linha sobre o conceito de eficicia e afirma que

essa ocorre quando os objetivos preestabelecidos sdo atingidos.
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A eficiéncia, que atende a agdo meio, significa fazer um trabalho de boa qualidade e
sem erros. Dentro do contexto organizacional, “uma empresa eficiente ¢ aquela que consegue
o seu volume de produgdo com o menor dispéndio possivel de recursos.” (BIO, 1996, apud
CASTRO, 2006, p.4).

A eficécia, que por sua vez atende a agdo fim, diz respeito ao resultado do trabalho, a
realizagdo da coisa certa, utilizando os meios e os recursos apropriados para a execucao do
projeto. Sob a oOtica organizacional, ambos os conceitos se tornam indissociaveis.

De outro modo, em algumas organizacdes pode nao existir relagdo proxima entre

eficiéncia e eficacia, pois

As vezes a eficiéncia conduz a eficacia. Em outras organizagdes, eficiéncia e
eficacia ndo sdo relacionadas. Uma organizagdo pode ser altamente eficiente
e ndo conseguir seus objetivos porque fabrica um produto para o qual ndo
existe demanda. De maneira analoga, uma organizagdo pode alcangar suas
metas de lucros, mas ser ineficiente. (DAFT, 1999, apud CASTRO, 2006, p.

5).

Assim, a eficiéncia esta diretamente relacionada com a utilizagdo certa dos meios,
significando fazer as coisas direito, enquanto eficacia ¢ a capacidade de fazer as coisas certas
ou de conseguir resultados. Mas ndo deixam de ter vinculagdo entre si, pois “a eficacia
depende ndao somente do acerto das decisOes estratégicas e das agdes tomadas no ambiente
externo, mas também do nivel de eficiéncia.” (BIO, 1996, apud CASTRO, p.4).

Por isso, no setor privado a efici€éncia se traduz pela busca de maiores lucros como
sindnimo de resultados. Isso nao pode ser totalmente transportado para o setor publico, pois o
seu resultado € o interesse publico.

Entretanto, a Constitui¢do Federal de 1988, perseguindo a qualidade no servico
publico, entre outros, dispde do principio da eficiéncia que, segundo Modesto (2001), ¢ a
exigéncia juridica imposta aos administradores publicos, aos que manipulam recursos
publicos e dos quais exige atuacdo idonea, econdmica e satisfatoria na realizagdo de
finalidades publicas.

O principio da eficiéncia na Constituicdo Federal de 1988 ¢ de fundamental
importancia para a administragdo publica brasileira. Castro (2006) salienta ndo ser desejavel
um Estado ser eficiente e ndo ser eficaz, mesmo que existam diferengas entre os conceitos

eficiéncia e eficacia.
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Prossegue o autor nesse raciocinio, ao dizer que o legislador constituinte, ao anunciar
o principio da eficiéncia, estaria englobando também o conceito da eficicia, que esses
estariam condensados em um so.

Modesto (2001), no mesmo sentido, ressalta que a palavra eficiéncia, como principio
constitucional, tem seu conceito ampliado e ndo se refere apenas aos meios, mas também aos

resultados obtidos.

Eficiéncia, para fins juridicos, ndo ¢é apenas o razoavel ou correto
aproveitamento dos recursos e meios disponiveis em fungdo dos fins
prezados, como € corrente entre os economistas ¢ os administradores. A
eficiéncia, para os administradores, € um simples problema de otimizagdo de
meios; para o jurista, diz respeito tanto a otimizacdo dos meios quanto a
qualidade do agir final. (MODESTO, 2001, p. 9).

Para que a relacdo entre eficiéncia e eficacia, na Administragdo Publica, fique mais

clara, recorre-se a Torres (2004), que traz os seguintes conceitos:

Eficacia: basicamente, a preocupacdo maior que o conceito revela se
relaciona simplesmente com o atingimento dos objetivos desejados por
determinada a¢do estatal, pouco se importando com 0s meios € mecanismos
utilizados para atingir tais objetivos. Eficiéncia: aqui, mais importante que o
simples alcance dos objetivos estabelecidos ¢ deixar explicito como esses
foram conseguidos. Existe claramente a preocupac¢do com 0s mecanismos
utilizados para obteng@o do €xito da acdo estatal, ou seja, € preciso buscar os
meios mais economicos e vidveis, utilizando a racionalidade econémica que
busca maximizar os resultados e minimizar os custos, ou seja, fazer melhor
com menores custos, gastando com inteligéncia os recursos pagos pelo
contribuinte. (TORRES, 2004,apud CASTRO, 2006, p.5).

Assim, para a Administragdo Publica, quando se aborda o principio da eficiéncia, por
extensdo, abarca-se também o conceito da eficacia.

Tao importante quanto o principio da efici€éncia, que visa alcangar o melhor resultado
possivel dentro das a¢des de politicas publicas, ¢ o principio da economicidade, o qual, em

certo sentido, ¢ uma medida de eficiéncia dentro da esfera publica.

Ainda sobre a eficiéncia, é oportuno refletir a respeito de uma terminologia,
empregada com muita frequéncia na administracdo publica brasileira: a
economicidade (art. 70 da Constituicao Federal), conceito que [...] consiste
na qualidade ou carater do que € econdmico, ou seja, significa
operacionalizar a0 minimo custo possivel, administrar corretamente os bens,
com boa distribuigdo do tempo, economia de trabalho e dinheiro. Assim
sendo, considerando-se que os recursos publicos sdo escassos, € possivel
deduzir que a economicidade ¢ refletida no grau de eficiéncia do gestor,
sendo este um indicador para avaliagdo de desempenho e aquela uma
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condicdo inerente a forma de condugdo do gestor. (BEZERRA FILHO,
2002, p.5).

Bezerra Filho (2002) ressalta ser possivel fazer as seguintes relagcdes, quando se trata

de administrag¢do publica: considerando-se a escassez dos recursos publicos, para ser eficaz é

r

preciso ser eficiente na utilizacdo desses recursos; e para ser eficiente ¢ necessario ser
econdmico. Percebe-se que, além da eficacia, o conceito de economicidade ¢ influenciado
pelo principio da eficiéncia da administrag@o publica.

Na Constituicdo Federal de 1988 estdo os instrumentos de planejamento e
orcamento, outro desdobramento do principio da eficiéncia, consubstanciados nas pecas
orcamentarias: o Plano Plurianual (PPA); a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei

Orcamentaria Anual (LOA), conforme o art. 165 da Carta Maior:

Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: I - o plano plurianual; 11
- as diretrizes or¢amentarias; Il - os or¢amentos anuais. § 1° - A lei que
instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos ¢ metas da administragdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e¢ para as relativas aos
programas de duragdo continuada. § 2° - A lei de diretrizes orcamentarias
compreendera as metas e prioridades da administragdo publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientara a elaboragdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteragdes
na legislacdo tributéria e estabelecerd a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

Atualmente, a execucdo orcamentdaria brasileira segue regras, vigéncias e outras
formalidades que submetem os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, conforme

explicitado no mesmo artigo:

§ 5° - A lei orgamentaria anual compreendera: I - o or¢amento fiscal
referente aos Poderes da Unido, seus fundos, orgdos e entidades da
administra¢ao direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas
pelo Poder Publico; II - o orgamento de investimento das empresas em que a
Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto; III - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e o6rgdos a ela vinculados, da administracao direta ou indireta, bem
como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Em uma interpreta¢do preliminar do artigo 74 da Constituicdo Federal, percebe-se

que o controle também ¢ influenciado pelo principio da eficiéncia, além de ser uma
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prerrogativa classica de gestdo organizacional. Ele dispde que os trés poderes deverdo manter,

de forma integrada, sistema de controle interno, com as seguintes finalidades:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execug¢do dos programas de governo e dos orcamentos da Unido; II -
comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia,
da gestdo or¢camentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administra¢do federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por
entidades de direito privado; III - exercer o controle das operagdes de
crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV -
apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Assim, a Constituicdo exige planejamento e controles externo e interno, como
importantes na gestdo dos recursos e na avaliacdo dos resultados das entidades da
administracao federal, considerando como critério o principio da eficiéncia.

Nesse sentido, os 6rgdos publicos travam uma luta intermindvel para amenizar os
desafios de gerenciar necessidades ilimitadas com recursos escassos € buscam alternativas que
reduzam os custos e aperfeicoem os resultados dos servigos prestados a sociedade. Isso
porque a preocupacdo era voltada, tdo somente, ao atendimento das prerrogativas legais
vigentes, sem a analise dos aspectos da economicidade, da eficiéncia, da eficacia na gestao
dos recursos publicos.

A preocupagdo das organizagdes de cumprirem a sua atividade principal da melhor
forma possivel ¢ uma forte caracteristica do setor privado, ou seja, a eficiéncia estd ligada a
ideologia de mercado, em que o desperdicio ¢ inaceitavel. E isso, de certa forma, pode ser

compreendido na pratica, uma vez que algumas nagdes utilizaram regras de mercado como

eficiéncia publica.

A Nova Zelandia, a Australia e a Inglaterra introduziram uma série de
reformas no setor publico na década de 80, [...] apontando dois pressupostos:
a crenca no mercado como o melhor determinante da alocagdo de eficiéncia
e a reorganizacdo dos servicos do setor publico. (SARTOR, 1998, p.10).

Assim, as nagdes também buscam a eficiéncia publica, no ambito de uma
administracdo publica gerencial, como consequéncia da ampliagdo das fungdes econdmicas do
Estado, do desenvolvimento da tecnologia e da globalizacdo, tendo o cidaddo como
destinatario.

Esse entendimento de que a eficiéncia deve estar inserida em determinado contexto

varia de pais para pais e também de aplicacdo em determinada area ou entre setores publicos.
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E ¢ acrescentando a isso que Andrade et al. (2001) salientam a importancia da
avaliagdo de politicas publicas para a melhoria da qualidade da politica educacional e, em
especial, do ensino basico. E citam o exemplo do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagao

Basica — SAEB, que

foi definido a partir de uma otica voltada ao desempenho. No entanto, [...]
serve mais aos fins de monitoramento para acompanhar a evolugdo do ensino
ao longo do tempo. Nesse sentido, se coloca em questdo a perspectiva de
gestdo adotada dentro do setor publico e sua adequacdo para objetivos de
eficiéncia, eficacia e efetividade de agdes dentro do contexto de politicas
publicas. (ANDRADE et al., 2001, p.1).

A avaliacdo da politica da educagdo, em especial a eficiéncia da gestdo educacional,
era quase nula e considerava, segundo os autores, como medida de desempenho, a expansao
da quantidade de unidades de ensino. “Somente nos anos 80, ¢ que se revela uma maior
aten¢do a eficiéncia da administragdo escolar relativa a aloca¢do de recursos e os resultados
alcancados.” (ANDRADE et al., 2001, p.5).

Mesmo que, em principio, possa haver a transposi¢ao de praticas gerenciais do setor
privado para o setor publico, isso ndo ¢ tao facil porque o setor publico ndo deve apenas gerir
a eficiéncia, a eficacia e a economicidade, mas também, a equidade na aplicacdo dos recursos
da coletividade. (ANDRADE et al., 2001).

Assim, o principio da eficiéncia da administragdo publica, mesmo com seus
desdobramentos, por si s6 ndo ¢ suficiente e deve ser seguido por uma medigdo. Isso ocorre
por meio de indicadores, os quais devem ser adequados para refletir a realidade de cada ente
da administracdo publica, seja da administracdo direta ou indireta, e respeitar as suas
especificidades. (BEZERRA FILHO, 2002).

Os indicadores servem para mensurar a eficiéncia dos processos administrativos,
bem como os seus resultados alcangados e sdo um feedback organizacional. Além disso, deve-
se considerar a analise desses indicadores e sua validade.

Entretanto, na esfera publica existe, ainda, a dificuldade de utiliza¢do de indicadores

por ndo haver o habito de adota-los como parametro de alcance dos resultados.

[...] nao ha evidéncias do necessario estabelecimento, nas entidades publicas,
de indicadores adequados que possibilitem a avaliagdo do desempenho do
planejamento e da execucdo orcamentaria, visando aferir a eficiéncia,
eficacia [...] das ac¢des dos gestores publicos. (BEZERRA FILHO, 2002,

p-4).
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Mesmo com essa limitagdo, os indicadores de eficiéncia, como medida de
desempenho, proposto pelo SAEB, tiveram seu destaque na area da Educagdo, por revelar a
importancia que o principio constitucional da eficiéncia tem nas instituicdes de ensino em
todos os seus niveis, incluida a educacao superior. (ANDRADE et al., 2001).

Porém, devem-se considerar dois aspectos na qualidade da educagdo: um vinculado
ao desempenho, que ¢ formal e ligado aos atributos inerentes as instituigdes de ensino para
gerar resultados; e outro, de cunho politico, ligado aos valores sociais, que avalia o impacto
das acdes governamentais perante a sociedade.

A proposta do SAEB, entdo, configurou-se uma tentativa do entdo Ministério da
Educagao e Cultura (MEC) de implantar uma cultura de avaliagdo educacional no Brasil,
“mais direcionada a avaliar a qualidade do ensino a partir de uma perspectiva de
desempenho.” (ANDRADE et al., 2001, p. 11).

Assim, se a avaliacdo da qualidade do ensino, a partir da perspectiva de desempenho
pode ser retratada pelo SAEB, a eficiéncia dos processos administrativos dos entes da
administracao publica, incluidas as universidades federais, pode ser avaliada pelos 6rgados de
controle externo e interno por intermédio de um modelo definido.

A complexidade organizacional que o setor publico expressa ¢ suficiente para a
compreensao de que ¢ necessaria a adogdo de cuidados ao se avaliar a sua eficiéncia, bem
como agoes para elevar a sua capacidade de gestdo de maneira a possibilitar o alcance dos
objetivos de todas as politicas publicas.

A perspectiva gerencialista, transposta para o ente publico, deve ser introduzida de
forma cautelosa, pois, no que tange a area de educacdo, além da racionaliza¢do dos processos,
ndo visa o lucro. O gerencialismo puro, oriundo do mercado privado, ndo tem preocupacao de

avaliar os impactos sociais.

[...] a avaliacdo de politicas publicas ndo suporta um carater neutro. [...]
outros valores devem ser considerados, principalmente, quando se reflete
sobre o0s objetivos tragados pela sociedade na efetivacdo da politica
educacional. (ANDRADE et al., 2001, p.13).

Assim, quando o foco ¢ a sociedade, inclui-se ai o cidaddo como cliente, o qual por
sua vez passa a ser a maior razdo da realizagdo dos programas, projetos e atividades

governamentais, por meio dos entes da administragdo publica. Logo, como retratado, o
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conceito de eficiéncia e eficacia para o ente publico se distancia daquilo que ¢ normalmente
conhecido no ambito gerencial.

O conceito de avaliacdo de desempenho, na area publica, pode se dar tanto no
sentido da avaliagdo operacional quanto no da avaliacdo de programas publicos. Sob a
perspectiva da avaliagdo operacional, entende-se a forma como os 6rgios e entidades publicas
adquirem, protegem e utilizam seus recursos, em obedi€ncia aos dispositivos legais,
considerando-se os aspectos de eficiéncia, economicidade e eficiacia da gestdo. Essa ¢ a
primeira observagao. (RIBEIRO, 2000).

A segunda observacao reside na avaliagdo de programas, ao se examina o impacto
gerado pelos programas e politicas publicas do Estado perante a sociedade. Afinal, “a
avaliacdo de programas busca apurar em que medida as agdes implementadas lograram
produzir os efeitos pretendidos.” (RIBEIRO, 2000, p.6).

Por essa via se chega a terceira observagdo, a de que o orgcamento passa por
procedimentos e formalidades e se ndo for executado de forma eficiente, com vistas ao bem
coletivo, isso se configurard em quase a apropriacdo indevida do dinheiro da coletividade por
parte da administracdo publica.

A quarta observacao ¢ a de haver sempre necessidade, portanto, de aprimoramento
do corpo técnico da administragao publica. Isso para que ndo somente as acdes planejadas
sejam transparentes, tenham objetivos e metas claros, controles eficientes, como também
garanta que qualquer avaliagdo seja coerente e imparcial.

Por fim, o chamado dever de eficiéncia ndo se contenta em ser desempenhado apenas
com legalidade, mas exige resultados positivos para o servico publico e satisfatorio
atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros. Logo, o principio da
eficiéncia impde que todo agente publico deve realizar as suas atribuicdes com presteza,
precisdo, perfei¢ao e rendimento funcional. O dever de eficiéncia corresponde ao dever de boa
administracdo. (MODESTO, 2001).

Logo, ser eficiente na administragdo publica € alcancar o melhor resultado possivel
de uma operacdo, considerar o contexto e os recursos disponiveis, analisar o rendimento do
servigo prestado em relagdo ao seu custo e, assim, atender as demandas da sociedade.

Isso conduz a alguns entendimentos. O primeiro ¢ o de que ser eficiente guarda
relagdo com a finalidade de qualquer ato administrativo - o interesse publico. O outro ¢ o de
que ter controle se relaciona com a eficiéncia da maquina publica e, consequentemente, com o
interesse publico. A complexidade do estruturalismo organizacional expressada pelo setor

publico ¢ suficiente para a compreensdo de ser necessaria a ado¢ao de cuidados ao se analisar
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a eficiéncia das informacdes de controle. A percep¢ao do funcionamento eficiente para o ente
publico se distancia um pouco daquilo que ¢ normalmente conhecido no ambito gerencial, que
visa o lucro. A perspectiva gerencialista transposta para o ente publico deve ser feita de forma
cautelosa, pois a area de educacdo, por exemplo, em sua esséncia, ndo deve visar o lucro.
Ademais, gerencialismo puro oriundo do mercado privado ndo tem como preocupagdo
principal de avaliar os impactos sociais.

Na administra¢do publica ha sempre necessidade de que as agdes de planejamento
sejam transparentes € tenham objetivos e metas claros a serem alcangados € que os controles
internos implementados sejam eficientes, permitindo o desenvolvimento e a continuidade
funcional do sistema governamental. De outro modo, ¢ importante se ter modelos interativos e
adaptativos capazes de fornecer informagdes sobre o funcionamento, estruturas e sistemas e
subsistemas das organizagdes publicas, possibilitando uma andlise mais coerente e
interdisciplinar. Nessa perspectiva, a interacdo entre a informag¢do e o controle apoiada na
visdo funcionalista estrutural, que enfatiza a interacdo de processos interdependentes,
possibilita novos entendimentos do funcionamento da gestdo informacional dos controles
internos na administracdo publica, em especial das universidades federais do nordeste do

Brasil.
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2.1.2.2 Sistema de Controle no Brasil

Para Lunkes (2010), a origem do termo controle vem do latim contra rotulum, que
no francés evoluiu para contrerole, formando a palavra ‘controle’ que ¢ atualmente
conhecida. Guerra (2007) acrescenta que, desde 1367, controle ¢ a palavra originaria do termo
francés contrerole, bem como do latim medieval contrarotulus, que significava aquela época
“contralista”. Isto ¢, consistia em um segundo exemplar do ‘catalogo de contribuintes’, no
qual se verificava a operacao do cobrador de tributos e ali se lancava um segundo registro (da
cobranga do tributo), com o objetivo de se comparar com o primeiro registro e se verificar se
o tributo foi recolhido. O termo evoluiu e, a partir de 1611, ganhou acep¢ao mais proxima de
dominio, de fiscalizacdo, de governanga e de verificagdo, que muito se utiliza atualmente. O
mesmo autor afirma que o termo controle apareceu na lingua portuguesa em 1922, com
significado de ato ou efeito de controlar; relaciona-se também com a agdo de monitorizacao,
fiscaliza¢dao ou exame detalhado que obedecia a determinadas normas e convengoes.

Na ciéncia da administragao, desde 1916 a palavra controle ¢, segundo Fayol (1981),
uma das fungdes do administrador e ¢ a ultima fase do ciclo da gestdo. Ele define o ato de
administrar como: prever, organizar, comandar, coordenar e controlar. Ele ¢ inerente aos
processos de trabalho, e tem a possibilidade de se estruturar na forma de um sistema quando
0s processos organizacionais sao integrados e interdependentes. (CHIAVENATO, 2006).

Logo, controlar ¢ velar para que tudo ocorra de acordo com o que foi estabelecido.
Controle, portanto, procura assegurar que as agdes sejam executadas conforme o planejado,
Para atingir os objetivos e metas predeterminados.

Para Chiavenato (2006), o controle assegura que as coisas sejam feitas de acordo
com as expectativas ou conforme aquilo que foi planejado, organizado e dirigido, assinalando
as faltas e os erros a fim de repard-los e evitar sua repeticdo, nas seguintes fases:
estabelecimento de padrdoes ou critérios; observacdo do desempenho; comparacao do
desempenho com o padrdo estabelecido; e implementagdo de agdes corretivas, quando
necessarias.

Na 4area do direito brasileiro, segundo Meirelles (2006), o termo controle foi
introduzido por Seabra Fagundes, em 1941, em sua monografia “O Controle dos Atos
Administrativos pelo Poder Judicidrio”. Portanto, prossegue o autor, em se tratando de
administracdo publica, controle ¢ a faculdade de vigilancia, orientacdo e corre¢do que um

Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro. E exercido em todos os
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Poderes de Estado, em toda a administracdo publica e abrange todas as suas atividades e

agentes.

r

Controle, como entendemos hoje, ¢ a fiscalizacdo, quer dizer, inspecdo,
exame, acompanhamento, verificagdo, exercida sobre determinado alvo, de
acordo com certos aspectos, visando averiguar o cumprimento do que ja foi
predeterminado ou evidenciar eventuais desvios com fincas de correcdo,
decidindo acerca da regularidade ou irregularidade do ato praticado. Entdo,
controlar ¢ fiscalizar emitindo um juizo de valor. (GUERRA, 2007, p.90).

Assim, seja na esfera publica ou privada, o controle € um dos principios primordiais
da administragdo, atua em todos os niveis das organiza¢des € em todos os processos, de forma
compartilhada e complementar e ¢ fundamental para uma gestdo competente. A sua
deficiéncia, ou mesmo auséncia, compromete as demais func¢des administrativas e,
consequentemente, contribui para a ineficiéncia da organizacao ou até do Estado.

O estudo do controle vem sendo aprofundado ao longo do tempo, como uma
disciplina importante na gestdo e funcionamento das organizacdes. Esse processo de estudo
passa por uma sistematizacao didatica. Nao ha, no entanto, uma uniformidade em relacao a
classificacdo do controle da administragdo publica. Na falta disso, recorre-se a Lima (2008),
autor que traz uma classificacdo adotada pela doutrina majoritaria.

Quanto ao objeto, o controle da legalidade visa a verificar a conformidade dos
procedimentos e atos administrativos em conformidade com as leis € normas, enquanto o
controle do mérito visa avaliar a oportunidade e conveniéncia das agdes administrativas. O
controle da gestdo analisa e examina a relacdo entre os resultados alcangados e os objetos e
metas estabelecidos, considerando os recursos e processos empregados, além dos critérios de
eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade.

Quanto a0 momento de sua realizagdo, o controle prévio, ou ex-ante, ou ainda
perspectivo, € aquele realizado pela auditoria interna ou pelos sistemas de controle interno e
tem finalidade preventiva, baseado em recomendagdes. Por sua vez, o controle concomitante,
ou pari-passo, ou ainda prospectivo, € realizado em todas as etapas do ato administrativo e,
via de regra, se dd por provocagdes externas, por meio de denlncias, representacdes e
auditorias. O controle subsequente, ou a posteriori, ou ainda retrospectivo, ¢ realizado apos a
emanacao do ato, por avaliagdes periddicas e possui carater corretivo, como por exemplo, as
prestagdes de contas.

Quanto ao posicionamento do 6rgdo, o controle interno € realizado pelo Sistema de

Controle Interno, com previsdo constitucional, ou mesmo por um 6rgdo integrante que seja
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responsavel pelos controles internos administrativos da unidade fiscalizada. O controle
externo ¢ exercido por um Poder ou 6rgdo distinto, apartado da estrutura do 6rgdo controlado.
Segundo Lima (2008), essa exterioridade do controle externo pode ser: jurisdicional, exercido
pelo Poder Judiciario; politico, exercido pelo Poder Legislativo; e técnico, exercido pelos
o6rgdos de controle externo.

O controle jurisdicional ¢ previsto no art. 5° da Constituigdo Federal, o qual
estabelece que a lei ndo excluira da apreciagcdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga de direito.
Seus instrumentos de efetivacdo sdo: a acdo popular, a a¢do civil piblica, o mandado de
seguranca, o mandado de injungdo, o habeas corpus € o habeas data.

O controle politico ¢ exercido pelos mandatarios do povo e decorre do regime
democratico de governo. No ambito federal, pelo Congresso Nacional; na esfera estadual,
pelas Assembleias Legislativas; e nos municipios, pelas Camaras de Vereadores, bem como
por seus 6rgaos e suas Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs). (GUERRA, 2007).

O controle técnico ou financeiro ¢ exercido pelos 6rgaos de controle externo, em
auxilio aos orgaos legislativos, nas trés instancias de governo e pelos 6rgaos do Sistema de
Controle Interno. Os o6rgaos de controle sdo especializados e fazem o controle contabil,
orcamentario, financeiro, operacional e patrimonial de todos os 6rgaos e entidades do Estado.

O quadro abaixo sintetiza a classificagao das instituigdes de controle:

Quadro 1- Papel das institui¢des de controle

EXECUTIVO LEGISLATIVO JUDICIARIO

Controle sobre atos ilegais

Controle sobre atos e agentes do Executivo de qualquer dos Poderes

Controle sobre atos da propria administragéo

CONTROLE
JURISDICIONAL

CONTROLES INTERNOS DA
ADMINISTRACAO

CONTROLES EXTERNOS DA
ADMINISTRACAO

Controle interno
administrativo

Controle interno
gerencial

Controle politico

Controle técnico

Controle sobre os atos da
entidade pela propria

entidade

Controle sobre os
atos da entidade
por outra entidade

Controle  sobre

decisdes politicas do

Poder Executivo

Controle sobre atos
de gestdo dos
recursos publicos

Habeas corpus,habeas
datas,mandado de injungao,
mandado de seguranga,
acdo popular,outros

Fungdes administrativas

classicas

Controladorias,
auditorias gerais,
sistemas de
controle interno

Legislativo

Corte de Contas e
Comissdes
Or¢amentarias e de
Fiscalizag¢ao

Tribunais e juizes

Fonte: LIMA, 2008, p.7.
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Destaca-se outra modalidade de controle externo, afirmada por Santos (2002) apud
Lima (2008), que € o controle social, exercido pela sociedade civil organizada ou pelo proprio
cidaddo por meio de sua participacdo em audiéncias publicas, além da utilizacdo de
instrumentos legais como denuncias, agdes populares, ou mesmo representacdes as Cortes de
Contas.

O controle social pode ainda ser exercido em relagdo aos gastos de governo, pelo
acesso da sociedade as informacdes da gestdo fiscal, advindos da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n°101/2000).

Atualmente o Sistema de Controle obedece ao estabelecido na Constituicao
Brasileira de 1988, ou seja, que deve ser baseado na separagdo de poderes e exercido da forma
mais ampla possivel. Nesse sentido, faz-se necessario tecer observagdes acerca de aspectos
referentes aos temas antes abordados, por cada um deles ter suas especificidades e, juntos,
formarem um arcabougo que garante o controle da administra¢do publica brasileira. Sao eles:
o controle externo, o controle interno, as técnicas de controle, a avaliacdo de desempenho ¢ a
prestagdo de contas.

O controle externo, o primeiro tema a ser observado, traz alguns aspectos que
possibilitam aprofundar o seu entendimento. De inicio, segundo Guerra (2007), ¢ aquele que
se realiza por um Poder ou 6rgdo estranho a estrutura do controlado. E, entdo, controle
externo aquele que o Judiciario efetua sobre os atos dos demais poderes, assim como aquele
que a administragdo direta realiza sobre as entidades da administracdo indireta. Em se
tratando de terminologia constitucional, somente ¢ controle externo aquele que o Legislativo
exerce sobre a administracdo direta e indireta dos demais poderes.

No Brasil, por for¢a constitucional, o controle externo ¢ exercido pelo Poder
Legislativo (controle politico), com o auxilio do Tribunal de Contas (controle financeiro).
Portanto, o controle externo federal ¢ exercido pelo Congresso Nacional, auxiliado pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU), 6rgdo técnico, que ¢ a instituicdo de fiscalizacdo
superior.

A histéria do TCU remete a 1680, no periodo colonial, época em que foram criadas
as Juntas das Fazendas das Capitanias e a Junta da Fazenda do Rio de Janeiro, todas sob
jurisdi¢do de Portugal. Em 1808, na administracdo de D. Jodo VI, foi instalado o Erario Régio
e criado o Conselho da Fazenda, que tinha como atribuicdo acompanhar a execucdo da
despesa publica. Em 1822, com a proclamagdo da independéncia do Brasil, o Erario Régio foi
transformado no Tesouro pela constituigdo monarquica de 1824, prevendo-se ai os primeiros

or¢amentos e balangos gerais. (TCU, 2011).
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Data de 1826 o primeiro ensaio sobre a criagdo de um Tribunal de Contas, mas
somente em 1890, com a queda do império, criou-se efetivamente o Tribunal de Contas, com
o objetivo de liquidar as contas de receitas e despesas, além de verificar a legalidade dessas.
(GUERRA, 2007).

Em 1891 foi institucionalizado o Tribunal de Contas da Unido, com a promulga¢ao
da primeira constituicao.

Cada constituicdo editada no Brasil (1934, 1937, 1946 e 1967) alterou as
competéncias e atribuicdes do TCU, mas foi na Constituicio de 1988 que se ampliou
substancialmente a jurisdi¢do e competéncia do Tribunal de Contas, cujas competéncias estdao

esculpidas no seu art. 71, e colacionadas conforme segue.

Quadro 2 — Resumo das competéncias constitucionais do TCU.

Competéncia Artigo
Apreciar as contas anuais do presidente da Republica, mediante parecer prévio. Art71. 1
Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos. Art. 7111
Apreciar a legalidade dos atos de admisséo de pessoal e de concessoes de aposentadorias, reformas e Art. 71101
pensdes civis e militares. v
Realizar inspecdes e auditorias por iniciativa propria ou por solicitagdo do Congresso Nacional. Art. 71, IV
Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais. Art. 71,V
Fiscalizar a aplicag@o de recursos da Unido repassados a estados, ao distrito federal ou a municipios. Art. 71. VI
Prestar informagdes ao Congresso Nacional sobre fiscalizagdes realizadas Art. 71, VI
Aplicar sangdes e determinar a corregdo de ilegalidades e irregularidades em atos e contratos. Art. 71, VT a XI
Sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados

Art. 71, X

e ao Senado Federal.
Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissdo Mista Permanente de Senadores e Art. 72, § 1°
Deputados, sobre despesas ndo autorizadas. v
Apurar denuncias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato sobre o
. X . . Art. 74, § 2
irregularidades ou ilegalidades.
Fixar os coeficientes dos fundos de participacdo dos estados, ao distrito federal ou a municipios e Art. 161, § Gnico
fiscalizar a entrega dos recursos aos governos estaduais e as prefeituras municipais. ) ’ )
Elaborar parecer prévio sobre as contas de governo de territorio. Art. 33, §2°

Fonte: LIMA, 2008, p. 44.

Cabe destacar que a constitui¢do atribuiu ao TCU a missdo de examinar as agdes
governamentais, cobrar explicacdes, impor penalidades e limites aos agentes estatais quando
exercerem atividades improprias ou em desacordo com as leis e os principios de
administracdo publica.

Ressalta, ainda a Carta Magna de 1988, que tem o dever de prestar contas ao TCU

qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
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ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome dessa, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

Ademais, o TCU tem a funcdo essencial de assegurar e promover o cumprimento da
obrigacdo de accountability, incluindo-se a promocgao de boas praticas de gestao.

Embora os tribunais de contas, inclusive o TCU, auxiliem o Poder Legislativo na sua
missdo constitucional de controle externo, esses ndo pertencem a estrutura administrativa
desse Poder nem de qualquer outro e sdo, portanto, Orgdos constitucionalmente
independentes. (LIMA, 2008).

O controle interno, o segundo tema a ser observado, também mostra alguns
aspectos que possibilitam ampliar o seu entendimento. E todo controle realizado pela entidade
ou orgdo responsavel pela atividade controlada, no ambito da propria administragdo.
(MEIRELLES, 2006).

Pode ser exercido pelo Sistema de Controle Interno (SCI), previsto na Constituicao,
ou mesmo pelo o6rgdo integrante da unidade fiscalizada, responsavel pelos controles internos

administrativos.

O controle interno do setor Publico é efetuado através da realizacdo de
auditorias por 6rgdo especializado: Auditorias Gerais, que tem a atribuigdo
basica do controle interno do exercicio das entidades componentes da
estrutura da Administra¢do Publica direta, no ambito dos trés segmentos do
governo: federal, estadual e municipal, e por Auditorias Internas de 6rgaos
publicos. (NOGUEIRA, 2006).

O Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU),
atualmente,exerce o papel de o6rgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal e passou por varias reestruturagdes promovidas pelo Executivo Federal. As
atividades de controle interno transitaram pelos Ministérios da Fazenda e do Planejamento,
pela Casa Civil da Presidéncia da Republica até chegar ao Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido (CGU).

Para Castro (2010), a historia da CGU pode ser retratada pela edicdo da Medida
Provisoria (MP) 480, de 1994, que organizou e disciplinou os Sistemas de Controle Interno,
de Planejamento e de Or¢amento do Poder Executivo do governo federal e criou, inclusive, a
Secretaria Federal de Controle Interno (SFCI). Em 2001, foi editada a Medida Provisoria
2112-88, originaria da MP 480, de 1994, convertida na Lei 10.180, de 6/2/2001. Aqui, se
pode entender como foi arduo o caminho para se organizar, disciplinar e estruturar o Sistema

de Controle Interno da Administragao Publica Federal, ou seja, decorreram quase sete anos de
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1994 até 2001. E se for considerada a origem da expressdo “Sistema de Controle Interno”,
dada pela Lei 4.320, de1964, ter-se-a quase cinquenta anos.

Ha de se considerar também que, no periodo compreendido entre a edi¢do da MP
480/94 ¢ a promulgagdo da Lei 10.180/2001, por for¢a constitucional e entraves politicos
houve varias reedi¢des dessa MP, mais de oitenta vezes, assumindo varios nimeros, mas com
poucas alteragdes em seu contetido. As mais importantes alteragdes foram: a definicdo clara
das atividades da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e da Secretaria Federal de Controle
(SFC), a ultima definida como 6rgdo central do Sistema de Controle Interno; defini¢do de
dois novos Sistemas (de Administracdo Financeira Federal e de Contabilidade Federal);
diferenciacao de Sistema de Controle Interno de auditoria e fiscalizacao, sendo fiscalizagao e
auditoria colocados como instrumentos de controle interno. (CASTRO, 2010).

Em 2001, a Medida Provisoria 2143-31 criou a Corregedoria-Geral da Unido (CGU),
vinculada diretamente a Presidéncia da Republica, com intuito inicial de combater a fraude e a
corrupcao e promover a defesa do patrimdénio publico, portanto, as suas atribuigdes eram
apenas de corregedoria. Segundo Olivieri (2006), a criacdo da CGU ocorreu como medida
para oferecer uma resposta as denuncias de corrupgao contra o governo.

Em 2002, o Decreto 4.113 transferiu a SFCI, 6rgao central do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, ¢ a Comissao de Coordenacdo de Controle
Interno(CCCI) da estrutura do Ministério da Fazenda para a estrutura da Casa Civil da
Presidéncia da Republica.Ainda em 2002, o Decreto 4.177 transferiu para a CGU os seguintes
orgaos: a SFCI e a CCCI, ¢6rgaos de controle, e a Ouvidoria Geral, antes vinculada ao
Ministério da Justica. Entdo, a CGU passou a ter a competéncia de defesa do patrimonio
publico, de controle interno e de auditoria publica e ouvidoriageral, além da existente
correicao.

A MP 103, de 1/1/2003, convertida na Lei 10.683, de 28/05/2003, alterou a
denominagdo da Corregedoria Geral da Unido (CGU/PR) para Controladoria Geral da Unido
(CGU) e lhe conferiu status de Ministério, ao assumir a fungdo de Orgdo Central do Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal, atribuida ao seu titular a denominacgdo de
Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia. (CGU, 2011).

Em 2006, por meio do Decreto 5.683/2006, a estrutura da CGU foi mais uma vez
alterada. Foi incorporada & CGU a Secretaria de Prevengdo da Corrup¢do e Informagdes
Estratégicas (SPCI), responsavel por desenvolver mecanismos de prevengdo a corrupcao. Em
2013, outra mudanca institucional acontece. Através do Decreto n® 8.109/2013, a SPCI passa

a ser denominada Secretaria de Transparéncia e Prevenc¢ao da Corrupgdo (STPC), que passa a
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ter uma estrutura adequada a suas competéncias, principalmente aquelas relacionadas lei de
Acesso a Informacao.

Atualmente, em funcdo da edicdo do Decreto 8.910/2016, o Ministério da
Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido (CGU) ¢é o 6rgdo central do

Sistema de Controle Interno, do Sistema de Correigao e das unidades de Ouvidoria do Poder

[P

Executivo federal. Tem, dentre outras, a competéncia para tratar de assuntos relativos

o~

ado¢do de providéncias necessarias a defesa do patrimonio publico, ao controle interno,
auditoria publica, a correi¢do, a prevencdao e combate a corrup¢ao, as atividades de ouvidoria
e ao incremento da transparéncia da gestdo no ambito da administra¢do publica federal.

A Constituicao de 1988, no artigo 74, estabelece que os Poderes Legislativo,
Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, Sistema de Controle Interno com a
finalidade de: avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, avaliar a
execugdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido; comprovar a legalidade e
avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentdria, financeira e
patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracao federal, bem como da aplicacdo de
recursos publicos por entidades de direito privado; exercer o controle das operagdes de
crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; e apoiar o controle
externo no exercicio de sua missao institucional. Assim, a partir da Constituicao de 1988, o
SCI se tornou mais detalhado e passou a atuar de forma integrada junto aos trés poderes,
comprometido claramente com a legalidade, com a avaliagdo de resultados € com os aspectos
da eficiéncia e eficacia.

A técnica de controle ¢ o terceiro tema a ser observado e traz aspectos que
possibilitam a sua compreensao. E utilizada pelos 6rgios de controle externo e interno - TCU
e CGU, respectivamente, na realizacdo dos seus trabalhos, em especial no de auditoria, que ¢
entendida como a ferramenta por exceléncia da atividade de controle, por se caracterizar
como um instrumento superposto a relagdo entre atribuicdo de responsabilidade e obrigagdo
de prestar contas (MOTA, 1989, apud ROCHA, 2007).

Lima (2008) revela que, conforme o Regimento Interno TCU, auditoria ¢ o
instrumento de fiscalizagao utilizado para examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de
gestdo dos responsdveis sujeitos a sua jurisdicdo, quanto ao aspecto contdbil, financeiro,
or¢amentario e patrimonial. Esse instrumento ¢ ainda utilizado para avaliar o desempenho dos
orgaos e entidades jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos

praticados e, por ultimo, para subsidiar a apreciagdo dos atos sujeitos a registro.
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No atual contexto, a auditoria, pela propria evolucdo da gestdo governamental, torna-
se um mecanismo de avaliagdo e fiscalizacdo contébil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial dos entes da administragdo publica brasileira, evidenciando os aspectos da
eficiéncia e eficacia, além da legalidade, legitimidade e economicidade dos atos dos gestores e
responsaveis por bens e valores publicos. Tal perspectiva de evidenciagdo pressupoe
relatorios significativamente ricos, tanto em termos conceituais, com a presenca de
indicadores especificos, quanto na capacidade de produzir a distingdo clara dos aspectos
mencionados. (REVOREDO et al., 2004).

Lima (2008) acrescenta que a legalidade se refere ao controle da obediéncia das
normas legais pelo responsavel fiscalizado e das formalidades e aos preceitos previstos no
ordenamento juridico positivo. A legitimidade, prossegue o autor, ultrapassa a simples
verificacdo das formalidades e inclui elementos como o momento, o contexto, os valores € as
crengas.

Revorédo et al. (2004) explica o sentido de que a fiscalizagdo da dimensdao da
legalidade se concretiza com a verificagdo da aderéncia dos atos de gestdo aos mandamentos
legais. Por sua vez, legitimidade se trata do dever mais do que legal de se comportar de
determinada maneira, esculpindo os atos de gestdo com padrdes e caracteristicas eivadas do
senso do bem comum.

A economicidade se inclui nos principios como o ato em que o gestor busca, com 0s
recursos disponiveis na administracdo publica e dentro de um determinado contexto,
satisfazer as necessidades da coletividade e do interesse publico com a melhor relagao

custo/beneficio possivel, da maneira mais vantajosa para administracgao.

Sob a dimensdo da economicidade, a atividade administrativa € analisada a
partir do prisma economico. Busca-se a maximizacdo dos beneficios e a
minimiza¢do dos gastos associados. O gestor deve seguir a op¢do mais
vantajosa para a administragdo publica, considerando os recursos
disponiveis, os objetivos a serem alcancados e as ofertas existentes.
(REVOREDO et al., 2004, p.2).

Ribeiro (2000) recupera as defini¢cdes desenvolvidas pela International Organization
of Supreme Audit Institutions- INTOSAI -(Organizacdo Internacional de Entidades

Fiscalizadoras Superiores), da seguinte forma:

a) Economicidade: minimizagdo dos custos dos recursos utilizados na
consecu¢do de uma atividade, sem o comprometimento dos padroes de
qualidade; b) Eficiéncia: relacdo entre os produtos (bens e servigos) gerados
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por uma atividade e os custos dos insumos empregados em um determinado
periodo de tempo; c¢) Eficacia: grau de alcance das metas programadas em
um determinado periodo de tempo, independentemente dos custos
implicados; d) Efetividade: relagdo entre os resultados (impactos
observados) e os objetivos (impactos esperados); e) Legalidade: aderéncia a
norma estabelecida, em relagdo aos atos dos agentes da administragio; e f)
Legitimidade: capacidade do agente de, motivado pelo interesse publico,
atingir os objetivos da gestdo. (RIBEIRO, 2000, p. 2).

Para Revorédo et al. (2004), a economicidade representa o género do qual a
eficiéncia, eficacia e a efetividade sdo espécies e explica que ato do gestor publico ¢
econdmico quando, a0 mesmo tempo, ¢ eficiente porque produz mais beneficios com menos
recursos; ¢ eficaz porque consegue atingir as metas previamente estabelecidas nos planos e,
adicionalmente, ¢ efetivo porque satisfaz as necessidades dos usuarios/clientes e agrega
resultado mensuravel dos niveis de bem-estar alcangados.

Segundo Ribeiro (2000), a analise da economicidade € o ponto de encontro entre a
avaliacdo classica ou tradicional (legalidade/legitimidade) e a avaliacdo de desempenho
(eficiéncia, eficacia e efetividade), pois ambas se utilizam de critérios de economicidade para
obter subsidios de suas analises, embora os pontos de vista e conceitos ndo sejam
necessariamente coincidentes.

Assim, a forma de atuacdo dos orgdos de controle, por questdes legais e de
acompanhamento das tendéncias da gestdo publica deve avaliar ndo somente as dimensodes da
legalidade/legitimidade, mas, também, as dimensdes da economicidade, eficiéncia e eficacia.

A avaliagdo unicamente legalista nao apenas abre a possibilidade de ndo compactuar
com a nova realidade de gestdo gerencial (com foco nos resultados), mas também, de
favorecer em parte aqueles que tém acesso mais facil ao emaranhado de leis e normas, com
infinidade de recursos os quais, muitas vezes, somente retardam o julgamento dos processos.

Assim, a falta

da existéncia de um ambiente de controle, associada a uma tradi¢do que ndo
¢ juridica, no sentido de garantir os direitos e garantias individuais e
protecao a sociedade, e sim “jurisdicionista”, no sentido de favorecer um
infindavel percurso processual que favorece a impunidade de um
determinado grupo de pessoas, explica a baixa eficicia dos aparelhos de
controle, que quando chegam a aplicar sangdes elas ndo sdo executadas.
(RIBEIRO, 2000, p. 4).
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A insercdo de outras técnicas de avaliagdo a serem exercidas pelos 6rgdos de
controle, além da técnica classica ou tradicional, voltada para o controle da
legalidade/legitimidade, ndo deixa de ser um avango principalmente no que tange a uma
administracdo gerencial.

Portanto, o conceito de avaliagdo operacional da eficiéncia, eficacia e economicidade
das entidades publicas foi ampliado para o conceito de avaliagdo de desempenho, ou técnicas
de controle de desempenho, voltadas para a avaliagdo operacional e avaliagdo de programas
publicos, abrangendo a avaliacdo das fungdes de governo.

A avaliacdo de desempenho ¢ o quarto tema a ser observado e traz igualmente os
aspectos que possibilitam alargar a sua compreensao. Nesse sentido, segundo Nunes, Ferraz e
Bessa (2007), os 6rgaos de controle tém gradativamente mudado suas praticas de auditoria, de
carater meramente voltado para a verificacao de critérios legais e normativos/corretivos, para
enfoques que considerem o desempenho e a gestdo dos recursos publicos, com a utilizagao de
técnicas de carater preventivo, os quais permitam o monitoramento e avaliagdo por meio de
indicadores de desempenho. As auditorias de desempenho utilizam abordagens e
metodologias diferenciadas das empregadas pelas chamadas ‘“‘auditorias tradicionais de
conformidade” e possuem denominagdes diversas, como auditoria operacional, de
desempenho operacional e auditoria de natureza operacional.

Segundo Perote ¢ Nunes (2008), as praticas de auditoria de desempenho no setor
publico foram iniciadas por 6rgaos de controle externo na Inglaterra, Estados Unidos, Pais de
Gales e Canadd, desde o final da década de 1970, época em que novos modelos de gestao
publica (new public management) comegaram a ser utilizados; nesses paises, o alcance de
resultados e produtos passou a ter mais atengdo que o ritual burocratico dos processos.

A auditoria de desempenho, praticada por 6rgdos de controle externo dos paises
desenvolvidos, em virtude das mudangas advindas do modelo de administragdo publica
gerencial, teve sua énfase nos resultados em vez de nos processos. Ou seja, parece que a

administracdo publica gerencial traz a reboque a auditoria de desempenho.

Essas praticas de auditoria partem do principio de que cabe ao gestor publico
prestar contas aos representantes institucionais da sociedade pelo uso dos
recursos publicos que lhe foram confiados com a finalidade de producao de
bens e disponibilizagdo de servigos publicos visando a mudanca de uma
realidade econdmica ou social. Nesse sentido, o gestor publico deve buscar
observar o cumprimento de critérios legais e normativos e de aspectos
referentes a economicidade e eficiéncia no uso dos recursos, eficacia na
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disponibilizag¢@o de produtos e servigos e efetividade do resultado das acdes
praticadas. (NUNES et al., 2007, p. 1).

O tema avaliagdo de desempenho ¢ tratado com destaque no trabalho de Michael
Barzelay. (JUND, 2006; NUNES; FERRAZ; BESSA, 2007; OLIVIERI, 2006). Barzelay
(2002) realizou uma analise comparativa sobre os trabalhos de auditoria de desempenho
realizados por 6rgdos centrais de auditoria em treze paises da Organizagdo para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econdomico (OCDE), composta por Australia, Canad4, Finlandia, Franga,
Alemanha, Irlanda, Paises Baixos, Nova Zelandia, Noruega, Portugal, Suécia, Reino Unido e
EUA.

No artigo, o autor destaca o surgimento da auditoria de desempenho como uma nova
categoria no ambito da administragdo publica, indica um processo de demarcagdo de novo
dominio da atividade burocratica e salienta que a auditoria de desempenho vem sendo aceita
como um tipo de atividade profissional de revisdo governamental a posteriori. A
denominagdo do trabalho de auditoria ¢ ampliada para revisdo governamental, que vai desde
tipos comuns de trabalho de revisdo governamental, a exemplo de auditoria de eficiéncia e de
efetividade, até tipos ndo tdo comuns de revisdo governamental, como auditoria de
informagdes geradas por sistemas de administragdo de desempenho.

Segundo Olivieri (2006), as categorias de atividades de revisdo governamental
construidas por Barzelay sdo: auditoria de desempenho; auditoria tradicional; e avaliagao de
programa. Em seu artigo, Olivieri (2006) cita que para Barzelay as auditorias de desempenho
nao sao um tipo de auditoria, mas sim, de avaliagdo. Entretanto, diferentemente das avaliagcdes
de programas, as auditorias de desempenho sao normalmente realizadas de forma semelhante
a uma auditoria. Justifica que adotar processos de trabalho similares a auditoria para realizar
avaliagdes ¢ apenas uma questdo de escolha estratégica de cada organizacdo de controle.
Assim, o estilo de trabalho da atividade de auditoria ndo deve ser considerado parte central do
conceito de auditoria de desempenho.

Jund (2006) complementa que como a auditoria envolve, na sua esséncia, verificagdo
em vez de avaliagdo, a auditoria de desempenho ¢ auditoria na designagdo, mas ndao no
conceito. O termo “auditoria de desempenho” € usado para distinguir esse tipo de atividade de
controle, tanto da auditoria tradicional quanto da avaliagdo de programa. A definig¢do
conceitual dos tipos de atividade de revisdo ¢ importante, prossegue o autor, ndo somente por
uma questdo doutrindria, mas porque evidencia conflitos burocraticos decorrentes das

mudangas na natureza dessa atividade. E que essa conceituacdo ndo estd ainda plenamente
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definida em funcdo da competicdo entre duas profissdes do ramo de revisdo governamental:

auditoria ¢ avaliagdo.

Funcionarios de alguns o6rgdos centrais de auditoria tendem a destacar as
semelhangas entre a auditoria tradicional e a de desempenho, provavelmente
com o intuito de manter ou expandir sua fatia de mercado na industria da
revisdo governamental. Os especialistas em avaliagdo, por seu turno, tendem
a caracterizar a auditoria de desempenho como uma forma de avaliagdo,
talvez pela mesma razdo. Assim, como a questdo da disputa pelo controle da
atividade ainda persiste, também ndo existe consenso quanto ao significado
preciso do conceito de auditoria de desempenho. (BARZELAY, 2002, p.
29).

O objetivo principal da auditoria tradicional, afirma Barzelay (2002), ¢ fazer com
que os entes e gestores publicos sigam critérios ou normas aplicaveis para desempenhar suas
atividades, ou seja, o objetivo da auditoria tradicional é accountability de regularidade. Ai, a
meta € apontar e impedir atos que representem desvios das normas legais. De outro modo, o
principal objetivo da auditoria de desempenho, continua o autor, pode ser expresso como
accountability de desempenho. A ideia por tras desse argumento ¢ a de que as organizagoes
devem ser responsabilizadas pelos resultados de sua atua¢do mais do que pela sua forma de
funcionamento.

Para Olivieri (2006), a analise de Barzelay demonstra que as atividades de avaliacao,
auditoria e controle se tornaram especializadas e complexas, mas que a auditoria de
desempenho proporciona aos 6rgaos de controle uma posicao de avaliadores dos aspectos de
realizagdes dos programas governamentais € supera a mera verificagdo e certificagdo de
procedimentos legais, deixando de ser, apenas, financeira e policialesca. Verifica-se, assim,
que as institui¢des da area de controle estdo investindo na auditoria de desempenho seja pelo
proprio processo de expansao das atividades de auditoria ou pela adaptagao a nova forma de
gestao publica.

Mesmo que as raizes das instituicdes centrais de auditoria sejam constituidas pela
realizacdo de auditorias tradicionais que buscam promover responsabilizagdo pelo
cumprimento das regras, a atuacdo dos orgdos de controle deve ser repensada e exige a
realizacdo de mudangas organizacionais, com expansao das suas atividades, procedimentos e
estilo de trabalho. Com essa perspectiva de avaliagdo de desempenho e de controle social, ndo
apenas comprovando a legalidade, mas avaliando os resultados dos gestores publicos e
monitorando as responsabilidades de accountability, ¢ que os 6rgaos de controle devem

caminhar.
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A prestacdo de contas ¢ o quinto tema a ser observado e tem seus aspectos que
possibilitam aprofundar o seu entendimento. De acordo com a Constituicdo Federal, prestara
contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou
que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecunidria. Para isso, o TCU recebe
anualmente os processos de contas dos gestores publicos. Tais processos, antes, passam pelos
orgaos de controle interno, pelo ministro de Estado e, finalmente, sdo enviados ao TCU para
analise e julgamento.

Esses processos podem ser classificados em tomadas de contas e prestacao de contas.
Tomadas de contas consiste no processo de contas com informacdes sobre a gestdo dos
responsaveis por orgdos e unidades administracdo publica federal direta. J& Prestacdo de
contas corresponde a informagdes do processo de contas relativo aos demais casos
(administragdo federal indireta e daquelas que ndo sdo classificadas como administragao
direta), como por exemplo, as Universidades Federais do Brasil.

Os processos de contas sdao, entdo, analisados sob os aspectos de legalidade,
legitimidade, economicidade, eficiéncia e eficacia; e, depois, sdo julgados como regulares,
regulares com ressalvas, irregulares ou iliquidaveis. O julgamento regular ocorre quando a
prestacdo de contas expressa, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos demonstrativos
contabeis dos atos de gestdo do responsavel. O julgamento ‘regular com ressalva’ se da pela
existéncia de impropriedades ou falhas de natureza formal das quais ndo resultem danos ao
erario.

Segundo o TCU, boa parte das irregularidades nas contas advém da omissdao no
dever de prestd-las; da pratica de atos de gestdo ilegais, ilegitimos, antiecondmicos; de
infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contdbil, financeira, orcamentaria,
operacional ou patrimonial; de dano ao erario; de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou
valores publicos; e de reincidéncia no descumprimento de determinagdes do tribunal. Tudo
isso pode ensejar o julgamento de contas irregulares. O julgamento de contas consideradas
iliquidaveis ocorre quando caso fortuito ou for¢a maior torna materialmente impossivel o
julgamento de mérito.

De acordo com as normativas do TCU, integrardo o processo de tomada de contas ou
de prestacdo de contas, dentre outras pegas, o relatorio de gestdo das unidades jurisdicionadas,
os relatorios e pareceres de 0rgdos, entidades ou instancias que devam se pronunciar sobre as
contas ou sobre a gestdo dos responsaveis pela unidade jurisdicionada, o relatorio de auditoria

de gestdo e certificado de auditoria, com o parecer do dirigente do 6rgdo de controle interno
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competente e o pronunciamento do Ministro de Estado supervisor da area ou da autoridade de
nivel hierdrquico equivalente.

Especificamente, o relatorio de gestdo deve ser composto de varias informagodes e
demonstrativos de natureza contabil, financeira, orcamentaria e operacional, organizado para
permitir a visdo sistémica do desempenho e da conformidade da gestdo dos responsaveis pelos

orgdos publicos, durante um exercicio financeiro considerado.
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2.1.3 Consideracdes parciais

A partir do exercicio de 2010, diferente de outros exercicios anteriores, o TCU, pela
Portaria 277, passou a cobrar, no relatorio de gestdo das unidades jurisdicionadas,
informagdes sobre o funcionamento da estrutura dos controles internos das Unidades
Juridicionadas (UJ), contemplando os seguintes aspectos: ambiente de controle; avaliacao
de risco; procedimento de controle; informacio e comunica¢do; e monitoramento.

O objetivo, segundo o TCU, ¢ demonstrar a estrutura dos controles internos das UlJ,
ou orgaos e entes da Administragdao Publica, de forma a evidenciar a suficiéncia dos controles
para garantir a confiabilidade das informagdes financeiras produzidas; a obediéncia
(compliance) as leis e regulamentos; a salvaguarda dos seus recursos para evitar perdas, mau
uso e dano; e a eficécia e eficiéncia de suas operagdes.

Destaca-se que os aspectos, propostos pelo TCU, acerca da apresentacdo das
informagdes dos controles internos das unidades se coaduna com o modelo intitulado Internal
Control — Integrated Framework (Controles Internos — Um Modelo Integrado) produzido pelo
COSO - The Committee of Sponsoring Organizations (Comité das Organizagdes
Patrocinadoras), que sera melhor apresentado na secao 2.3.

Com isso, o TCU demonstra a adesao as tendéncias mundiais, da énfase a questao do
desempenho dos controles internos e especifica quais aspectos da gestdo serao examinados e
cobrados dos administradores publicos.

A func¢ao moderna do instituto da prestacao de contas, segundo Castro (2010), parte
da obrigagdo social e publica de prestar informagdes sobre algo pelo qual que se ¢ responsavel
(atribuicdo, dever). Esse conceito ¢ a base da transparéncia e do controle social, defini¢cdes
mais proximas do termo “governanga”, que por sua vez decorre do conceito de accountability.

Governanga ¢ a capacidade de o governo responder as demandas da sociedade, a
transparéncia das ac¢des do poder publico e a responsabilidade dos agentes politicos e
administradores publicos pelos seus atos, transcendendo o conceito tradicional de prestacdo
de contas, que consiste em realizar bem determinada tarefa ou dar conta de uma incumbéncia.
(CASTRO, 2010).

Segundo Rocha (2007), a questdo da accountability, assim como da governanga, vem
ganhando destaque na discussdo sobre a qualidade das sociedades democraticas modernas, de

modo que a discussdo ndo reside em ser uma palavra nova para a area de controle, mas sim
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em sua traducgdo para o portugués brasileiro. Nesse sentido, a Portaria TCU n° 168, de 2011,

acrescenta que

O termo accountability, que ndo possui tradugdo precisa para O Nosso
idioma, representa, segundo defini¢do extraida do Manual de Auditoria
Integrada do Escritério do Auditor-Geral do Canada (OAG), a obrigagdo de
responder por uma responsabilidade outorgada. Pressupde a existéncia de
pelo menos duas partes: uma que delega a responsabilidade e outra que a
aceita, mediante o compromisso de prestar contas sobre como essa
responsabilidade foi cumprida. O termo sintetiza a preservagdo dos
interesses dos cidaddos por meio da transparéncia, responsabilizagdo e
prestacdo de contas pela administrag@o publica.

A palavra accountability pode ser traduzida como transparéncia na gestao publica ou
capacidade de prestar contas e, segundo Ribeiro (2000), supera o conceito tradicional de
“publicidade do ato”, uma vez que abrange a motivacdo e a construgdo da agenda
governamental.

Além disso, segundo Rocha (2007), accountability seria ndo apenas a obrigacao dos
gestores de prestarem contas, mas, também, o direito que cada cidadao tem de saber sobre o
desempenho de todos aqueles que ocupam cargos publicos.

A prestagdo de contas deve evidenciar as politicas e objetivos adotados, a forma
como o0s recursos publicos foram empregados e os resultados alcangados. Assim,
accountability parte do principio de que o gestor publico tem o dever de prestar contas de suas
acoes a sociedade, além de praticar atos sem prescindir dos preceitos legais de
economicidade, eficiéncia e eficacia, os quais serdo avaliados pelos 6rgaos de controle.

Portanto, ndo se pode negar que o controle governamental, seja externo ou interno, ¢
de fundamental importincia para garantir e promover o cumprimento do dever de
accountability que os administradores publicos tém para com a sociedade.

Finalmente, o controle da administragdo publica visa aperfeicoar as crescentes
funcdes publicas do Estado diante de recursos cada vez mais limitados, valendo-se para isso
de instrumentos como o controle externo, o controle interno, as técnicas de controle, a
avaliacdo de desempenho e a prestacdo de contas. Ter controle, portanto, guarda estreita
relagdo com a eficiéncia da maquina publica e, consequentemente, com o interesse publico.

Todos os entendiemtos discorrido nesta secio encontram-se representados no APENDICE A.
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2.2 O REFERENCIAL COSO: FOCO NA ESTRUTURA DE CONTROLE

Preliminarmente, é necessario que se esclareca a diferenga entre controle interno da
administracdo publica e controles internos administrativos ou de gestao.

Controle interno da administragdo publica ¢ aquele exercido por 6érgao especializado
pertencente ao mesmo ambito de Poder no qual a entidade controlada estd inserida
(MEIRELLES, 2006). Esse controle interno enseja um sistema, o Sistema de Controle Interno
dos Poderes, uma estrutura organica prevista na Constituicdo que visa avaliar a agdo
governamental, a gestdo dos administradores publicos federais e apoiar o controle externo
feito pelo TCU. Esse controle interno € constituido por 6rgdos integrados que atuam sob a
orientagdo de um 6rgao central: a Controladoria Geral da Unido.

Os controles internos administrativos ou de gestdo consistem em um conjunto de
planos, atividades, métodos, rotinas e procedimentos - realizados por pessoas dos entes que
compdem a administragao publica - para alcancar, de forma eficiente, seus objetivos. (LIMA,
2008).

Portanto, o controle interno, que tem a previsdao constitucional, ndo deve ser
confundido com os controles internos administrativos ou de gestao realizados por pessoas da
administracao publica.

Cavalheiro e Flores (2007) destacam que ¢ importante fazer a diferenciagdo entre
controle interno administrativo e auditoria interna. O que encontra amparo em Attie (1998),

ao afirmar que

As vezes imagina-se ser o controle interno sinénimo de auditoria interna. E
uma ideia totalmente equivocada, pois a auditoria interna equivale a um
trabalho organizado de revisdo e apreciacdo dos controles internos,
normalmente executados por um departamento especializado, ao passo que o
controle interno se refere aos procedimentos de organizagdo adotados como
planos permanentes da empresa. Ha, portanto, nitida separacdo entre
organizacdo dos controles internos e a auditoria. (ATTIER, 1998, apud
CAVALHEIRO; FLORES, 2007, p. 28).
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Extrai-se dai a necessidade de ndo se confundir o controle interno de gestdo
(conjunto de atividades, planos, rotinas, métodos e procedimentos interligados, estabelecidos
com vistas a assegurar que os objetivos da entidade sejam alcangados) com controle interno
(referente ao poder de autocontrole exercido pela administragdo publica), nem desses com o
Sistema de Controle Interno dos Poderes (estrutura organica prevista na Constituicdo). O
préprio contexto no qual estejam inseridos permite diferenciar uns dos outros.

Os controles internos das unidades da administracdo publica direta e indireta sdo
itens a serem avaliados pelos oOrgdos de controle externo e interno, TCU e CGU
respectivamente, por meio da auditoria governamental, seja de conformidade ou operacional.

Alguns conceitos de controles internos sdo dados por organizacdes nacionais € outros
por organizagdes internacionais, o que conduz a algumas interfaces entre a tendéncia mundial
e sua aderéncia a administracdo publica brasileira.

O Tribunal de Contas da Unido, por exemplo, por meio de Instrucdo Normativa, que
estabelece as normas de organizacdo e apresentacao dos relatdrios de gestdo e dos processos
de contas da administracao publica federal, traz um esclarecimento sobre os conceitos de

controles internos e 6rgaos de controle interno, da seguinte forma:

Paragrafo unico. Para o disposto nesta instrugdo normativa, considera-se: X.
controles internos: conjunto de atividades, planos, métodos, indicadores e
procedimentos interligados, utilizado com vistas a assegurar a conformidade
dos atos de gestdo e a concorrer para que os objetivos e metas estabelecidos
para as unidades jurisdicionadas sejam alcangados; XI. 6rgdos de controle
interno: unidades administrativas, integrantes dos sistemas de controle
interno da administragdo publica federal, incumbidas, entre outras fungdes,
da verificagdo da consisténcia e qualidade dos controles internos, bem como
do apoio as atividades de controle externo exercidas pelo Tribunal. (TCU,
2010).

O Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP) e a Controladoria-Geral da
Unido (CGU), por meio da Instrugdo Normativa conjunta MP/CGU n° 01/ 2016, entendem
que os controles internos da gestdo devem ser desenhados e implementados em consonancia
com a utilizacdo de informagdes relevantes e de qualidade para apoiar o seu funcionamento e
com a distribuicdo de informagdes necessarias ao fortalecimento da cultura e da valorizagao
dos controles internos da gestao da organizagdo. O MP e a CGU definem controle internos de

gestao como um

[...] conjunto de regras, procedimentos, diretrizes, protocolos, rotinas de
sistemas informatizados, conferéncias e tramites de documentos e
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informacdes, entre outros, operacionalizados de forma integrada pela direcdo
e pelo corpo de servidores das organizagoes, destinados a enfrentar os riscos
e fornecer seguranga razoavel de que, na consecugdo da missdao da entidade,
o0s seguintes objetivos gerais serdo alcangados: a) execucdo ordenada, ética,
econdmica, eficiente e eficaz das operagdes; b) cumprimento das obrigagdes
de accountability; c) cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis; ¢ d)
salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e danos. O
estabelecimento de controles internos no ambito da gestdo publica visa
essencialmente aumentar a probabilidade de que os objetivos e metas
estabelecidos sejam alcangados, de forma eficaz, eficiente, efetiva e
economica. (MP/CGU, 2016, p. 2).

No ambito internacional, com intuito de uniformizar a definicdo de controles
internos, dentre outros objetivos, 0 COSO - The Committee of Sponsoring Organizations, em
1992, produziu um documento intitulado /nternal Control — Integrated Framework que define
os controles internos como um processo conduzido pelo conselho de administracdo, pela
diretoria e por outras pessoas de uma entidade e projetado para fornecer seguranga razoavel
quanto a consecucao de objetivos nas seguintes categorias: confiabilidade de relatorios
financeiros, cumprimento de leis, normas e regulamentos aplicaveis (compliance) e eficiéncia
de operacgdes.

Nesse sentido, o intuito da presente se¢ao € apresentar o referencial COSO como
modelo adotado pelos 6rgaos de controle e administrativos no Brasil e procurar caracterizar os

motivos de ter seu foco centrado na estrutura de Controle.
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2.2.1 0 COSO

O referencial do COSO tem sua origem em 1985, nos Estados Unidos, com a criagao
da National Commission on Fraudulent Financial Reporting. Nessa época, houve iniciativa
de empresas do setor privado para estudar as causas da ocorréncia de fraudes em relatorios
financeiros, bem como elaborar recomendagdes para empresas, 0rgaos publicos, auditores
independentes e institui¢des educativas. (DIAS, 2010).

O COSO ¢ uma entidade independente de suas entidades patrocinadoras e sem fins
lucrativos, cujos trabalhos sdo voltados para a melhoria dos relatorios financeiros pautados na
ética e da eficacia dos controles internos e também da governanga corporativa (JUNIOR et
al., 2006). E custeado por cinco das principais associa¢des de profissionais de classe ligadas a
area financeira nos Estados Unidos: American Institute of Certified Public Accounts -AICPA
(Instituto Americano de Contadores Publicos Certificados); American Accounting Association
-AAA (Associagdo Americana de Contadores); Financial Executives Internacional - FEI
(Executivos Financeiros Internacionais); The Insititute of Internal Auditors - 11A (Instituto
dos Auditores Internos); e Institute of Management Accountants - IMA (Instituto dos
Contadores Gerenciais).

O primeiro objeto de estudo da comissao foi o controle interno de diversas empresas.
Esse estudo culminou, em 1992, com a publicacao do trabalho intitulado /nternal Control —
Integrated Framework, que se tornou uma referéncia mundial para entendimento e aplicagao
do que sdo controles internos. A comissao foi convertida em comité e passou a ser conhecida
como The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, o COSO.
Em 2013, o documento Internal Control — Integrated Framework foi atualizado, sem perder
sua esséncia. A alteragdo mais significativa foi a inclusdo de dezessete principios que
acompanham os cinco componentes. Tais principios nada mais sdo do que conceitos
fundamentais implicitos no documento original de 1992. Para a plena eficiéncia de controle
interno, a estrutura atualizada ressalta que cada um dos cinco componentes € os dezessete
principios estejam presentes e funcionando, e que os cinco componentes devem operar de
maneira integrada.

Para Avalos (2009), no ambito organizacional, o trabalho do COSO sobre controle
interno destaca a necessidade de a alta direcdo e o restante da organizagdo perceberem e

compreenderem a importancia dos controles internos no funcionamento e nos resultados da
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gestdo. Todos da organiza¢do devem considerar o controle interno como um integrante das
operacdes normais da organizacdo e ndo como algo que as dificulta. No ambito normativo,
prossegue o autor, esse trabalho/relatorio oferece uma referéncia conceitual comum a todos os
elementos que participam de estudos, discussdes, implementacdes e questdes sobre controles
internos. Tanto que o Comité das Organizacdes Patrocinadoras, em linhas gerais, estabeleceu
0 conceito para controles internos, além de uma matriz com a qual as organizacdes podem
revisar ¢ melhorar esses controles. Assim, o sistema de controles internos proposto pelo
COSO procura auxiliar na identificagdo dos objetivos essenciais do negodcio de qualquer
organizacao, define controle interno e seus componentes e fornece critérios a partir dos quais
os sistemas de controle podem ser avaliados.

As grandes organizacdes internacionais de orientagdes sobre controles internos, tanto
para o setor privado quanto para o setor publico, revisaram suas publicacdes no sentido de
incorporar o arcabouco conceitual e os elementos trazidos pelo COSO, como: o American
Institute of Certified Public Accountants (AICPA); o Basle Commitee on Banking
Supervision(BCBS); a International Federation of Accountants (IFAC), em 1998; e o United
States General Accounting Olffice (GAO), em 1999. Todas essas organizagdes aderiram
formalmente aos conceitos e diretrizes apresentados no documento Internal Control —
Integrated Framework. No setor publico, destaca-se a International Organization of Supreme
Audit Institutions (INTOSAI), que passou a revisar seu documento referente a controles
internos e adotou o modelo COSO.

Nesse sentido, a INTOSAI, por meio de seu Comité de Padrdes de Controles
Internos, em 2004, publicou o estudo denominado Guidelines for Internal Control Standards
for the Public Sector. Esse guia baseia-se no modelo e nos conceitos do referencial COSO.

A INTOSALI ¢ uma organiza¢do ndo governamental, autbnoma e independente, que
reine mais de 186 membros e tem por objetivo oferecer um marco institucional para a
transferéncia e aprimoramento de conhecimentos sobre a atividade de fiscalizagao publica por
intermédio do intercambio de experiéncias. O Tribunal de Contas da Unido € quem representa
o Brasil na INTOSAI e, portanto, reconhece a importancia e abrangéncia do documento
publicado pelo COSO.

O trabalho da INTOSAI, Guidelines for Internal Control Standards for the Public
Sector, que incorporou o modelo COSO, foi traduzido para a lingua portuguesa pelo Tribunal
de Contas do Estado da Bahia, em 2007, e intitulado Diretrizes para as Normas de Controle
Interno do Setor Publico. Assim, tanto o Guidelines da INTOSAI (de 2004) quanto o relatorio

do COSO (de 1992), apesar de serem documentos produzidos por organizacdes distintas,
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convergem quanto a definicdo dos controles internos e seus componentes e dos critérios de
avaliacao desses controles.

O documento da INTOSAI (2004) tem como objetivo orientar o setor publico a
estabelecer e manter os controles internos de forma eficiente e leva a administragdo publica a
té-lo como base para a implantacdo e execugdo dos controles internos em suas unidades. Os
o6rgaos de controle interno e externo podem ainda, por meio da auditoria, utiliza-lo, dentro do
modelo COSO, como uma ferramenta de avaliacdo dos controles internos das unidades da
administracao publica. (INTOSAI 2004).

Além disso, segundo a INTOSAI (2004), o documento tem carater impositivo ou
destinado exclusivamente as entidades superiores de fiscalizagdo, mas fornece diretrizes para
o entendimento, estruturacdo, implementagdo, execu¢do e avaliagdo dos controles internos,
baseado no modelo COSO; ¢ destinado ao setor publico e pode ser aplicado a qualquer
organizacao governamental.

O controle interno, segundo o COSO, visa alguns objetivos importantes: execugao
ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das operagdes; cumprimento das leis e
regulamentos; confiabilidade das informagdes; e salvaguarda dos recursos para evitar perdas,
mau uso ¢ danos. A defini¢do considera o controle interno como um processo integrado e
dindmico que se adapta as mudangas enfrentadas pelas organizacdes publicas, no qual os
servidores de todos os niveis devem estar inseridos nesse processo, enfrentar os riscos e
oferecer seguranca para alcancar a missao institucional (INTOSAI, 2004).

D’Avila e Oliveira (2002) acrescentam que os conceitos fundamentais da defini¢ao
de controles internos sdo: processo, pessoas, seguranga razoavel e objetivos. Nesse sentido,
controlar significa engendrar agdes que permeiam todas as atividades das organizagdes, sem
ser um evento ou circunstancia isolados. As agdes de controle interno devem, portanto, ser
incorporadas a estrutura, aos processos ¢ as atividades da entidade realizadas por pessoas.
Dessa forma, as agdes se tornam mais efetivas e geram menores custos € permitem que o
controle interno ndo se torne redundante ou mesmo substituto de um processo ou atividade,

nem tenda a burocratizar a organiza¢do ou mesmo a elevar excessivamente seus custos.

O controle interno, portanto, estd integrado a todas as operagdes da empresa,
sendo inadequado defini-lo como um adendo a tais operagdes, € essa € a
principal caracteristica desse modelo, bem como a diferenga fundamental da
antiga perspectiva, que via o controle interno como uma carga burocratica
inevitavel imposta pelos organismos reguladores ou por burocratas com
excesso de zelo. (AVALOS, 2009, p. 54).
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Destaca-se que os controles internos sdo realizados por pessoas; gestores em sua
maioria e por todo corpo de servidores e funciondrios das organizagdes publicas. E que, além
da supervisdo, os gestores estabelecem os objetivos da entidade, uma vez que para a
consecugdo desses objetivos existem riscos que necessitam da implementagao, monitoramento
e avaliagdo de controles internos para serem minimizados. Portanto, sdo os membros da
organizacdo que realizam os controles internos e esses nao sdo definidos apenas pela
existéncia de politicas, procedimentos, manuais, sistemas informatizados e formularios, mas
sdo suportados, sobretudo, pelo envolvimento de individuos que necessitam de informagdes.

Para tanto, as pessoas

[...] devem conhecer seus papéis, suas responsabilidades e os limites de
autoridade. [...] uma vez que o controle interno oferece os mecanismos
necessarios para auxiliar a compreender o risco no contexto dos objetivos da
entidade, a geréncia deve implementar procedimentos de controle e realizar
seu monitoramento ¢ avaliacdo. A implementac¢do do controle interno requer
muita iniciativa da geréncia e intensa comunicagdo entre esta e 0s
funcionarios. Desse modo, o controle interno ¢ uma ferramenta utilizada pela
geréncia e diretamente relacionada aos objetivos da entidade. (INTOSAI,
2004, p. 22).

A INTOSALI (2004) reconhece que o controle interno ¢ afetado pela natureza humana
€ que as pessoas nem sempre compreendem, comunicam-se ou atuam de modo consistente,
pois cada individuo traz para seu local de trabalho suas experiéncias e suas habilidades, que
sdo unicas, e possuem necessidades e prioridades distintas. Tudo isso gera impactos para o
controle interno. Ressalta, ainda, que toda organizagdo estd voltada para sua missdo e seus
objetivos e que existe para uma finalidade (o interesse publico, no caso da administracao
publica).

As organizacdes sdo movidas por objetivos e metas. Desse modo, qualquer entidade
na consecucdo de sua missdo e objetivos assume riscos, inclusive as entidades do setor
publico. Os controles internos, nesse sentido, podem construir alguma seguranga, mesmo
parcial, e ajudar no enfrentamento desses riscos, sejam esses de fontes internas ou externas.

Para Avalos (2009), o grau de seguranca proporcionado pelos sistemas de controle
interno ndo ¢ total, mas relativo, tendo em vista as limitagdes inerentes tanto as pessoas, que

por esséncia estdo sujeitas a falhas, quanto ao proprio sistema implantado.



95

O controle interno, ndo importa quido bem desenhado e operado, fornece
apenas uma seguranga razoavel a geréncia e ao conselho de administracio
sobre o alcance dos objetivos da organizacdo. Todo sistema de controle
interno possui limitagdes. [...] € o elemento humano que controla as
atividades de uma organizagdo, e como tal, por sua natureza, estd sujeito a
falhas de julgamento nas tomadas de decisdes. [...] Falhas podem ocorrer por
simples erro humano, ou controles podem ser desconsiderados por conluio
de duas ou mais pessoas. Por fim, a geréncia tem o poder de burlar os
controles. (D"AVILA; OLIVEIRA, 2002, p. 29).

No guia da INTOSAI (2004), que incorporou o modelo COSO, deu-se destaque ao
aspecto ético dos objetivos dos controles internos, na esperanga de que os agentes publicos
ajam sempre em beneficio do interesse publico e que administrem os recursos com eficiéncia,
pois os cidadaos devem ser tratados de forma imparcial com base nos principios da legalidade
e justica. Assim, a ética publica ¢ um pré-requisito € um suporte para a confianga publica e ¢ a
chave para uma boa gestao.

No guia, outro ponto relevante direcionado ao setor publico ¢ o cumprimento das
obrigacdes de accountability, que € o processo pelo qual o gestor publico ¢ responsavel por
suas decisdes e acoes, inclusive pela salvaguarda dos recursos publicos e por todos os
aspectos de seu desempenho; cabe ao gestor desenvolver, manter e disponibilizar informagdes
financeiras e ndo financeiras de forma confiavel e relevante.

Guerra (2007) entende que a legalidade ¢ o principio fundamental do Estado
Democratico de Direito, que impde absoluta sujei¢ao da administragdo ao que esta previsto na
lei. Ao administrador publico somente ¢ permitido fazer o que estd expresso em lei, revelando
a restricdo imposta ao livre-arbitrio.

O comportamento ético, os cumprimentos das obriga¢des de accountability e a
sujeicdo a legalidade sdo algumas abordagens inerentes a administracdo publica. Esses
elementos convergem para o objetivo primordial da salvaguarda dos recursos publicos contra
prejuizo por desperdicio, abuso, ma administragdo, erros, fraudes e irregularidades. E, nesse
sentido, segundo a INTOSALI, o referencial COSO ¢ uma ferramenta importante.

Tal referencial estd baseado em uma estrutura matricial - chamado cubo COSO, que
compreende trés dimensdes: a) os objetivos da organizagdo (eficiéncia nos processos,
confiabilidade nas informagdes e conformidade das leis e normas); b) as instituigdes, unidades
e processos da organizagdo; e ¢) os componentes dos controles internos. D Avila e Oliveira

(2002) reforcam que os controles internos possuem estes componentes interrelacionados e
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constituem-se de elementos indivisiveis do processo administrativo. Avalos (2009) acrescenta
que esses controles estdo imbricados e criam sinergia com os seus objetivos por toda a
organizagdo e em todos os niveis.

Os componentes de controle sdo os que mais interessam a estrutura e se constituem
cinco componentes do referencial COSO, a saber: ambiente de controle; avaliagdo de riscos;
atividades de controle; informacdo e comunicagdo; ¢ monitoracdo. Nesse sentido, das trés
dimensdes do cubo COSO, o TCU especificou os componentes de controle para, a partir do
exercicio de 2010, cobrar informagdes sobre o funcionamento da estrutura dos controles

internos das unidades jurisdicionadas por meio dos elementos integrantes dessa dimensao.
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2.2.2 Ambiente de Controle

O ambiente de controle ¢ a base que sustenta todos os outros componentes do
controle interno e fornece o conjunto de regras e de estrutura. A forma como os objetivos e
metas sdo estabelecidos, como os riscos sdo identificados, avaliados e geridos ¢ influenciado
pelo ambiente de controle. Esse influencia ainda o desenho e o funcionamento das atividades
de controle, dos sistemas de informag¢ao e comunicagdo, bem como das atividades de
monitoramento. Estabelece o perfil de uma organizacio e influencia o nivel de
conscientizacdo das pessoas acerca do controle nos diversos niveis da estrutura
organizacional.

Segundo o COSO, o ambiente de controle ¢ orientado pelos seguintes principios: a
organizacdo deve demonstrar comprometimento com a integridade e os valores éticos; a
estrutura de governanga da organizacao deve demonstrar independéncia em relagdo aos seus
executivos e supervisionar o desenvolvimento e o desempenho do controle interno; a
administracao deve estabelecer, com a supervisao da estrutura de governanga, as estruturas, os
niveis de subordinacdo e as autoridades e responsabilidades adequadas na busca dos
objetivos; a organizacdo deve demonstrar comprometimento para atrair, desenvolver e reter
talentos competentes, em linha com seus objetivos; e deve fazer com que as pessoas assumam
responsabilidade por suas fungdes de controle interno na busca pelos objetivos.

Segundo Dias (2010), ambiente de controle ¢ uma atitude global da organizagao, ¢ a
disposicao, a conscientizacdo ¢ o comportamento de todo o pessoal a respeito da importancia
dos controles internos, ¢ o envolvimento € o comprometimento das pessoas que nessa
trabalham. Assim, todos devem saber o que fazer, como fazer e querer fazer. A quebra de um

desses elos compromete todo o ambiente de controle.

O ambiente de controle ¢ a consciéncia de controle que a entidade tem, é sua
cultura de controle. O ambiente de controle ¢ efetivo, quando as pessoas da
entidade sabem quais sdo suas responsabilidades, os limites de sua
autoridade e se tém a consciéncia, a competéncia e o comprometimento de
fazerem o que ¢ correto da maneira correta. (DIAS, 2010, p. 29).

Destaca-se que a postura da alta administragdo ¢ de fundamental importancia para o
ambiente de controle e deixa clara para todos os colaboradores e partes interessadas a
existéncia de politicas, objetivos, metas e procedimentos, além de instrumento relativo ao
comportamento ético adotado na condugdo da instituigdo. Esses elementos devem ser

preferencialmente materializados em documentos formais, ou, em alguns casos, pode ter
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contornos de informalidade, mas sempre devem ser adequados e eficientes (DIAS, 2010). No
Poder Executivo federal, por exemplo, o Codigo de Etica Profissional do Servidor Ptblico
Civil é materializado pelo Decreto 1171/1994.

Para a INTOSAI (2004), os elementos do ambiente de controle sdo: a integridade
pessoal e profissional e os valores éticos da dire¢dao e do quadro de pessoal, incluida a atitude
de apoio ao controle interno durante todo o tempo e por toda a organizacdo; a competéncia; o
perfil dos superiores, representado pela filosofia da direcdo e estilo gerencial; a estrutura
organizacional; e as politicas e praticas de recursos humanos. Ressalta ainda que todas as
pessoas envolvidas com a organizagdo devem manter ¢ demonstrar integridade pessoal,
profissional e valores éticos, além de cumprir o coédigo de conduta que lhes seja aplicavel.
Tudo isso pode ser demonstrado por algumas agdes € comportamentos, como por exemplo, a
de apresentar a declaracdo de bens e rendas, declarar se possui outra atividade econdmica ou
cargo elegivel e relatar conflitos de interesse, quando houver. Isso implica que os entes
publicos mantenham a integridade e os valores éticos e os tornem visiveis a sociedade.
Ademais, suas agOes, além de consistentes com a sua missao, devem ser ordenadas,
economicas, eficientes e eficazes.

A competéncia, no ambito do ambiente de controle, envolve o nivel de conhecimento
e habilidades necessarios para garantir atuacdo ordenada, reforca os aspectos relacionados a
ética, economicidade, eficiéncia e eficacia, bem como o entendimento das responsabilidades
individuais relacionadas com o controle interno. Assim, ¢ importante o estabelecimento e
transparéncia no processo de sele¢do de membros do corpo diretivo da organizagao, definindo
e divulgando as informagdes sobre as competéncias desejaveis para os ocupantes dos cargos,
bem como os critérios de selecdo a serem observados.

O perfil dos superiores consiste na filosofia da dire¢do e seu estilo gerencial. A
direcdo deve demonstrar apoio permanente ao controle interno, pois, se 0s gestores maximos
da entidade acreditam na sua importancia todos da organizacdo perceberdo essa atitude e
responderdo positivamente aos controles estabelecidos. A filosofia e o estilo gerencial podem
ser representados pela orientagcdo e avaliagdo participativa de desempenho que apoiem os
objetivos do controle interno e favorecam a aplicagdo de principios da gestdo participativa.
De qualquer modo, as politicas gerenciais, os procedimentos e praticas devem se alinhar a
conduta ordenada e ética visando atos que sejam econdmicos, eficientes e eficazes.

As politicas e procedimentos de recursos humanos informam aos empregados o nivel
esperado de integridade, comportamento ético e competéncia. Segundo D Avila e Oliveira

(2002), essas politicas e praticas de recursos humanos incluem contratagdo, capacitagdo,
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educacdo, assessoramento, orientagdo, avaliagdo, promog¢ao, remuneragdo, consultoria e agoes
corretivas dos recursos humanos e sdo fundamentais para um bom ambiente de controle.
Pessoas sdo essenciais para os controles internos. Servidores e funcionarios competentes,
integros, éticos, confidveis e que estejam dispostos a assumir responsabilidades s3o vitais para
um controle efetivo. Portanto, o ambiente de controle deve possuir gestdo de recursos
humanos eficiente, por ter papel essencial na promo¢do de um ambiente ético, no
desenvolvimento do profissionalismo e no fortalecimento da transparéncia das informagdes
relacionas as atividades organizacionais.

Nesse sentido, o referencial do COSO e o documento emitido pela INTOSAI em
2004 trazem o ambiente de controle como meio da unidade jurisdicionada alcancar a
consecucdo dos seus resultados planejados contando com a contribui¢do dos controles
internos adotados. Isso empreende na organizagdo (administragdo publica em sentido amplo,
ou na propria UJ a existéncia de mecanismos que garantam e incentivem a participacao de
funcionarios e servidores dos diversos niveis da estrutura na elaboracao dos procedimentos,
instrucdes operacionais e codigo de ética/conduta. O ambiente de controle, portanto, deve
permitir a todos os usuarios de informagado a percep¢ao dos controles internos como essenciais
para a consecucao dos objetivos da organizagdo e a darem suporte adequado ao seu
funcionamento.

Provavelmente, ao se investigar ou analisar determinada unidade jurisdicionada,
fossem questionados os usuarios do sistema de controle interno da UJ haveria grande
probabilidade de se identificar se os mecanismos gerais de controle instituidos pela UJ sdo
percebidos por todos os servidores e funcionarios nos diversos niveis da estrutura; uma
percep¢ao que parta dos usudarios dos sistemas de controle em vez de somente seus
operadores. Ou seja, evidenciar que na estrutura de controles internos da UJ as delegacdes de
autoridade e competéncia sao acompanhadas de defini¢des claras das responsabilidades para o
pleno atendimento as necessidades do usuario no que se refere aos servigos de controle. Mas
entendemos que o foco de uma avaliagdo do componente ambiente de controle proposta pelo
TCU esta mais relacionado com a estrutura hierarquica no lugar de se integrar dinamicamente
com os processos de gestdo da informagdo que atendam aos usudrios dos sistemas de controle
interno — a avaliagdo sugere algo reducionista.

Em um exemplo hipotético, considere-se uma UJ na quala comunicacdo seja
eficiente no sistema de controle interno, adequada quanto o 6rgdo de controle e eficiente em
toda a unidade, de modo a estabelecer eficiente fluxo informacional entre os seus usuarios, em

vez de isso ocorrer simplesmente na perspectiva do proprio 6rgao de controle da Unidade
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Jurisdicionada.Imagine-se que essa UJ tenha um cddigo formalizado de ética ou de conduta
considerado adequado e efetivo pelas avaliagdes sofridas pelos usudrios. Em acréscimo,
suponha-se que a investigacdo dessa unidade encontrasse procedimentos e instrugdes
operacionais padronizados e postos a disposi¢do dos usudrios em documentos formais e
eletronicos, acompanhados de servicos que tirassem duvidas e evidenciassem a adequada
segregacdo de fungdes nos seus processos de competéncia. Provavelmente, tudo isso
sinalizaria eficiéncia da gestdo da informag¢do do sistema de controle interno da UJ na
percepcao dos usudrios e refletiria, assim, eficiente ambiente de controle. Em sintese, os

elementos para a andlise do ambiente de controle sdo os que se seguem.

Quadro 3 — Assertivas ¢ 0 componente ambiente de controle do referencial COSO.

Componente do
referencial Afirmacdes
COSO

Os altos dirigentes da UJ percebem os controles internos como essenciais a
consecugdo dos objetivos da unidade e ddo suporte adequado ao seu funcionamento.
Os mecanismos gerais de controle instituidos pela UJ sdo percebidos por todos os
servidores e funciondarios nos diversos niveis da estrutura da unidade.
A comunicagdo dentro da UJ ¢ adequada e eficiente.
Existe codigo formalizado de ética ou de conduta.
Os procedimentos e as instru¢des operacionais sdo padronizados e estdo postos em
Ambiente de |documentos formais.

controle H4 mecanismos que garantem ou incentivam a participacao dos funcionarios e
servidores dos diversos niveis da estrutura da UJ na elaborac¢ao dos procedimentos,
das instrugoes operacionais ou codigo de ética ou conduta.
As delegacdes de autoridade e competéncia sdo acompanhadas de defini¢des claras
das responsabilidades.
Existe adequada segregacdo de fungdes nos processos da competéncia da UJ.
Os controles internos adotados contribuem para a consecucao dos resultados
planejados pela UJ.

Fonte: Adaptado TCU, 2010.
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2.2.3 Avalia¢ao de Risco

A avaliagdo de risco ¢ o segundo componente do referencial do COSO e a segunda
observagdo a se fazer. Para o COSO, o componente em apreco ¢ conduzido pelos seguintes
principios: a organizacdo deve especificar os objetivos com clareza suficiente, a fim de
permitir a identificacdo e a avaliagdo dos riscos associados aos objetivos; deve identificar os
riscos a realizacdo de seus objetivos por toda a entidade e analisar os riscos como base para
determinar a forma como devem ser gerenciados; deve considerar o potencial para fraude na
avaliacao dos riscos para a realizagdo dos objetivos; e deve identificar e avaliar as mudancas
que poderiam afetar, de forma significativa, o sistema de controle interno.

Segundo Avalos (2009), os riscos sdao fatos ou acontecimentos cuja probabilidade de
ocorréncia ¢ incerta; a definicdo geral de risco pode ser entendida como a probabilidade de
que aquilo que ¢ esperado ndo aconteca, ou seja, ¢ a variancia do esperado. Padoveze e
Bertollucci (2009), dentro de um conceito mais geral, definem o risco como a probabilidade
de o resultado real de alguma atividade ser diferente do seu resultado esperado.

De forma geral, as organizagdes realizam e materializam o seu planejamento,
estabelecem os objetivos e apresentam a missao e valores da organizagdo. Realizam também
diagnosticos, utilizam instrumentos como a analise de SWOT - avaliag¢do interna dos pontos
fortes (strenghts) e dos pontos fracos (weaknesses); e avaliagdo externa das oportunidades
(opportunities) e ameacas (threats), pela qual se pode chegar a formagao de estratégias ¢ a
objetivos e metas mais especificos.

Para Dias (2010), a existéncia de objetivos ¢ metas ¢ condi¢ao primordial para a
existéncia de controles internos. A determinagdo dos objetivos de uma entidade deve ser
realizada de forma estruturada e formal, embora D Avila e Oliveira (2002) afirmem que os
objetivos podem ser também determinados por meio de processo informal. O estabelecimento
de objetivos e metas leva a institui¢do, seja publica ou privada, a avaliar riscos, a identificar

os critérios de desempenho e de processos criticos.

Quando uma empresa estabelece objetivos no nivel da entidade como um
todo e no nivel de atividades, esta tem condi¢des de identificar fatores
criticos para o €xito, aqueles que realmente precisam ir bem para atingir os
objetivos. Podem existir fatores criticos para a empresa como um todo, para
as unidades de negocio, para fungdes, para departamentos e para pessoas.
(D’AVILA; OLIVEIRA, 2002, p. 53).
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Uma vez estabelecidos os objetivos e metas, de forma clara, segundo Dias (2010), o
passo seguinte ¢ identificar os riscos que ameacem o seu cumprimento € promover as agdes
necessarias para gerenciar os riscos identificados. Assim, a avaliacdo dos riscos ¢ uma
atividade proativa cujo objetivo ¢ evitar surpresas desagradaveis, entretanto, o autor salienta
haver eventos que podem representar oportunidades para a organizagao.

Toda organizagdo, independentemente do seu porte, estrutura ou ramo de atividade,
enfrenta riscos provenientes de diversos niveis e de diversas fontes, sejam essas internas e
externas. Nao existe maneira de se reduzirem os riscos a zero, toda organizagdo deve estar
ciente do grau de risco ao qual esta sujeita, bem como se empenhar em adotar mecanismos
que possam mitigar ou mesmo manter os riscos em um nivel que seja considerado aceitavel.
(D’AVILA; OLIVEIRA, 2002).

A avaliagdo de risco, como componente dos controles internos, ¢ o processo de
identifica¢do e analise dos riscos relevantes para o alcance dos objetivos da entidade e para a
determinacdo de respostas apropriadas frente aos riscos ambientais. A avaliacdo de riscos
deve, portanto, considerar todos os riscos que podem ocorrer - incluindo o risco de fraude e
corrup¢ao. (INTOSALI, 2004).

Dias (2010) acrescenta que a avaliagdo de risco consiste também na identificacdo e
analise dos riscos associados ao ndo cumprimento das metas e dos objetivos operacionais, de
informagao e de conformidade, o que forma a base para definir o seu gerenciamento.

A identificacdo dos riscos ¢ importante ndo somente para evidenciar as areas mais
relevantes para as quais devem ser direcionados os esfor¢os, mas também para atribuir
responsabilidades aqueles que gerenciardo esses riscos. Essa identificacdo deve ser
abrangente, pois o desempenho da entidade, principalmente a publica, pode estar em risco
frente a fatores internos (infraestrutura, pessoal e processo, por exemplo) e externos
relacionados, por exemplo, a aspectos econdomicos, ambientais, politicos e de legislacao tanto
no nivel organizacional quanto no nivel de suas atividades. Refor¢ca a INTOSAI (2004) que a
identificacdo de riscos deve ocorrer de forma continua, repetitiva e integrada com o
planejamento da organizagao.

Apos a identificacdo dos riscos, na organizagdo como um todo e no nivel de
atividades, passa-se para a andlise dos riscos. Nesse processo, a metodologia a ser usada varia
muito, uma vez que muitos riscos sdo de dificil quantificagdo. Mesmo assim, alguns processos
podem ser formalizados, como por exemplo: estimar a relevidncia de um risco; avaliar a

probabilidade ou frequéncia de o risco efetivamente ocorrer; considerar como o risco deve ser
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gerenciado, ou seja, quais agdes devem ser tomadas etc. (D’AVILA; OLIVEIRA, 2002),

conforme sintese do quadro abaixo:

Quadro 4 — Uma metodologia para analise de risco.

Relevancia do risco

Alta relevancia e baixa probabilidade
de ocorréncia. Ha julgamento do
gestor, controles devem ser adotados
(analise racional e cuidadosa).

Alta relevancia e alta probabilidade
de ocorréncia. E imperativo a
implantac@o de controles (alta
preocupagao).

Probabilidade de
ocorréncia do risco

Baixa relevancia e baixa
probabilidade de ocorréncia. Riscos
ndo precisam ser controlados (pouca
atencdo).

Baixa relevancia e alta probabilidade
de ocorréncia. Ha julgamento do
gestor, controles devem ser adotados
(analise racional e cuidadosa).

Fonte: Adaptado de D’'AVILA; OLIVEIRA, 2002.

Os autores trazem o entendimento de ser necessario desenvolver um enquadramento

para estabelecer categorias de riscos, incluidas as categorias de alto, médio ou baixo risco. Ou

seja, por intermédio da avaliagdo, os riscos podem ser classificados de modo a estabelecer

prioridades para a administragdo e, também, apresentar informagdes para as decisdes

gerenciais sobre os riscos que necessitam de maior atengdo; por exemplo, aqueles com maior

potencial de impacto e maior probabilidade de ocorréncia.

Apoés estimar a relevancia e mensurar a probabilidade ou frequéncia do risco, a

administracao necessita definir como deve ser o tratamento do risco e quais agdes serao

tomadas (transferir, tolerar, tratar ou eliminar o risco).

Para alguns riscos, a melhor resposta pode ser transferi-los. Isso pode ser
feito por seguro convencional, através do pagamento a um terceiro para que
assuma o risco de forma diferente ou, ainda, pode fazer-se através de
clausulas contratuais. A habilidade para fazer algo para evitar riscos pode ser
limitada, ou o custo de tomar qualquer medida pode ser desproporcional em
relacdo ao beneficio potencial. Nesses casos, a resposta pode ser tolerar os
riscos. Alguns riscos somente serdo tratados ou reduzidos a niveis aceitaveis,
eliminando-se a atividade. No setor publico, a opcao de eliminar atividades
pode ser severamente limitada quando comparada ao setor privado. Certas
atividades sdo realizadas pelo setor governamental porque os riscos
associados sdo tdo grandes, que ndo existe outra maneira para que o
resultado, necessario para o interesse publico, seja alcangado. (INTOSAI,
2004, p. 30).

Alguns temas merecem destaque quando se trata de gestdo de risco. O primeiro ¢ a

identificacdo da tolerdncia ao risco de uma entidade — apetite do risco - relacionado a

informacdes sobre o nivel de riscos que uma organizagdo estd disposta a aceitar antes de

julgar e adotar uma decis@o a ser tomada. O outro ¢ relacionado ao conceito de risco inerente
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e residual. Risco inerente (ou intrinseco) € aquele em que a ag¢do por parte da administragao
pode alterar a possibilidade de ocorréncia ou impacto. O risco residual ¢ aquele que
permanece, mesmo quando a geréncia responde ao risco. Tanto os riscos inerentes quanto os
residuais necessitam ser levados em consideragdo para determinar a tolerancia ao risco.
(INTOSAL 2004).

Considerando-se que a conjuntura social, econdmica e politica estdo em constante
mudanca, o ambiente de controle de qualquer organizacao também estard, o que implicara que
0s objetivos prioritdrios € a importancia e tolerancia dos riscos sejam, inexoravelmente,
transformados e modificados. Dai a importancia, para a avaliagao de riscos, da existéncia de
um processo continuo para identificar a mudanca de condi¢des e adotar as medidas
necessarias. A avaliagdo de riscos deve, portanto, ser constantemente revisada e, para isso,
considerar as transformagdes nos ambientes internos e externos, com o objetivo de verificar se
as acdes para mitigar os riscos continuam a ser efetivas a medida que esses se modificam ao
longo do tempo.

Entao, tanto o referencial COSO como o documento emitido pela INTOSAI trazem a
avaliacdo de risco como forma da UJ alcancar os seus objetivos e metas formalizados.
Ademais, pelo fato de a avaliagcdo de risco auxiliar na identificagdo dos processos criticos para
a consecugao desses objetivos e metas, acaba a administragdo publica, e a propria UJ, sujeitas
a formagao de um historico de fraudes e perdas decorrentes de fragilidades nos processos
internos. Nesses termos, o item avalia¢ao de risco do referencial COSO auxilia os controles
internos a identificar os riscos, mensura-los e classifica-los de modo a serem tratados em uma
escala de prioridades que gerem informagdes uteis a tomada de decisao.

Provavelmente, se se fizessem questionamentos aos usuarios do sistema de controle
interno da UJ, ao investigar ou analisar determinada unidade, haveria grande probabilidade de
se identificar informagdes sobre o funcionamento do sistema de controle interno da UJ e de se
contemplar os aspectos voltados para a avaliacdo de riscos. Ou seja, ¢ necessario que a UJ
diagnostique os riscos internos e externos envolvidos em seus processos estratégicos, bem
como a probabilidade de ocorréncia desses riscos, para se adotarem agdes para mitiga-los.
Cremos, entretanto, que isso vem ocorrendo de forma pouco eficaz, por ndo ser da cultura da
administracdo publica pensar nem gerenciar informagdes sobre os riscos envolvidos nas
atividades estatais.

Como exemplo, considere-se uma UJ em que existam informagdes sobre atividades
de guarda, estoque e inventario de bens e valores de sua responsabilidade, em vez de isso

ocorrer genericamente por forga da legislacdo sobre patrimonio ou licitagdo. E que, por causa
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disso, na ocorréncia de fraudes e desvios, a unidade instaure sindicancia para apurar
responsabilidades e exigir eventuais ressarcimentos. Suponha-se ainda que a investigacao ou
analise dessa unidade jurisdicionada encontrasse fortes indicios de que os niveis de riscos
operacionais, de informagdes e de conformidade sdo assumidos pelos diversos niveis da
gestdo, que sdo os usuarios dos servigcos de controle. Provavelmente tudo isso sinalizaria
eficiéncia na gestdo da informagao do sistema de controle interno da UJ na percepgdo de seus
usuarios e refletiria a eficiéncia do item avaliagdo de risco do referencial COSO. O quadro

seguinte apresenta as assertivas relativas ao componente avaliagdo de risco.

Quadro 5 — Assertivas ¢ 0 componente avaliacdo de risco do referencial COSO.

Componente
do referencial Afirmacdes
COSO
Os objetivos e metas da unidade jurisdicionada estdo formalizados.
Ha clara identificacdo dos processos criticos para a consecucao dos objetivos e metas da unidade.
E pratica da unidade o diagnostico dos riscos (de origem interna ou externa) envolvidos nos seus
processos estratégicos, bem como a identificagdo da probabilidade de ocorréncia desses riscos € a
consequente adogdo de medidas para mitiga-los.
E pratica da unidade a defini¢do de niveis de riscos operacionais, de informacdes e de conformidade
Avaliagio que podem ser assumidos pelos diversos niveis da gestdo.

de A avalia.g:éo de riscos se da de forma continga, de modo a identificar mudangas no perfil de risco da
UlJ, ocasionadas por transformagdes nos ambientes interno e externo.

Os riscos identificados sdo mensurados e classificados de modo a serem tratados em uma escala de
prioridades e a gerar informacdes tteis a tomada de decisdo.

Existe histdrico de fraudes e perdas decorrentes de fragilidades nos processos internos da unidade.

Na ocorréncia de fraudes e desvios, ¢ pratica da unidade instaurar sindicancia para apurar
responsabilidades e exigir eventuais ressarcimentos.

Ha norma ou regulamento para as atividades de guarda, estoque e inventario de bens e valores de
responsabilidade da unidade.

risco

Fonte: Adaptado TCU, 2010.
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2.2.4 Procedimentos de Controle

Sobre o procedimento de controle - terceiro componente do COSO - serd feita a
terceira observagdo. Os principios que norteiam esse componente sdao: a organizagdo deve
selecionar e desenvolver atividades de controle que contribuem para a reducdo, a niveis
aceitaveis, dos riscos a realizagdo dos objetivos; deve selecionar e desenvolver atividades
gerais de controle sobre a tecnologia para apoiar a realizagdao dos objetivos; e deve estabelecer
atividades de controle por meio de politicas que estabelecam o que ¢ esperado e os
procedimentos que colocam em pratica essas politicas.

Ap6s o processo de determinagdo de objetivos e metas para unidade jurisdicionada,
apds a avaliacdo de riscos sobre o alcance dos objetivos propostos e apos a definicao das
acoes a serem adotadas para alcangar os objetivos, o gestor passa a implementar
procedimentos de controle para assegurar que as agoes planejadas estejam sendo executadas .
(D’AVILA; OLIVEIRA, 2002).

Para Avalos (2009), esses procedimentos ou atividades de controle, na verdade, sdo
politicas e procedimentos que asseguram o cumprimento das instrugdes emanadas dos
gestores com o intuito, primordialmente, de prevenir e mitigar os riscos.

Para a INTOSAI (2004), os procedimentos de controle sdo as politicas e agdes
estabelecidas e executadas para atuar sobre os riscos, a fim de se alcancarem os objetivos da
entidade, adicionando-se ainda que os procedimentos de controle para serem efetivos
necessitam ser apropriados, isto €, ser proporcional ao risco envolvido - o controle correto no
local correto. Nesse sentido, Avalos (2009) acrescenta que controles exagerados sdo tao
prejudiciais quanto os riscos excessivos por reduzirem a produtividade.

Os procedimentos de controle, para serem efetivados, também necessitam funcionar
consistentemente de acordo com um plano de longo prazo. Isso significa que devem ser
criteriosamente obedecidos por todos os funcionarios envolvidos no processo ¢ nao sofrer
descontinuidade quando o pessoal-chave estiver ausente ou quando houver sobrecarga de
trabalho. Além disso, devem apresentar custo adequado: o custo da implantagdo do controle
ndo deve exceder ou ser maior que os beneficios que possa oferecer. E devem, igualmente,
serem abrangentes, razoaveis e diretamente relacionados com os objetivos de controle. Os
procedimentos de controle devem, portanto, considerar um conjunto ponderado de regras que
ndo burocratizem a entidade publica, mas que contribuam para as decisdes na busca da missdo
institucional, uma vez que a sua efetividade depende das pessoas envolvidas na sua

operacionaliza¢dao. (SCHMIDT; SANTOS, 2009).
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Como visto, tanto o referencial COSO apresenta os procedimentos de controle como
forma de a Unidade Jurisdicionada tragar politicas e procedimentos que assegurem o
cumprimento das instru¢des emanadas dos gestores, que fazem parte dos usudrios de seus
servicos, com intuito de prevenir ¢ mitigar os riscos, € isso empreende na organizacao
(administragdo publica em sentido amplo, ou a prépria UJ) maior eficiéncia nas suas agdes
corretivas a partir de estudos preventivos. Isso corrobora a ideia de que esse item auxilia os
gestores dos controles internos a implementarem procedimentos de controle para assegurar
que as agdes planejadas sejam executadas

Provavelmente, se fossem feitos questionamentos aos usuarios do sistema de controle
interno da UJ, ao investigar ou analisar determinada unidade jurisdicionada, haveria grande
probabilidade de se identificarem informagdes sobre o funcionamento do sistema de controle
interno da UJ e de se contemplarem os aspectos voltados para a existéncia, ou nao, de
procedimentos de controle.

Ou seja, demonstrar se a estrutura de controles internos da UJ possui objetivos
claramente estabelecidos e se existem politicas e agdes de natureza preventiva, ou de
deteccdo, para diminuir os riscos € alcangar tais objetivos. Mas cremos que isso ndo vem
ocorrendo, porque o foco das agdes do sistema de controle esta mais concentrado na estrutura
dos controles internos da UJ do que nas necessidades dos usuarios, a ponto de serem
utilizadas preventivamente para diminuir os riscos ou auxiliar no alcance dos objetivos da
unidade jurisdicionada.

Considere-se a situacao hipotética na qual uma unidade jurisdicionada materialize as
informagdes em atividades de controle apropriadas e consistentemente funcionais a serem
executadas pelos colaboradores e que estejam de acordo com um plano de longo prazo, em
vez de isso ocorrer naturalmente, como consequéncia das atividades da propria estrutura de
controle da UJ. E que esta unidade jurisdicionada tenha as informagdes necessarias sobre o
seu sistema de controle interno com custos apropriados a ponto de os beneficios poderem
derivar de sua aplicacdo, isto €, que os beneficios estejam voltados para auxiliar o processo
decisorio dos usudrios. Em acréscimo, suponha-se que as informagdes sobre a investigacdo ou
analise desta unidade jurisdicionada encontrassem fortes indicios de que suas atividades de
controle sdo abrangentes e razoaveis e estdo diretamente relacionadas com os objetivos de
controle, atendendo as necessidades informacionais dos usuarios para executarem as
atividades de controle. Provavelmente, tudo isso sinalizaria uma eficiéncia informacional do

sistema de controle interno da UJ na percep¢do de seus usudrios e refletiria eficiéncia nos
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procedimentos de controle do referencial COSO. A seguir, o resumo do que foi exposto sobre

os procedimentos de controle.

Quadro 6 — Assertivas ¢ o componente procedimento de controle do referencial COSO.

Componente do
referencial Afirmacdes
COSO

Existem politicas e agdes, de natureza preventiva ou de detecgdo, para diminuir os
riscos e alcangar os objetivos da UJ, claramente estabelecidas.
As atividades de controle adotadas pela UJ sdo apropriadas e funcionam
Procedimento | consistentemente de acordo com um plano de longo prazo.

de controle As atividades de controle adotadas pela UJ possuem custo apropriado ao nivel de
beneficios que possam derivar de sua aplicagéo.
As atividades de controle adotadas pela UJ sdo abrangentes e razoaveis e estdo
diretamente relacionadas com os objetivos de controle.

Fonte: Adaptado TCU, 2010.
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2.2.5 Informacio e Comunicacio

O item informag¢do e comunicacdo ¢ o quarto componente do referencial COSO.
Preliminarmente destaca-se que “[...] a informacdo e a comunicagdo sdo essenciais para a
concretizagdo de todos os objetivos do controle interno” (INTOSAI 2004, p. 56).

Os principios orientadores do componente informacdo e comunicagdo s3o: a
organizacao deve obter ou gerar e utilizar informagdes significativas e de qualidade para
apoiar o funcionamento do controle interno; deve distribuir internamente as informagoes
necessarias para apoiar o funcionamento do controle interno; e deve proporcionar canais de
comunicacao com o publico externo sobre assuntos que afetam o funcionamento do controle
interno.

D’Avila e Oliveira (2002) acrescentam que, em especial, a informacdo € necesséria
em todos os niveis da organizagdo para a gestdo da UJ e para caminhar na consecucao dos
objetivos de controle, quais sejam: a promocao da accountability, o cumprimento de leis e
regulamentos, as operagdes éticas, eficientes e efetivas, e a salvaguarda dos ativos.

A INTOSAI (2004), na mesma linha, destaca que a informagao ¢ necessaria em todos
os niveis da organizacao para que se obtenha o controle interno eficaz e para que se alcancem
os objetivos da entidade. Uma informagao sobre as transacdes e eventos, por exemplo, para
ser relevante e confiavel necessita que seu registro e classificacdo sejam efetuados de forma
adequada e imediata. As informacdes devem ser ainda, identificadas, documentadas,

armazenadas e comunicadas as pessoas adequadas de forma tempestiva.

Uma condigdo prévia para a informagdo confidvel e relevante sobre as
transacdes e eventos € o registro imediato e sua classificagdo adequada. A
informacgao relevante deve ser identificada, armazenada e comunicada, em
um determinado prazo, de uma forma que permita que os funcionarios
realizem o controle interno e suas outras responsabilidades (comunicagao
tempestiva as pessoas adequadas). Por esse motivo, o sistema de controle
interno propriamente dito e todas as transagdes e eventos significativos
devem ser completamente documentados. (INTOSALI, 2004, p. 54).

A comunica¢do ¢ um elemento essencial para os controles internos e ¢ o fluxo de
informacgdes dentro da organizacdo; esse fluxo deve ocorrer em todas as dire¢des da entidade,
em todos os niveis hierdrquicos, dos superiores aos inferiores e vice-versa. Nesse sentido, a
habilidade de a administracdo tomar decisoes ¢ afetada pela qualidade da informagdo, o que

implica que ela deva ser tempestiva, atual, precisa e acessivel. De outro modo, enquanto base
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da comunicagdo, a informacgdo deve atender as expectativas de varios grupos e individuos e
permitir-lhes executar suas responsabilidades de forma eficaz.

Portanto, a informago e comunicagdo, na perspectiva do COSO, para serem eficazes
devem perpassar toda a organizagdo, todos os niveis hierarquicos, fluir por todos os lados: de
baixo para cima, de cima para baixo e para todos os lados, por todos seus componentes, isto &,
por toda estrutura organizacional. (SCHMIDT; SANTOS, 2009).

Tanto para a INTOSAI quanto para o COSO existe relevancia nos aspectos de
informagao e comunicacao dos controles internos da UJ. O registro imediato da informagdo e
sua classificagdo adequada ¢ a condigdo primeira para que a informagdo seja confidvel,
relevante e revele a ocorréncia de transagdes e eventos importantes que merecem ser
disseminados. Isso empreende na administragdo publica em sentido amplo, € na propria UJ, a
identifica¢do, armazenamento e comunicagdo das informacgdes relevantes no menor tempo
possivel, de modo que os funciondrios realizem as atribui¢des inerentes ao controle interno,
bem como outras responsabilidades que dessas decorram. Isso corrobora que, se bem
estabelecido, o item comunicacdo ¢ informacdo do COSO auxilia o sistema de controle
interno a documentar o mais completamente possivel as informagdes sobre transagdes e
eventos significativos.

Provavelmente se fossem feitos questionamentos aos usudrios do sistema de controle
interno da UJ, ao investigar ou analisar determinada UJ, haveria grande probabilidade de se
identificar se a comunicacao das informagdes perpassa todos os seus niveis hierarquicos, em
todas as dire¢des, por todos os seus componentes e por toda a sua estrutura. Ou seja,
demonstrar se, na estrutura de controles internos da unidade jurisdicionada, as informagdes
consideradas relevantes pela UJ sdo dotadas de qualidade suficiente para permitir ao gestor
tomar as decisdes apropriadas, incluidos os gestores do sistema de controle interno. Contudo,
cremos que o foco do COSO, adotado pelo TCU, estd mais centrado na estrutura dos
controles internos da UJ do que nos usudrios - gestores e colaboradores da unidade
jurisdicionada.

Essa perspectiva pode ser contextualizada por um exemplo. Considere-se uma
unidade jurisdicionada na qual a informagdo disponivel € apropriada, tempestiva, atual,
precisa e acessivel, ndo somente para a propria UJ, mas principalmente para o usudrio do
sistema de controle interno. E que essa unidade jurisdicionada tem a informacdo do seu
sistema de controle interno devidamente identificada, documentada, armazenada e
comunicada tempestivamente as pessoas adequadas, principalmente aos usudrios, para que

possam atender as suas necessidades de informagdes de controle. Em acréscimo, suponha-se
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que a investigagdao ou analise dessa unidade jurisdicionada encontrasse fortes indicios de que
a informacao divulgada internamente atende as expectativas dos usuarios internos da UJ e dos
usuarios externos e contribui para a execu¢do das responsabilidades de forma eficaz.
Provavelmente, tudo isso sinalizaria eficiéncia informacional do sistema de controle interno
da UJ para comunicar informagdes essenciais aos seus usudrios e sinalizaria eficiéncia do item
informagao e comunicacdo do referencial COSO. Sinteticamente sdo apresentados a seguir os

elementos relevantes para a analise da informacao e comunicagao.

Quadro 7 — Assertivas ¢ o componente informagao e comunicagdo do referencial COSO.

Componente do
referencial Afirmacdes
COSO

A informacdo relevante para UJ ¢ devidamente identificada, documentada,
armazenada e comunicada tempestivamente as pessoas adequadas.

As informagdes consideradas relevantes pela UJ sdo dotadas de qualidade
suficiente para permitir ao gestor tomar as decisGes apropriadas.

Informagdo e | A informagdo disponivel a UJ é apropriada, tempestiva, atual, precisa e acessivel.
comunica¢do | A informagdo divulgada internamente atende as expectativas dos diversos grupos e
individuos da UJ e contribui para a execugdo das responsabilidades de forma
eficaz.

A comunica¢do das informagdes perpassa todos os niveis hierarquicos da UJ, em
todas as direcOes, por todos os seus componentes e por toda a sua estrutura.

Fonte: Adaptado TCU, 2010.
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2.2.6 Monitoramento

O item monitoramento € o quinto e ultimo componente do COSO. Os principios que
guiam esse componente sdo: a organiza¢do deve desenvolver e realizar avaliagcdes continuas
e/ou independentes para se certificar da presenca e do funcionamento dos componentes do
controle interno e deve também avaliar e informar aos responsaveis as deficiéncias nos
controles internos para que agdes corretivas sejam adotadas em tempo habil.

Com o passar do tempo, os controles internos se alteram, por isso devem ser
constantemente monitorados para avaliar a qualidade de sua atuagdo. Assim, monitorar,
segundo Dias (2010), ¢ avaliar os controles internos ao longo do tempo e verificar se os
controles internos estdo adequados e efetivos.

Os controles internos sao adequados quando os cinco componentes de controle do
referencial COSO estdo presentes e funcionam conforme o planejado. Ou seja, quando ha
integracdo entre o ambiente de controle, a avaliacdo de risco, as atividades de controle, as
informagdes e comunicagdes € 0 monitoramento. Controles sdo também eficientes quando a
alta administracdo tem um nivel de certeza nao absoluta da consecucdo da missdo e dos
objetivos gerais da entidade. (DIAS, 2010).

Segundo o documento emitido pela INTOSAI (2004), o monitoramento pode ser
realizado por meio do monitoramento continuo ou por avaliagdes especificas ou, ainda, pela
combinacao de ambos. Normalmente a possivel combinacao entre o monitoramento continuo
e as avaliagdes especificas ajudara a assegurar que o controle interno mantenha sua eficiéncia
através do tempo.

Dias (2010) afirma que o monitoramento continuo ¢ incorporado as atividades
normais e rotineiras de uma organizacdo. E, quando executado continua e tempestivamente,
reage de forma dindmica as mudancas de condi¢des e se torna parte integrante da estrutura das
atividades da entidade. Segundo a INTOSAI (2004), no monitoramento continuo ocorre maior
eficiéncia do que nas avaliagdes especificas e suas agdes corretivas envolvem custos mais
reduzidos.

Nas avaliagdes especificas, a frequéncia e a extensdo com que sdo realizadas
dependem, primeiramente, da avaliagdo de risco e da eficacia dos procedimentos de
monitoramento continuo. Podem assumir a forma de autoavaliacdo, revisdes eventuais €
auditoria e podem ser executadas pelas instituicdes fiscalizadoras superiores ou por auditores

externos ou internos. (DIAS, 2010).
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O monitoramento deve, portanto, ser constantemente utilizado para reavaliar os
controles internos para que esses ndo percam a sua eficiéncia nem fiquem inadequados,
burocratizados e obsoletos. Avaliar os controles internos, de logo, guarda estreita relagdo com
a necessidade de constante melhoria do controle da administragio publica e,
consequentemente, com a eficiéncia e com o interesse publico.

Como visto, tanto o referencial COSO quanto o documento emitido pela INTOSAL,
adotados pelo TCU, trazem o monitoramento como forma de a UJ alcangar a consecucao da
sua missdo e dos seus objetivos gerais, €, sendo a combinagdo entre 0 monitoramento
continuo e as avaliagdes especificas no sentido de ajudar a assegurar que o controle interno
mantenha sua eficiéncia através do tempo. Nesse sentido, empreende na organizacdo
(administragdao publica em sentido amplo ou a prépria UJ) maior eficiéncia nas suas agdes
corretivas com custos mais reduzidos. Isso corrobora que o item monitoramento do referencial
COSO auxilia os controles internos a ndo perderem sua eficiéncia € a nao ficarem
inadequados, burocratizados e obsoletos, o que auxilia também na constante melhoria do
controle da administragcdo publica para que atinja o interesse publico.

Provavelmente, se fossem feitos questionamentos aos usudrios do sistema de controle
interno da UJ, ao investigar ou analisar determinada unidade jurisdicionada, haveria grande
probabilidade de se identificarem informagdes sobre o funcionamento do sistema de controle
interno da UJ e de se contemplarem os aspectos voltados para o item monitoramento.

Ou seja, demonstrar a estrutura de controles internos da UJ, de forma a evidenciar a
suficiéncia desses controles para garantir, com razoavel seguranca, a confiabilidade das
informagdes financeiras produzidas, a obediéncia (compliance) as leis e regulamentos que a
regem ou ao seu negocio, a salvaguarda dos seus recursos, de modo a evitar perdas, mau uso e
dano e garantir a eficdcia e eficiéncia de suas operagdes. Mas cremos que isso ndo vem
ocorrendo, porque o foco dessa avaliagdo estd mais centrado na estrutura dos controles
internos da UJ do que no fluxo informacional de que o usuério precisa.

Essa perspectiva pode ser exemplificada pela seguinte situagdo hipotética.
Considere-se uma unidade jurisdicionada em queo sistema de controle interno ¢
constantemente monitorado pelos usudrios para avaliar sua validade e qualidade ao longo do
tempo, no atendimento as suas necessidades, em vez de simplesmente isso ocorrer na
perspectiva do proprio 6rgdo de controle da unidade jurisdicionada. E que o sistema de
controle interno dessa unidade jurisdicionada foi considerado adequado e efetivo pelas
avaliagdes sofridas pelos usuarios. Em acréscimo, suponha-se que a investigagdo ou analise

dessa UJ encontrasse fortes indicios de que o seu sistema de controle interno tem contribuido
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para a melhoria de seu desempenho junto aos seus usuarios. Provavelmente, tudo isso
sinalizaria eficiéncia informacional do sistema de controle interno da unidade jurisdicionada
na percep¢ao de seus usuarios e refletiria eficiéncia do item monitoramento do referencial
COSO. O quadro imediatamente seguinte consolida as assertivas para a analise do

componente monitoramento.

Quadro 8 — Assertivas ¢ 0 componente monitoramento do referencial COSO.

Componente
do referencial Afirmacdes
COSO
O sistema de controle interno da UJ é constantemente monitorado para avaliar sua
validade e qualidade ao longo do tempo.
. O sistema de controle interno da UJ tem sido considerado adequado e efetivo pelas
Monitoramento . . .
avaliagOes sofridas pelos usuarios.
O sistema de controle interno da UJ tem contribuido para a melhoria de seu
desempenho.

Fonte: Adaptado TCU, 2010
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2.2.70 foco centrado na estrutura de controles internos

A Portaria do Tribunal de Contas da Unido (TCU), n° 277, de 7 de dezembro de
2010, dispde sobre orientacdes as unidades jurisdicionadas quanto ao preenchimento dos
conteudos dos relatorios de gestdo referentes ao exercicio de 2010, nos termos do art. 4°, §
3° da Decisdao Normativa (DN) do TCU n° 107/2010.Essa Portaria, a partir do exercicio 2010,
passou a cobrar informagdes sobre o funcionamento da estrutura dos controles internos das
unidades jurisdicionadas por meio dos elementos integrantes da dimensdo “componentes de
controle” do modelo COSO.Essa cobranca foi ratificada na Portaria N° 90, de 16 de abril de
2014.Por isso reproduzimos a seguir as partes que interessam para a discussao dos motivos de

ter seu foco centrado no controle.

O PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
no exercicio das suas atribui¢des legais e regimentais e

Considerando a necessidade de normalizar os conteidos dos
relatérios de gestdo, com o propoésito de dar-lhes tratamento isondmico
dentro do Tribunal e permitir o seu processamento por meio eletronico;

Considerando o disposto no art. 3°da IN TCU n° 63, de 1° de
setembro de 2010, c/c o art. 4°, § 3° da DN TCU n° 107, de 27 de outubro de
2010, e as sugestdes apresentadas pelos Ministros da Corte, resolve:

Art. 1° Ficam aprovadas as orientacdes, na forma do Anexo
desta Portaria, para o preenchimento das Partes A,B ¢ C do Anexo II da
Decisao Normativa TCU n° 107/2010, relativas a elaboracao do relatério de
gestao do exercicio de 2010 pelas unidades jurisdicionadas ao Tribunal.

Art. 2° Os quadros relacionados aos demonstrativos contidos
nas orientagdes consolidadas no Anexo serdo disponibilizados no portal do
Tribunal na Internet em formato Word e Excel, de forma a permitir a copia
por parte das unidades jurisdicionadas ao Tribunal.

§ 1°0Os quadros de que trata o caput sdo referéncias para
elaboragdo dos contetidos do relatorio de gestdo, podendo as unidades
jurisdicionadas fazerem ajustes de forma em razdo de suas especificidades,
desde que contempladas as informagdes neles exigidas.

§ 2°Para a elaboracdo dos quadros de que trata o caput, a
escolha da orientacdo do leiaute da pagina em retrato ou paisagem deve ser
feita considerando a melhor forma de apresentar os contetidos exigidos.

Art. 3° A publicagdo do Anexo desta Portaria serd feita no
Portal do TCU na Internet, no endereco www.tcu.gov.br.

Art. 4° Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagdo.

7.PARTE A, ITEM 9, DO ANEXO II DA DN TCU N° 107, DE 27/10/2010.
Texto da DN: Informagdes sobre o funcionamento do sistema de controle
interno da UJ, contemplando os seguintes aspectos:

I-ambiente de controle;
II-avaliagdo de risco;
[II-procedimentos de controle;
IV-informagao e comunicagio;
V-monitoramento.
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Objetivo: Demonstrar a estrutura de controles internos da Unidade
Jurisdicionada, de forma a evidenciar a suficiéncia desses controles para
garantir, com razoavel seguranca, a confiabilidade das informagdes
financeiras produzidas, a obediéncia (compliance) as leis e regulamentos que
a regem ou ao seu negocio, a salvaguarda dos seus recursos, de modo a
evitar perdas, mau uso e dano e a eficacia e eficiéncia de suas operagdes.
Estrutura de Informacéo: A informacédo esta estruturada em um formulario
contendo afirmativas sobre os seguintes aspectos do sistema de controles
internos da UJ: ambiente de controle, avaliagdo de riscos, procedimentos de
controle, informagdo e comunicagdo ¢ monitoramento. Para cada afirmativa,
a UJ devera indicar um valor na escala de 1 a 5, de acordo com a situagdo
em que se encontrava ao final do exercicio de 2010.

Abrangéncia: Orgios e entidades da Administracio Publica Federal.

7.1 Estrutura de controles internos da UJ

A informagdo esta estruturada conforme o Quadro A.9.1 abaixo, que dispoe
diversas afirmativas sobre os seguintes aspectos do sistema de controles
internos da UJ: ambiente de controle, avaliagdo de riscos, procedimentos de
controle, informacdo e comunica¢do e monitoramento.

ORIENTACOES PARA PREENCHIMENTO DO QUADRO

A UJ deve assinalar na coluna “Avaliacdo”, um “X” num dos valores da
escala de 1 a 5, de acordo com a validade da afirmativa no contexto da UJ
principal, considerando os seguintes conceitos:

(1) Totalmente invalida: Significa que o fundamento descrito na afirmativa
¢ integralmente ndo aplicado no contexto da UJ.

(2) Parcialmente invalida: Significa que o fundamento descrito na
afirmativa é parcialmente aplicado no contexto da UJ, porém, em sua
minoria.

(3) Neutra: Significa que ndo ha como afirmar a propor¢do de aplicagdo do
fundamento descrito na afirmativa no contexto da UJ.

(4) Parcialmente valida: Significa que o fundamento descrito na afirmativa
¢ parcialmente aplicado no contexto da UJ, porém, em sua maioria.

(5) Totalmente valida: Significa que o fundamento descrito na afirmativa ¢é
integralmente aplicado no contexto da UJ.

No caso de relatorio de gestdo consolidado, o quadro deve ser preenchido
considerando o contexto da unidade consolidadora somente.

No caso de relatério agregado, o quadro deve ser preenchido pela UJ
agregadora e pelas unidades agregadas, considerando os respectivos
contextos.

As afirmativas devem ser avaliadas com base na situacdo em que se
encontrava a UJ no final do exercicio de 2010. Caso tenha havido alteragdo
da situagdo no periodo compreendido entre o final do exercicio de 2010 e a
data de entrega do relatorio de gestdo, a UJ deve especifica-la no campo
“Consideragoes gerais” ao final do formulario.

Importante: Para analisar as afirmativas constantes do quadro, devem-se
reunir pessoas que possam representar as areas estratégicas da unidade,
inclusive representantes da propria unidade de controle interno, caso exista.
No campo “Consideragdes gerais” do quadro, devem-se descrever a
metodologia utilizada pela UJ para analisar os quesitos e as areas envolvidas
para tal.

O primeiro indicio de que o foco dessa avaliagdo do modelo COSO estad mais
centrado na estrutura dos controles internos da UJ do que na gestdo da informagdo estd nas

justificativas do presidente do Tribunal de Contas da Unido para exarar a portaria. A primeira
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declara haver a necessidade de normalizar os conteudos dos relatérios de gestdo, com o
proposito de dar-lhes tratamento isondmico dentro do TCU e permitir o seu processamento
por meio eletronico. Provavelmente porque a Instrucdo Normativa 01/2001, da Secretaria
Federal de Controle Interno da CGU, que assinala a avaliagdo dos controles internos
administrativos das unidades ou entidades publicas, ndo se aprofundava ao nivel de permitir
a normaliza¢do dos conteudos dos relatorios de gestdo nem o tratamento isondmico das
ferramentas de pesquisa dos controles internos administrativos das unidades jurisdicionadas.
A segunda justificativa recorre a aportes legais da seguinte forma: considerando-se o disposto
no art. 3° da Instru¢do Normativa do Tribunal de Contas da Unido n° 63, de 1° de setembro de
2010, combinado com o art. 4°, paragrafo 3° da Decisdo Normativa do TCU n° 107, de 27 de
outubro de 2010, e as sugestdes apresentadas pelos ministros da Corte.

A avaliacdo do ambiente de controle, por exemplo, visa dar a UJ a possibilidade de
alcancar a consecugdo dos seus resultados planejados e contar com a contribuicdo dos
controles internos adotados. Mas, sera que isso tem gerado, na administracdo publica em
sentido amplo ou na propria UJ, a existéncia de mecanismos que garantem e incentivem a
participacdao de funcionarios e servidores dos diversos niveis da estrutura na elabora¢do dos
procedimentos, instrugdes operacionais e codigo de €tica/conduta? A resposta seria sim se
todos os usudrios da unidade jurisdicionada percebessem os controles internos como
essenciais a consecuc¢ao dos objetivos da organizacao.

As justificativas do presidente do Tribunal de Contas da Unido para exarar a Portaria
n® 277, de 7 de dezembro de 2010, corroboram o fato de o foco de uma avaliacdo do
componente ambiente de controle incidir sobre a estrutura hierarquica e sobre os
dirigentes,em vez de se integrar dinamicamente com os usudrios dos sistemas de controle
interno.

Considere-se uma unidade jurisdicionada: a) na quala comunicagdo seja eficiente no
sistema de controle interno, adequada no 6rgdo de controle e eficiente em toda a UJ de modo
a estabelecer eficiente fluxo informacional entre os seus usudrios, em vez de simplesmente
isso ocorrer na perspectiva do proprio 6rgao de controle da UJ; b) que tenha um codigo
formalizado de ética ou de conduta considerado adequado e efetivo pelas avaliagdes sofridas
pelos usudrios; ¢) em que os procedimentos e instru¢des operacionais sejam padronizados e
postos a disposi¢do dos usuarios em documentos formais e eletronicos, acompanhados de
servicos que tirassem duvidas e evidencias sem a adequada segregacdo de fungdes nos
processos de competéncia da UlJ.

Isso sinalizaria eficiéncia na gestdo da informag¢do do sistema de controle interno da
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UJ, em vez de normalizar os conteudos dos relatorios de gestdo com o proposito de dar-lhes
tratamento isonOmico e permitir o seu processamento; ou ainda recorrer a aportes legais para
buscar a eficiéncia dos ambientes de controle.

O segundo indicio de que o foco da avaliagdo do modelo COSO, utilizado pelo TCU,
estd mais centrado na estrutura dos controles internos da unidade jurisdicionada do que na
gestao da informagao estd no item 7 da Portaria n° 277, de 7 de dezembro de 2010, que remete
a “PARTE A, ITEM 9, DO ANEXO II DA DN TCU N° 107, DE 27/10/2010”, e traz o
objetivo, a estrutura de informagdo e a abrangéncia da Decisao Normativa n° 107 no tocante
as informacgodes sobre o funcionamento do sistema de controle interno da UJ, contemplando os
aspectos referentes ao ambiente de controle, a avaliagdo de risco; aos procedimentos de
controle, a informagdo e comunicagdao € a0 monitoramento.

Os procedimentos de controle existem como forma de a UJ tragar politicas e
procedimentos que assegurem o cumprimento das instru¢des emanadas dos gestores, que
fazem parte dos usuarios de seus servicos, com o intuito de prevenir e mitigar os riscos. Mas
sera que isso tem garantido a administragao publica em sentido amplo, ou a propria UJ, maior
eficiéncia nas suas acodes corretivas a partir de estudos preventivos? A resposta seria sim se
isso auxiliasse os gestores dos controles internos a implementar procedimentos de controle
visando assegurar que as agdes planejadas sejam executadas.

Veja-se o que diz o objetivo da parte A, item 9, do anexo II da Decisdo Normativa do
TCU N° 107, de 27/10/2010: Demonstrar a estrutura de controles internos da Unidade
Jurisdicionada, de forma a evidenciar a suficiéncia desses controles para garantir, com
razoavel seguranga, a confiabilidade das informag¢des financeiras produzidas, a obediéncia
(compliance) as leis e regulamentos que a regem ou ao seu negocio, a salvaguarda dos seus
recursos, de modo a evitar perdas, mau uso e dano ¢ a eficacia e eficiéncia de suas operagoes.

A enunciagdo desse objetivo deixa claro que a andlise da Unidade Jurisdicionada
recai sobre o funcionamento do sistema de controle interno da UJ, contemplando os aspectos
voltados para a existéncia de procedimentos de controle, sem levar em consideragdo a gestdo
da informagao voltada para os usudrios do sistema de controle interno da UlJ.

Veja-se o que diz a parte A, item 9, do anexo II da Decisdo Normativa do TCU N°
107, de 27/10/2010, quanto a estrutura de informacao: A informagdo estd estruturada em um
formulério contendo afirmativas sobre os seguintes aspectos do sistema de controles internos
da UJ: ambiente de controle, avaliacdo de riscos, procedimentos de controle, informagdo e
comunicacao e monitoramento, conforme Anexo I. Para cada afirmativa, a UJ devera indicar

um valor na escala de 1 a 5, de acordo com a situagdo em que se encontrava ao final do
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exercicio de 2010. E quanto a abrangéncia: 6rgdos e entidades da administragdo publica
federal.

Tal formulario visa, entre outros, demonstrar se a estrutura de controles internos da
UJ possui objetivos claramente estabelecidos e se existem politicas e agdes de natureza
preventiva, ou de detecgdo, para diminuir os riscos € alcangar tais objetivos.

Mais uma vez isso ndo leva em consideracdo a gestdo da informagao voltada para os
usudrios do sistema de controle interno da UJ porque o foco das agdes do sistema de controle
estd mais centrado na estrutura dos controles internos da unidade jurisdicionada do que nas
sugestoes dos usuarios acerca de agdes preventivas para diminuir 0s riscos.

Considere-se uma unidade jurisdicionada: a) que adote atividades de controle
apropriadas e consistentemente funcionais de acordo com um plano de longo prazo, em vez de
1sso ocorrer simplesmente como consequéncia natural das atividades do proprio 6rgdo de
controle da UJ; b) que tenha o seu sistema de controle interno com custos apropriados a ponto
de que os beneficios possam derivar de sua aplicagdo, isto ¢, que os beneficios estejam
voltados para os usuarios; ¢) que suas atividades de controle sejam abrangentes e razoaveis e
estejam diretamente relacionadas com os objetivos de controle no sentido de atender as
necessidades de controle dos seus usuarios.

Provavelmente tudo isso sinalizaria a eficiéncia do sistema de controle interno da UJ
na gestdo da informagdo voltada para seus usudrios e refletiria a eficiéncia do item
procedimento de controle do referencial COSO, em vez de demonstrar a estrutura de controles
internos da Unidade Jurisdicionada, no sentido de evidenciar simplesmente a suficiéncia
desses; ou ainda recorrer a formularios para detectar a existéncia de politicas e agdes de

natureza preventiva para diminuir riscos e alcancar objetivos.
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2.2.8Consideracoes Parciais: 0 Modelo COSO

Assim, o referencial do COSO possibilita de maneira objetiva o entendimento e a
estruturacdo do funcionamento dos controles internos da administracdo publica, todavia com
o foco mais orientado e concentrado na estrutura de controles internos da organizag¢do do que
na gestdo da informacao voltada para o usudrio dessa estrutura. O modelo do COSO, por meio
da figura geométrica de um cubo, compreende trés dimensdes: a) os objetivos da organizagao
nas categorias relacionadas a eficiéncia das operagdes, confiabilidade das informagdes e
conformidade legal; b) as unidades da organizagdo, unidades administrativas; e c) os
componentes de controle anteriormente citados.

Das trés dimensdes do cubo COSO - os objetivos da organizacdo (processos,
registros ¢ conformidade); as unidades da organiza¢do (unidades administrativas que serao
avaliadas) e os componentes de controle, abordamos apenas a ultima, em razao deo TCU, por
meio da Portaria 277, a partir do exercicio 2010 passar a cobrar informagdes sobre o
funcionamento da estrutura dos controles internos das unidades jurisdicionadas por
intermédio dos elementos integrantes da dimensao “componentes de controle” do modelo
COSO.

Destacamos que as afirmativas abaixo nao foram por nos elaboradas, mas sim pelo
proprio TCU quando, no item “7.1 Estrutura de controles internos da UJ” da referida portaria,
assevera que “o Quadro A.9.1 [...] dispde diversas afirmativas sobre os seguintes aspectos do
sistema de controles internos da UJ: ambiente de controle, avaliagdo de riscos, procedimentos
de controle, informagao ¢ comunica¢ao e monitoramento”.

Em sintese, pode-se dizer que os elementos relevantes para a analise dos

componentes de controle sdo os que se seguem.
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Quadro 9 — Assertivas ¢ os Componentes de Controle do Referencial COSO.

Componentes
de Controle

Afirmacdes

Ambiente de
controle

1. Os altos dirigentes da UJ percebem os controles internos como essenciais a
consecu¢do dos objetivos da unidade e dao suporte adequado ao seu
funcionamento.

2. Os mecanismos gerais de controle instituidos pela UJ sdo percebidos por
todos os servidores e funcionarios nos diversos niveis da estrutura da unidade.

3. A comunica¢do dentro da UJ ¢ adequada e eficiente.

4. Existe codigo formalizado de ética ou de conduta.

5. Os procedimentos e as instrucdes operacionais sdo padronizados e estdo
postos em documentos formais.

6. Ha mecanismos que garantem ou incentivam a participag¢do dos funcionarios e
servidores dos diversos niveis da estrutura da UJ na elaboragdo dos
procedimentos, das instrugdes operacionais ou codigo de ética ou conduta.

7. As delegagdes de autoridade e competéncia sdo acompanhadas de defini¢des
claras das responsabilidades.

8. Existe adequada segregac¢do de fungdes nos processos da competéncia da UJ.

9. Os controles internos adotados contribuem para a consecucao dos resultados
planejados pela UJ.

Avaliagdo
de
Risco

10. Os objetivos e metas da unidade jurisdicionada estdo formalizados.

11. Ha clara identificagdo dos processos criticos para a consecucao dos objetivos
e metas da unidade.

12. E pratica da unidade o diagndstico dos riscos (de origem interna ou externa)
envolvidos nos seus processos estratégicos, bem como a identificagdo da
probabilidade de ocorréncia desses riscos ¢ a consequente adocdo de medidas
para mitiga-los.

13. E pratica da unidade a definicdo de niveis de riscos operacionais, de
informagdes e de conformidade que podem ser assumidos pelos diversos niveis
da gestao.

14. A avaliagdo de riscos ¢é realizada de forma continua, de modo a identificar
mudangas no perfil de risco da UJ, ocasionadas por transformacdes nos
ambientes interno e externo.

15. Os riscos identificados sao mensurados e classificados de modo a serem
tratados em uma escala de prioridades e a gerar informacgdes uteis a tomada de
decisdo.

16. Existe historico de fraudes e perdas decorrentes de fragilidades nos processos
internos da unidade.

17. Na ocorréncia de fraudes e desvios, € pratica da unidade instaurar sindicancia
para apurar responsabilidades e exigir eventuais ressarcimentos.

18. Ha norma ou regulamento para as atividades de guarda, estoque e inventario
de bens e valores de responsabilidade da unidade.

Procedimento
de Controle

19. Existem politicas e acdes, de natureza preventiva ou de detecgdo, para
diminuir os riscos e alcangar os objetivos da UJ, claramente estabelecidas.

20. As atividades de controle adotadas pela UJ sdo apropriadas e funcionam
consistentemente de acordo com um plano de longo prazo.

21. As atividades de controle adotadas pela UJ possuem custo apropriado ao
nivel de beneficios que possam derivar de sua aplicagao.

22. As atividades de controle adotadas pela UJ sdo abrangentes e razoaveis e
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estdo diretamente relacionadas com os objetivos de controle.

Informacdo e
Comunicagao

23. A informagao relevante para a UJ ¢ devidamente identificada, documentada,
armazenada e comunicada tempestivamente as pessoas adequadas.

24. As informacdes consideradas relevantes pela UJ sdo dotadas de qualidade
suficiente para permitir ao gestor tomar as decisdes apropriadas.

25. A informagdo disponivel a UJ ¢é apropriada, tempestiva, atual, precisa e
acessivel.

26. A informacdo divulgada internamente atende as expectativas dos diversos
grupos ¢ individuos da UJ e contribui para a execugdo das responsabilidades de
forma eficaz.

27. A comunicagdo das informagdes perpassa todos os niveis hierarquicos da UJ,
em todas as diregdes, por todos os seus componentes € por toda a sua estrutura.

Monitoramento

28. O sistema de controle interno da UJ € constantemente monitorado para
avaliar sua validade e qualidade ao longo do tempo.

29. O sistema de controle interno da UJ tem sido considerado adequado e efetivo
pelas avaliagdes sofridas.

30. O sistema de controle interno da UJ tem contribuido para a melhoria de seu
desempenho.

Fonte: Adaptado TCU, 2010.
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2.3 0 MODELO DE CHOO: FOCO NA GESTAO DA INFORMACAO

No ambito das instituigdes, sejam essas publicas ou privadas, muitas informagdes
tém pouco impacto: sdo mais um potencial do que uma prescricdo para a agdo. Para Choo
(2003), a informagdo precisa ser transformada em conhecimento para ser estratégica, guiar a

acdo e agregar valor para a organizagio.

Foskett (1990) apresenta, em sintese, uma forma de estruturacdo de
fendmeno-dado-informagdo-conhecimento-saber que se desenvolve a partir
dos processos de investigacdo-organizacao-assimilagao-compartilhamento —
e enquanto cadeia de comunicagdo pode ser aplicada de forma ampla aos
conhecimentos humanos. [...] os fendmenos ocorrem na natureza, enquanto
dado, informagdo e conhecimento sdo conceitos usados em um nivel
individual, e o saber é coletivo — produzido socialmente. (GOULART;
MATOS, 2012, p. 16).

Esse contexto de mudanca da informacdo em aprendizado - possibilitando o
compromisso com a agdo - muitas vezes requer gerenciar recursos informacionais e
tecnologias e utilizar politicas e padrdes de informacao. Para isso, faz-se necessaria uma
estrutura unificadora. Segundo Choo (2003), os recursos informacionais, as ferramentas
tecnolodgicas e os padrdes de procedimentos constituem a infraestrutura do gerenciamento da
informagao. No topo dessa infraestrutura, a geracdo ¢ transformagdo da informacdo sao
definidas pela cultura organizacional, pela forma como a organizacao interpreta seus objetivos
e metas e também pela especificacao de regras, rotinas e procedimentos estabelecidos.

O resultado ¢ o gerenciamento eficiente da informacao, por meio do comportamento
adaptativo representado pela selecdo e execucdo de acdes direcionadas para objetivos
previamente definidos e que reagem as condi¢des ambientais. Dessa maneira, as acdes das
institui¢des interagem com as reacdes de outras organizagdes, possibilitam a geragdo de novos
significados e interpretagdes, além de permitir ciclos novos de gestdo da informag¢ao (CHOO,
2003).

O intuito da presente se¢do ¢ apresentar o modelo de administracdo da informacgao
proposto por Choo (2003) como uma nova vertente que poderd orientar os 6rgdos da
administracdo publica brasileira, incluindo-se os controles, e discutir como esse modelo pode
contribuir para que o foco centrado na estrutura do controle possa ser modificado para o foco

centralizado na gestdo da informacao das estruturas de controles.
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2.3.1 Identificacao das Necessidades de Informacao

Como visto, o0 modelo de Choo é composto por seis processos interdependentes:
identificacdo das necessidades informacionais, aquisicdo da informacdo, organizagdo e
armazenamento da informacdo, desenvolvimento de produtos e servigos de informacao,
distribui¢do da informac¢ao e uso da informacao.

Segundo Avila e Sousa (2011), inicialmente o que impulsiona o individuo na busca e
uso da informacao ¢ a necessidade de solucionar duvidas que possam resolver problemas de
ordem informacional. A necessidade de informagao do usuario pode ser explicitada por meio
da busca de informacdo e cabe ao profissional da informacdo entender essa necessidade
informativa, que surge da relacdo existente entre o individuo e o meio em que estd inserido.
Nesse sentido, ao citar Taylor (1985), os autores prosseguem que deve-se procurar
compreender ndo apenas a necessidade informacional do individuo, mas também as
circunstancias particulares nas quais esse se encontra.

Para Choo (2003), as necessidades de informagdo nascem de problemas, incertezas e
ambiguidades encontradas em situagcdes e experiéncias especificas. Essas situagdes e
experiéncias estao relacionadas ndo apenas com a questdo subjetiva, como também com
fatores relativos a cultura organizacional, aos limites na execucdo de tarefas, a clareza dos
objetivos e do consenso, ao grau de risco, as normas profissionais, a quantidade de controle.
Esses fatores podem ser agrupados nas seguintes categorias: grupos de pessoas; problemas
enfrentados por eles; ambiente profissional ou social em que estdo inseridos; e resolucao de
problemas que adotam.

Os grupos de pessoas ou de usuarios da informagao sdo definidos em termos de seu
comportamento em relacdo a informagdo. Cada grupo de usuarios da informacdo tem
caracteristicas proprias - educacdo, maneira de usar os meios de comunicagdo, contatos
sociais e atitudes — as quais explicam as diferencas de comportamento em relagdo a
informagao.

Crespo e Caregnato (2003) fizeram um estudo sobre modelos da necessidade e busca
da informagdo e compararam dois modelos de interesse para a area da CI: o modelo do
processo de busca de informagdo, proposto por Carol Kuhlthau, e o modelo do
comportamento de busca de informacdo, desenvolvido por David Ellis. Os autores entendem
que os dois modelos estudam o comportamento de busca de informacdo, porém de maneira
diferente. O de Ellis centra sua estrutura na defini¢do de caracteristicas do comportamento de

busca; o de Kuhlthau enfatiza os estdgios das atividades nos quais podem ocorrer os
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elementos de comportamento. Ou seja, um estabelece aspectos relativos a estrutura e o outro
estd relacionado com a funcionalidade das atividades de comportamento em relagdo a
informacao. Entretanto, destaca-se, como ponto de convergéncia entre os modelos citados, a
colocacdo do individuo como o centro das atengdes, pois € a partir da analise do
comportamento da pessoa ou de grupos usudrios da informacdo que sdo interpretadas as
realidades ¢ suas necessidades de informagao.

Essas pessoas ou grupos se preocupam com diferentes classes de problemas criados
pelas exigéncias de sua profissdo, ocupagdo ou estilo de vida. Os problemas sdo volateis,
mudam o tempo todo a medida que novas informagdes sdo obtidas e o usudrio da informacao

muda de posi¢do ou de percepcao a cada momento. Afinal,

[...] as transformagdes vividas nas duas décadas finais do século XX
provocaram mudangas significativas nas formas de produgdo e distribuigdo
de informagdes e conhecimentos, expondo ainda mais a dificuldade de
enfoques teodrico-conceituais (assim como os correlatos sistemas estatisticos
e de indicadores tradicionais) darem conta dessa questdo. (LASTRES;
ALBAGLI, 1999, p. 29).

Todo esse cenario de transformagao requer uma abordagem que permita identificar e
analisar os dados e as informagdes sobre os seus aspectos constitutivos e suas possiveis
orientagdes e tendéncias nas varias dimensdes em que se expressa, bem como que reconhega,
evidencie e discuta a necessidade e existéncia de diferentes - por vezes contraditorios - pontos
de vista, visao de mundo e interpretagdes informacionais que rodeiam o ambiente em que o
individuo esta inserido, seja social ou profissional. Assim, os atributos do ambiente social e
de trabalho influenciam o comportamento em relacdo a informacgdo: atitude para com a
informagao, dominio de tarefas, acesso a informacao e historia e experi€éncia passadas.

Para Choo (2003), cada grupo de pessoas tem percepcao diferente do que constitui a
solugao de um problema, assim como varias caracteristicas da informag¢dao que podem ser
relacionadas com dimensodes problematicas para determinar a utilidade da informacao.

Nos seus estudos sobre a interagdo entre a inteligéncia competitiva e a gestdo da
informacao e do conhecimento, Capuano ef al. (2009) entendem que a consequéncia logica ¢é
que na gestdo da informacdo e do conhecimento deve-se observar como ferramenta de
inteligéncia competitiva, de maneira a fornecer padrdes, métodos e técnicas para melhoria dos
fluxos de informagdo na organizagdo, que possibilite a melhor maneira de solu¢do dos
problemas. Para os autores, atualmente os gestores convivem nas organizagdes com um

paradoxo bastante estimulante para pesquisas no campo da ciéncia da informagdo: a
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abundancia (ou inundag¢do) de informagdes e a necessidade de informagao util para embasar
processos de tomada de decisdo.

Desse entendimento, a estrutura por categoria, proposta por Taylor e caracterizada
por Choo, ndo deixa de ser uma forma padronizada, sistematica e funcional de se analisarem
as necessidades de informacdo dentro de uma organizagdo: identificar os grupos de usudrios
da informacdo, reconhecer os tipos de problemas que costumam enfrentar, examinar seu
ambiente profissional e social, € entender as maneiras pelas quais consideram um problema
resolvido, o que pode contribuir para o melhor desenvolvimento da inteligéncia competitiva
nas organizagdoes.

Choo (2003) ainda destaca que o processo de identificacio das necessidades de
informagao tem seus reflexos na criagao de significado, na construgdo e na tomada de decisao.
Na criagdao de significado, as informagdes necessdrias sao aquelas que possam reduzir as
ambiguidades relacionadas a mudanga no ambiente. Durante a constru¢ao do conhecimento,
sdo necessarias informagdes capazes de especificar lacunas no conhecimento, na capacidade
ou na compreensao existentes e identificar fontes ou métodos capazes de preencher essas
lacunas. Na tomada de decisdes, as informagdes sdo necessarias para estruturar uma situagao
problematica, permitir a limitagdo de busca, fixar limites, gerar de alternativas e propiciar,
assim, a selecao de preferéncias.

Esse processo pode ser evidenciado, por exemplo, nos estudos de Lopes e Valentin
(2013), os quais detectaram que no mercado de capitais as informacgdes, principalmente
aquelas de cunho econdmico, politico, contabil e de resultados financeiros das organizagdes,
sdo utilizadas como subsidios para a construcao do conhecimento e tomada de decisdao dos
investidores de empresas que possuem acdes negociadas em Bolsa de Valores. Para os

autores,

[...] analisar a informag¢do ¢ fundamental para a tomada de decisdo, ou seja, €
necessario considerarmos o que a apropria¢do e uso de informagdes podem
causar na constru¢ao de conhecimento do investidor. Tomaselli ¢ Oltramari
(2007, p. 278) explicam que durante o processo de decisdo, os investidores
usam informagdes sobre o mercado que, muitas vezes, ndo sio
compreendidas, conhecidas como informagdes ‘ndo familiares’. Contudo,
quando os investidores procuram compreendé-las para que possam tomar
uma decisdo, constroem novo conhecimento transformando-as em teorias
familiares. Desse modo, podemos entender que o conhecimento do
investidor ¢ modificado durante o processo de analise das informagdes,
transformando as proprias representagdes, unindo consideracdes individuais
e coletivas, modificando assim a propria pratica de investimento. (LOPES;
VALENTIN, 2013, p. 160).
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Furtado ef al. (2015) estudaram usuérios de informagao do Telecentro - programa do
governo Federal para promocgdo da inclusdo social, instalado na Biblioteca Publica Municipal
de Londrina. Os autores investigaram as necessidades, a busca e o uso da informagdo desses
usuarios e constataram que as necessidades informacionais sdo normalmente reconhecidas
pelos participantes, a busca de informacdo quase sempre se relaciona com as atividades
profissionais e o uso das informagdes serve para construir conhecimento e tomar decisdes. A
necessidade de informagao depende das preferéncias do usuario, das respostas emocionais que
acompanham o processamento das informacdes e, ndo menos importante, do contexto
organizacional em que esta inserido o uso da informacao pelos diversos grupos de usudrios. O
resultado passa pela mudanca no estado de conhecimento do individuo, permite que esse
possa criar significado e desenvolver agdes e tomar decisdes, gerar novos conhecimentos, que
por sua vez criam novas ambiguidades e incertezas, de modo que o ciclo de informagdes
esteja sempre em movimento.

Nesse sentido, hd de se considerar que as necessidades de informagdes sdo
dinamicas, condicionais e multifacetadas. No entanto, estudos relatam ser possivel e
necessaria a sistematiza¢ao do fluxo informacional, facilitando todo o processo de criagao de
significado, constru¢ao de conhecimento e da tomada de decisdo estabelecido por Choo. A
especificacdo da informa¢ao depende da rica representacdo do ambiente em que essa ¢ usada.
Paralelamente, ¢ necessario avaliar as necessidades de informacdes dos varios grupos e
individuos da organizacdo. Assim, ¢ importante ndo ¢ apenas o significado da informacao,
como também as condi¢des, padroes, procedimentos e regras de uso que tornam a informagao

significativa para determinados individuos em determinadas situacdes.

Quadro 10 — Principais caracteristicas para identificagdo das necessidades de informacdo no modelo
de Choo.

Processo do

Principais caracteristicas
modelo de Choo p

Uma especificagdo completa das necessidades de informacdo deve possibilitar a
representagdo profunda do ambiente em que a informagao € usada.

As necessidades de informacdo devem passar por uma identificacdo e analise dos
diversos grupos de usuario da informacgao.

Os tipos de problemas que os grupos de usuarios da informagdo costumam enfrentar

Identificacdo das . - i1 : . -
¢ devem ser levados em consideragdo durante a analise da necessidade de informagao.

necessidades de

. ~ Tanto o ambiente profissional quanto o social devem ser considerados na
informagao

especificacdo das necessidades de informacdo dos diversos grupos de usudrios da
informagao.

As maneiras pelas quais os grupos de usuarios da informacdo consideram um
problema resolvido sdo importantes para determinar a forma de atender as suas
demandas pela informagao.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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2.3.2 Aquisi¢ao da Informacio

No processo de aquisi¢do da informagao, Choo (2003) estabelece alguns requisitos e
algumas observagdessobre esses sao importantes. (1) A aquisi¢do da informagdo ¢ uma funcao
complexa no gerenciamento da informacgdo e procura estabelecer o equilibrio entre as
necessidades de informagdo da organizagdo, que sdo amplas, ¢ devem refletir a diversidade
das mudangas e eventos no ambiente externo; € (2) a limitagdo da aten¢do humana e a
capacidade cognitiva do individuo exigem que a organiza¢do seja seletiva quanto as
informagdes mais importantes. No primeiro caso, as fontes utilizadas para monitorar o
ambiente organizacional devem ser suficientemente numerosas e variadas para refletir os
interesses dos diversos grupos de individuos. No segundo, o nimero de pessoas envolvidas
no processo de aquisi¢do de informacdo deve ser suficiente para gerenciar, de maneira
eficiente, a variedade das informacgdes de que a organizacdo precisa. Para Bonilla (2001), por
exemplo,

[...] la delimitacién de un perfil de profesional especializado en archivistica,
responsable del servicio, constituye una de las claves para el afianzamiento
de las actividades de referencia en el contexto del archivo. Aspectos como la
elaboracion de herramientas web de acceso a los documentos, asi como
instrumentos de descripcion, hacen de la denominada referencia electronica
una de las areas de mayor proyeccion en la atencion, formacion y estudio de
usuarios de archivos. (BONILLA, 2001, p. 178).

Nesse sentido, ¢ importante que a organizacdo desenvolva mecanismos para
identificar os individuos que possuam conhecimentos especializados em gestao da
informagao. Segundo Bonilla (2001), o profissional da informagdo ocupa um lugar de
destaque como intermediario entre os locais de armazenamento e fontes da informagao ¢ as
necessidades dos usuarios. Esse processo possibilita criar canais, rotinas € normas para
comunicar e sistematizar melhor a informagdo e também para estabelecer politicas de
treinamento e incentivos para a troca de experiéncia e a distribui¢do da informagao.

Ferreira e Almeida Junior (2013) alertam, contudo, para o grau de interferéncia do
profissional de informagdo. Para os autores, ndo hd como se negar que esse profissional
interfere no processo de tratamento da informacdo, bem como no atendimento aos usuérios.
Seus valores, conhecimentos e preceitos ndo sdao apagados. Por ndo serem neutros, os
profissionais da informagdo devem atentar para ndo confundir interferéncia com manipulagao,
por serem té€nues os limites entre essas. Outro ponto de destaque ¢ que a organizagdo deve
considerar as pessoas como fontes de informagdes mais importantes e valiosas do que aquelas

impressas ou em banco de dados eletronicos ou informatizados. Para Choo (2003),
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infelizmente, no processo de planejamento de aquisicdo de informacdes geralmente ndo se
incluem as fontes humanas.

Barbosa (2002), em um dos seus estudos sobre o processo de monitoracdo do
ambiente organizacional, identificou a frequéncia com que os usuarios utilizam os diversos
tipos de fontes de informacdo, analisando-as de acordo com o seu grau de relevancia e
confiabilidade. Os resultados indicaram que a maioria dos usuarios utiliza as fontes
eletronicas de informacao, entretanto, essas sao percebidas como fontes de informagao pouco
confidveis e relevantes. As pessoas (colegas, subordinados e superiores hierarquicos) sdao
vistas como as fontes mais confiaveis.

Essa situagdo percebida por Barbosa no seu estudo reflete uma grave deficiéncia. As
fontes eletronicas sdo as mais utilizadas na estrutura do ambiente organizacional, no entanto
sdo consideradas pouco confidveis. H4 de se destacar que as fontes humanas devem estar
entre as mais valorizadas pelas pessoas em todos os niveis da organizacao e, por iSSo mesmo,
devem ser mais utilizadas. Os seres humanos, ainda que possuam limitagdes quando
inundados de informagdes muitas vezes desnecessarias, sao os que canalizam a informagao
para a agdo e estabelecem a inteligéncia dentro da organizacdao. Assim, sdo as fontes humanas
que filtram e resumem as informagdes, destacam os elementos mais salientes, interpretam
aspectos ambiguos e, em geral, fornecem a comunicagdo mais rica e satisfatéria sobre um
assunto.

As informagdes coletadas devem refletir complexidade do ambiente. Segundo Leitao
(2010), os membros das organizagdes, mesmo sem dispor de procedimentos sistematicos de
coleta de informagdo, t€ém a necessidade de entender o que acontece ao seu redor. Por meio da
aquisicdo de informacgdes, os colaboradores das instituigdes interpretam e produzem um
sentido para a informagdo que recebem do ambiente, entretanto, esse processo pode ser mais
eficiente. Nesse sentido, para Choo (2003), a sele¢@o e o uso de fontes de informacdo podem
ser planejados, organizados, monitorados, controlados e avaliados continuamente como
qualquer outro recurso necessario para o desenvolvimento da organizagao.

Lastres e Albagli (1999) entendem que uma empresa ndo se desenvolve nem
promove inovacdes sozinha e depende de fontes de informagdes e de conhecimentos que
podem estar no ambiente interno ou externo. O processo €, portanto, interativo, realizado com
a contribuicdo dos diversos agentes sociais € econdmicos que possuem informagdes e
conhecimentos dos mais variados tipos. A interacdo ocorre entre diversos departamentos da
organizacdo € com outras organizagdes. O arranjo das varias fontes de informacdes ¢ uma

importante maneira das instituicdes enfrentarem mudangas e promoverem inovagdes, pois a
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solucdo da maioria dos problemas implica o uso eficiente de informagdes coletadas de
diversas fontes.

Barbosa (2008) destaca a importancia da informacdo e do conhecimento para as
organizacdes em uma perspectiva integradora. “Como consequéncia da visdo holistica da
informacgao, aspecto salientado por Davenport (1997), destaca-se a importancia de equipes
multidisciplinares no trato com a informagao e o conhecimento. Acredita-se que apenas por
meio da formacgao de tais equipes, formadas por especialistas em computacdo, comunicacao,
bem como bibliotecarios, arquivistas, administradores e outros profissionais, serd possivel o
desenvolvimento de uma abordagem condizente com as exigéncias das modernas formas
organizacionais.” (BARBOSA, 2008, p.21).

Apesar da sua possivel interferéncia, salientada por Ferreira e Almeida Junior, ndo se
pode negar que os especialistas, profissionais e equipes multidisciplinares da informacao
racionalizam e utilizam, de maneira mais eficiente, as facilidades que a tecnologia da
informagao oferece. Essas, por sua vez, possibilitam ampliar e atenuar a variedade de
informagdes e armazenar automaticamente grandes quantidades de documentos relevantes em
multiplos bancos de dados. Pode-se, assim, buscar a adaptagdo, de forma flexivel e eficiente,
as preferéncias dos usuarios, no processo de refinamento pelos critérios usados para captar

determinada informagao. Para Bonilla (2001),

[...] el andlisis de los colectivos de usuarios asi como la recogida, registro y
tratamiento de los datos procedentes de las estrategias y modos desplegados
para acceder a los documentos permiten disponer de un caudal informativo
de gran valor para planificar las estrategias de actuacion en el servicio de
referencia. (BONILLA, 2001, p. 194).

A organizacdo, por meio do conhecimento especializado de profissionais da
informagao, pode também melhorar a absor¢do da variedade de informagdo que o ambiente
promove. As informagdes recebidas terdo de ser filtradas de acordo com o seu potencial
significado. Esse processo ¢ uma atividade eminentemente intelectual e deve ser realizado por
pessoas, por ser um julgamento humano com base no conhecimento das reais necessidades da
organizacdo. Com isso, busca-se encontrar o equilibrio para ndo sobrecarregar os usuarios
com excesso de informagao.

Segundo Candido, Valentin e Contani (2005), o monitoramento do ambiente gera
grande numero de informagdes, o qual contribui para a construgdo de conhecimento e para a
definicdo das acdes. No entanto, o excesso, assim como a falta de informacgdo, pode gerar

ambiguidade e inseguran¢a nos usudrios e, muitas vezes, a informacdo ¢ utilizada de forma
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ineficiente, ou até ndo ¢ utilizada. Esse processo pode ser atenuado realizando-se o trabalho
efetivo durante o processo de aquisi¢cdo dos contetidos informacionais, de maneira a equilibrar
a variedade de informacao e atender de fato as necessidades dos individuos.

Para Choo (2003), a variedade de informacdes ¢ evidenciada durante a criacdo de
significado, a constru¢do de conhecimento e¢ a tomada de decisdes, seja ampliando ou
atenuando a variedade de informagdes. Esses trés momentos estdo entrelagados como
situacdes nas organizacdes e evidenciam a existéncia de uma interdependéncia que se reforga
mutuamente.

[...] a tomada de decisdo, na perspectiva da abordagem racional, pressupde
um ambiente estavel no qual é possivel se predizer alternativas. Quando o
ambiente se torna instavel, as pessoas precisam, primeiramente, construir
significado para colocarem ordem no que estdo vendo para depois decidir.
Nesse sentido, mais importante do que a decisdo é a tarefa que a precede, o
desafio de dar sentido ao que esta ocorrendo. (LEITAO, 2010, p. 67).

Na criagdo de significado, a variedade de informagdes pode ser atenuada quando se
quer dar sentido a determinado aspecto do ambiente, isolando sinais, ignorando mensagens e
informagdes relacionadas a crengas ou acdes. Durante a construcdo do conhecimento, ¢
possivel ampliar a variedade de informagdes com busca de solugdes ou conceitos em outros
campos e possibilitar solugdes mais criativas. Na tomada de decisdes, regras, rotinas e
preferéncias atenuam a variedade de informacdes, de modo a simplificar as atividades de
busca e de escolha de alternativas. H4, portanto, necessidade de controlar a variedade de
informagao e de se estabelecer interacdo entre a criagdo de significado, conhecimento e

tomada de decisao (CHOO, 2003).

Quadro 11 — Principais caracteristicas para aquisi¢ao da informac¢ao no modelo de Choo.

Processo do

Principais caracteristicas
modelo de Choo p

O numero de pessoas envolvidas no processo de coleta de informacgdo deve ser
suficiente para se administrar a variedade das informagdes de que a organizacgdo
precisa.

A organizagdo deve considerar as pessoas como fontes de informacdes mais
importantes e valiosas do que aquelas impressas ou em banco de dados.

As fontes usadas para monitorar o ambiente organizacional devem ser numerosas e
Aquisicdo da | variadas para refletir os interesses dos grupos de individuos.

informacdo | A organizag¢do deve considerar a capacidade e limitagdo racional das pessoas, ao
selecionar as fontes do seu interesse e que possam atender as demandas dos seus
integrantes.

As informagoes coletadas devem refletir a complexidade do ambiente e ndo
sobrecarregar os usuarios com excesso de informacao.

A sele¢do e o uso das fontes para aquisi¢do de informagdo devem ser planejados,
monitorados e avaliados como qualquer outro recurso importante da organizagao.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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2.3.3 Organizaciao e Armazenamento da informacao

A informa¢do organizada e armazenada representa um componente importante e
reflete a cultura e os valores da organizagio (STEIN, 1991,apud CHOOQO, 2003). A informacao
coletada ou criada pode ser organizada e armazenada em arquivos, bancos de dados
computadorizados e outros sistemas de informagdo, para facilitar sua recuperagio,
distribui¢do e uso.

A forma eficiente de organizar e representar a informac¢do nao ¢ privilégio das
instituigdes posicionadas no ambito privado, mas sobretudo no setor governamental. Em seus
estudos, Malin (2006) propde um conjunto de boas praticas a ser desenvolvido na gestdo da
informag¢ao no ambito governamental, o qual pode ser constituido como um modelo de
referéncia, com o objetivo de apoiar os gestores publicos na avaliagdo do processo de
armazenamento e organizacao da informagdo. No seu trabalho, a autora recorre a Bourdieu
para sustentar a relacio multipla que existe entre o dominio do Estado e dominio

informacional.

O Estado ¢ resultado de um processo de concentragdo de diferentes tipos de
capital - capital de forga fisica ou de instrumentos de coercdo [exército e
policia], capital econdmico, capital cultural, isto ¢, informacdo e capital
simbolico [...] - sendo a concentragdo desses tipos de capital [...] o capital
propriamente estatal. (BOURDIER apud MALIN, 2006, p. 1).

Entende a referida autora que o capital informacional ja era presente no Estado pré-
moderno ao capital, sinalizando a forma de concentragdao, armazenamento e distribuicao e uso
da informagao por parte do Estado e daqueles que se encontram no poder. Muito embora hoje
exista facilidade de acesso a informagdo, nao ¢ dificil perceber a concentracao informacional
que o governo detém, a qual nem sempre est4 disponivel de forma plena e compreensivel para

todos os cidadaos.

Muito cedo os poderes publicos realizam pesquisas a respeito da situagdo
dos recursos [como, por exemplo, desde 1194 a "avaliacao dos sargentos" ou
o embrido de or¢gamento de 1221]. O Estado concentra a informagdo, que
analisa e redistribui. Realiza, sobretudo, uma unificagdo teodrica. Situando-se
do ponto de vista do Todo, da sociedade em seu conjunto, ele é o
responsavel por todas as operacdes de totalizacdo, especialmente pelo
recenseamento e pela estatistica ou pela contabilidade nacional, pela
objetivagdo, por meio da cartografia, representacdo unitaria, do alto, do
espago, ou simplesmente por meio da escrita, instrumento de acumulagao de
conhecimento e da codificagdo como unificagdo cognitiva que implica a
centralizacdo e a monopolizacdo em proveito dos amanuenses ou dos
letrados. (BOURDIER, apud MALIN, 2006, p. 1).
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Davenport (1998) salienta o pioneirismo da administragdo publica no gerenciamento
da informagdo; primeiro como gestao de documentos e depois como gestdo da informacao.
No fim do século XVI ocorreram movimentos no sentido de organizar e armazenar os
documentos em um depdsito central para uso exclusivo do governo. O movimento teve inicio
na Espanha, em 1567, porém,foi com a Revolucdo Francesa que houve consolidagdo do
armazenamento de documentos e informagdo, criando-se a primeira rede de arquivos da Era
Moderna. A partir desse fato, o principio de que todo cidadao pode ter acesso aos documentos
do Estado ¢ consagrado. Especificamente no Brasil, o movimento € caracterizado com a
criacao o Arquivo Nacional, em 1838. Apesar da vanguarda do setor publico, destacam-se, na
iniciativa privada os trabalhos de Levitan (1982), responsavel pela primeira resenha sobre
gestdo dos recursos de informacdo da ARIST, que cobriu o periodo 1979-1981, na qual
registrou poucas analises do ponto de vista empresarial e especificou que a maioria da
literaturasobre o assunto € voltada para o setor governamental. Na segunda resenha, que
cobriu o periodo1981-1986, Lytle (1986) aborda a triade informagao-organizagao-business €
sdo identificados varios autores com trabalhos associados a iniciativa privada, a exemplo de
Marchand, Horton, Drucker, Porter e Power, dentre outros. (MALIN, 2006).

Para Choo (2003), a maneira como a informacao ¢ organizada e armazenada, seja na
esfera publica ou na iniciativa privada, reflete como a organizagdo percebe e representa seu
ambiente, como denomina os Orgaos e setores, especifica os relacionamentos, define as
normas e procedimentos, acompanha e controla as transacdes e atividades e avalia os
desempenhos operacionais. Assim, o processo de organizacdo e armazenamento da
informagao, atualmente, ndo estd vinculado exclusivamente ao setor publico ou privado, mas,
sobretudo, a esses elementos salientados por Choo.

Para Goulart e Mattos (2012), em se tratando de estudos organizacionais, uma
instituicdo € capaz de desenvolver sua identidade em relagdo ao ambiente em que esta situada.
Os colaboradores normalmente executam suas atividades em conformidade com essa
identidade, representando, assim, a interpretacdo do grupo de usudrio perante o ambiente que
rodeia a organizacdo. Na existéncia de diversidade de identidades em um grupo, a
multiplicidade de interpretagdes pode levar a equivocos. A redug¢do dos elementos
equivocados passa pela multiplicidade ordenada das representacdes do ambiente, que geram
informagdes a serem armazenadas de acordo com essas percepcdes e identidades.

No processo de organizacdo e armazenamento da informacdo, as instituigdes
precisam, portanto, equilibrar algumas condi¢des, as quais muitas vezes se apresentam de

maneira conflitante. De um lado, as organiza¢cdes podem ser ameagadas pela ineficiéncia se
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deixarem de administrar de forma estruturada e sistematica grande quantidade de informacao;
por outro lado, o processamento informacional inflexivel pode inviabilizar a experimentagdo e
a capacidade empreendedora.

No estudo realizado por Dantas ¢ Amaral (2008), cujo objetivo foi verificar a relagdo
entre a gestdo da informagdo sobre a satisfacdo de clientes e a orientagdo para o mercado em
agéncias e operadoras de turismo, averiguou-se que os sistemas de armazenamento de
informag¢ao adotados funcionavam relativamente bem. No entanto, os usuarios também
trabalhavam com informagdes armazenadas em fichas de papel-cartdo, quando poderiam
utilizar as informacdes dispostas nos sistemas informatizados. A justificativa encontrada foi a
de que para muitos gestores o arquivo em papel iria suprir a defici€ncia frente a possibilidade
de haver problemas nos sistemas automatizados. Percebe-se que nem sempre a solucdo ideal
de armazenamento da informacao € por meio de computadores, ¢ bem verdade que esses sao
capazes de armazenar grande quantidade de informagdes, mas as solugdes criativas podem ser
encontradas pelo individuo em outros meios de armazenamento e, assim, alcangar o mesmo
objetivo.

Para Choo (2003) ¢ fundamental que os sistemas de armazenamento da informacgao
devem oferecer a flexibilidade necessaria para captar informagdes, apoiar as multiplas visoes
que os usuarios tém dos dados, conectar itens funcionais ou logicamente relacionados e
permitir que os usuarios explorem padrdes e conexdes. A organiza¢dao € 0 armazenamento da
informagao devem oferecer flexibilidade para atender as multiplas visdes dos usuarios, bem
como facilitar a recuperacao da informagdo. O autor entende, ainda, que os métodos utilizados
pela institui¢do para o armazenamento da informag¢ao devem ser direcionados para possibilitar
a sua recuperacdo e seu uso de forma oportuna e precisa. O processo de recuperacdo da
informacdo serve para facilitar o debate, a discussdo e o didlogo, como também para
responder a questionamentos, esclarecer duvidas, interpretar situagdes, resolver problemas e
tomar decisdes.

Para Ingwersen (1992), o processo de recuperacdo da informagdo vai desde a
definicdo e construcdo dos aparatos computacionais até o usudrio, que possui a necessidade
informacional. Representa as relacdes inerentes a atividade de busca e transferéncia da
informagdo armazenada e organizada em sistemas e a interacdo entre esses € 0S Usuarios no
processo de recuperacdo da informacao.

Choo (2003) alerta para o fato de que a organizagdo, o armazenamento € a
recuperagdo de informagdes, quando ndo tratadas e estruturadas com a devida importancia

pelas institui¢des, poderd se tornar um componente critico do gerenciamento de informacdes.
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Os métodos utilizados pelas organizacdes para o armazenamento da informagdo devem
possibilitar a sua recuperacdo e seu uso de forma oportuna e precisa. Além disso, o processo
de armazenamento e recuperagdo da informacgao deve ser flexivel o suficiente para atender as
diversas necessidades dos usuarios da informagao.

A organizagdo, o armazenamento € a recuperagdo de dados textuais, pictoricos,
sonoros e sob outras formas ndo estruturadas sdo também importantes para a administracdo da
informagao, destaca Choo (2003). Tradicionalmente as organizacdes entendem que as
informagdes armazenadas na forma de fotos, desenhos, bilhetes escritos a mao ou registros em
audio sdo desestruturadas para o armazenamento sistematico. No entanto, as informagdes
transmitidas por esses meios tém também a sua importdncia. A organizacdo, o
armazenamento e a recuperagao de dados textuais, pictoricos, sonoros € sob outras formas nao
estruturadas sdo importantes para a administragdo da informacdo e contribuem para dar
sentido ao ambiente e para construcdo do conhecimento, além de estarem presentes nas
decisdes, mesmo de maneira subjacente.

Assim, as informag¢des oriundas de fontes formais ¢ ndo formais refletem a memoria
da organizacdo e auxiliam a organizacdo na criacdo de significado, na constru¢do do
conhecimento ¢ na tomada de decisdes. Na criacdo de significado, as informacdes das
interpretagdes de representacdes passadas sdao selecionadas aquelas tenham tido sucesso e
possam ser usadas para dar significado a experiéncia atual. A constru¢ao do conhecimento
utiliza os sistemas de armazenamento de informagdes com as finalidades de localizar fontes
de experiéncia dentro da organizagdo e recuperar relatorios de trabalhos anteriores ou
problemas semelhantes. A tomada de decisdes quase sempre gera registros de informagdes, e,
normalmente, as informagdes sdo recuperadas para fundamentar novas decisoes.

Quadro 12 — Principais caracteristicas para organiza¢do e armazenamento da informagdo no modelo
de Choo.

Processo do modelo L L,
Principais caracteristicas

de Choo
A maneira como a organizacdo armazena a informacdo reflete como essa
percebe e representa o ambiente, especifica os relacionamentos, acompanha e
controla as atividades e avalia os desempenhos.
As atividades de organizacdo e armazenamento da informacdo devem ser
Organizacdo e estruturadas de forma a atender as necessidades dos individuos da instituigdo.
armazenamento da | Os sistemas de armazenamento de informac¢do devem oferecer flexibilidade
informacao para atender as multiplas visdes dos usudrios.

Os métodos utilizados pela instituicdo para o armazenamento da informacao
devem possibilitar a sua recuperagdo e seu uso de forma oportuna e precisa.

A informag@o armazenada representa um componente importante e reflete a
memoria da organizacao.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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2.3.4 Desenvolvimento de Produtos e Servicos de Informacao

O usuario necessita de informagdes ndo somente para responder a questionamentos €
também para resolver os problemas que influenciam a tomada de decisdes. Assim, o0s
produtos e servicos de informacdo, quando sdo desenvolvidos, devem preencher alguns
requisitos que possibilitem agregar valor a informacao. Para Taylor (1986) apud Choo (2003),
a abordagem de valor agregado na concepcdo de produtos e servigos informacionais
potencializa o uso das informacdes. Isso pode ser alcancado aumentando-se a facilidade de
uso da informagao, redugdo do ruido, adaptacao das informagdes as necessidades do usuario e
economia de tempo e de custo.

A abordagem de valor agregado ao desenvolvimento de servigos informacionais
pode ser evidenciada no trabalho de Macedo e Barbosa, em 2013. Os autores realizaram uma
pesquisa em instituicdes de ensino superior privadas, considerando trés grandes categorias:
gerenciamento da informagdo, tecnologia da informagdo e comportamentos e valores
referentes a informacdo. A base tedrica para o estudo foi o modelo de orientacao
informacional desenvolvido por Donald A. Marchand, William J. Kettinger e John D. Rollins.
Os resultados apontam que, na percep¢ao dos gestores, as instituicdes de ensino superior
privadas sdo orientadas para a informagdo, considerando-se os elementos centrais:
gerenciamento da informagdo, tecnologia da informagdo e comportamentos e valores
referentes a informacao. No entanto, apesar de os gestores perceberem a presenca desses trés
elementos, notou-se predomindncia das praticas de tecnologia da informacao para alcangar os
objetivos organizacionais.

Os autores evidenciaram, ainda, que os gestores percebem o uso da tecnologia da
informagao para controlar processos, para obter informagdes externas e para desempenhar
atividades operacionais. Entretanto, a orientagdo informacional considerando o uso da
tecnologia da informagdo para questdes relacionadas a inovagdo e estratégia gerencial se
mostra fragilizada. Ainda que exista a crenga de algumas institui¢des de que a tecnologia da
informacdo por si s6 soluciona os problemas organizacionais, percebe-se que essa ainda
apresenta fragilidades relacionadas a inovacao e criatividade.

Macedo e Barbosa (2013), no mesmo estudo, revelaram ainda que os resultados
referentes as praticas de gerenciamento da informagdo sdo otimistas quanto a busca de
noticias sobre inovagdes, ao acompanhamento de mudangas no mercado e demanda de novos
produtos e servicos e a busca de informagdes sobre tendéncias econdmicas, sociais e politicas

que possam afetar as organiza¢des. Porém, ndo tem o mesmo resultado em se tratando de
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questdes relacionadas com a organizacao da informagdo; o escore relacionado a interconexao
das bases de dados da organizacdo, por exemplo, estd entre os mais baixos de todos aqueles
relacionados a gestdo da informag¢do. Em suma, “[...] os gestores percebem que suas
organizagdes sdo bem conectadas com as informagdes sobre o ambiente externo, mas deixam
a desejar no que se refere a gestdo de suas informagdes internas.” (MACEDO; BARBOSA,
2013, p. 145).

Nos sistemas informatizados, a facilidade de uso deve ser considerada. Para Choo
(2003), essa procura aumentar a capacidade de busca e uso da informagdo, permitir que os
usudrios possam obter as respostas desejadas e compreender e experimentar o sistema de
informagao. Possibilita, com isso, o acesso fisico da informagdao mais facil. Isso estd
relacionado, no processo de organizagao da informacao, com a interconexao de base de dados
que os sistemas informatizados devem proporcionar, oferecendo, assim, flexibilidade e
facilidade quando do acesso de dados armazenados.

Para Macedo e Barbosa (2013), o maior problema da gestdo da informagdo esta
ligado ao enorme volume de informagdes produzidas e a velocidade com que essas
informagdes sdo difundidas, em razao do desenvolvimento da tecnologia da informacao e
comunicacdo. Esse grande volume informacional se ndo for gerido eficientemente pode
provocar ruido durante o processo de armazenagem e organizacdo da informacao, distirbio
que necessita de gerenciamento para ser reduzido.

Segundo Choo (2003), a reducdo de ruido pode ser alcancada pela exclusdo de
informagdes indesejaveis, quando os usudrios selecionam e encontram exatamente as
informagdes que desejam, o que facilita a inclusdo de informagdes valiosas - bem como pela
concentragdo das informagdes em itens especificos.

A capacidade que o produto ou servico tem de atender as necessidades dos usuarios
tem relacdo com a adaptabilidade, que provém de intermedidrios humanos, em sua maior
parte, uma vez que esses podem ressignificar a informacdo de modo a adaptd-la melhor a
demanda do usuario. Para Choo (2003), ter adaptabilidade inclui oferecer produtos e servigos
que atendam as necessidades especificas do usudrio e permitam-lhes trabalhar com os dados
de maneira interativa e com flexibilidade.

A adaptabilidade da orientag@o informacional nas organizagdes pode ser evidenciada
no estudo realizado por Smith e Fadel (2010). Os autores realizaram pesquisa com empresas
calgadistas de pequeno porte da cidade de Franca, cujo objetivo foi conhecer as informagdes
contdbeis disponibilizadas e como essas sdo usadas pelos empresarios. Apurou-se que as

acoes dos gestores foram mais direcionadas por experiéncias pessoais do que por informagao
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sistematizada. A complexidade do ambiente organizacional, centrada no comportamento
informacional e na influéncia da cultura informacional, exige a adaptabilidade necessaria para
que a orientagdo informacional ndo ocorra especificamente pelo sistema e técnica aplicados a
elaboragdo da informacdo contdbil, mas pela percep¢do dos gestores, paradoxalmente
proporcionando racionaliza¢do de custos, economia de tempo e de custo.

Segundo Choo (2003), a economia de tempo e de custos estd relacionada com a
velocidade com que o produto e servico informacional atende as demandas dos usuarios e
com a quantidade dos recursos financeiros disponiveis. Nesse sentido, essa economia ¢
evidenciada pela eficiéncia com que os produtos e servicos entregues aos usuarios se
apresentam. Nesse contexto, ¢ possivel perceber uma abordagem de valor agregado. A
estrutura para a concep¢ao de produtos e servigos da informagdo deve considerar o ambiente
em que os membros da organizagdo estdo envolvidos e como eles percebem a qualidade de

cada produto e servigo informacional.

A qualidade ¢ a percepgdo do usuario sobre a exceléncia do produto ou
servico de informagdo e inclui a transmissdo perfeita das informacdes; a
cobertura completa de um tdépico ou assunto; a atualizagdo de dados e do
vocabulario de acesso; a confianga do usuario na qualidade e coeréncia do
servico; e a inclusdo de indicacdes sobre a confiabilidade dos dados.
(CHOO, 2003, p. 413).

Assim, o principio orientador ¢ que cada produto e servico de informagdo deve
agregar valor para o usuario final. Os servicos de informagdao devem estar em continuo
processo de inovagdo, para satisfazer a diversas necessidades de informagdo dos usudrios. Os
produtos e servicos devem possibilitar a distribuicdo das informag¢des com qualidade e
confianga, porque ha percepcao por parte do individuo sobre a exceléncia do produto e do
servico.

Quadro 13 — Principais caracteristicas para desenvolvimento de produtos e servigos da informagao no
modelo de Choo.

Processo do

Principais caracteristicas
modelo de Choo p

A facilidade do uso do produto ou servigo de informagado ajuda a obter respostas e
a compreender e experimentar o sistema, tornando o acesso fisico mais facil.

Na reducao do ruido, as informacdes indesejadas devem ser excluidas para facilitar
Desenvolvimento | a inclusdo das valiosas.

de produtos e A adaptabilidade se refere a capacidade que tem o servigo de informagdo de
servigos da responder as necessidades do usuario em determinada situacao ou demanda.
informacéao A rapidez com que o servigo de informacdo responde as demandas do usuario gera

economia de tempo e de custo.
As informagdes devem ser comunicadas com qualidade e confianga, porque ha
percepe¢ao por parte do usudrio sobre a exceléncia do produto.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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2.3.5 Distribuicdo da Informacao

Choo (2003) entende que a distribuicdo da informagdo € o processo de
compartilhamento e distribuicdo das informagdes. A ampla distribuicdo da informagao
promove maior aprendizado organizacional, auxilia a eficiéncia da recuperagcdo das
informagdes relevantes, possibilita a criagdo de novas informagdes pela associagdo de
diversos itens. Nesse sentido, o objetivo da distribuigdao da informagado € promover e facilitar a
sua partilha, de maneira que as informagdes relevantes disseminadas na organiza¢do sejam
destinadas a pessoa certa, no momento, lugar e formato adequados.

Para Davenport (1998) as estratégias utilizadas pela organizagdo quanto a
distribui¢do da informagdo perpassam dois caminhos basicamente: as informagdes sao
divulgadas aos usuarios ou sdo por esses procuradas. O caso mais tipico ¢ a divulgacao.
Normalmente, nas organizagdes ¢ definido o tipo de informacdo que deve ser distribuida e a
quem, seja por meio eletronico ou em papel. O principal argumento para esse tipo de
estratégia € que as pessoas nao conhecem o que nao sabem. De outro modo, hd a estratégia
que visa privilegiar a procura de informagdes por parte dos usuarios, entendendo que esses
sdo os mais capacitados para avaliar o que querem. Os usuarios,nesse caso, para obterem a
informagao correta devem ser estimulados a procura-la e a obté-la, deixando de ser meros
receptores passivos de dados e informagdes que outras pessoas consideram importantes.
Assim, em uma perspectiva mais moderna, a informacao ¢ distribuida quando realmente ¢
necessaria e proporciona maior eficiéncia.

Afinal, as ultimas décadas foram marcadas por transformagdes e quando se trata de

necessidade e uso da informagao passa-se

[...] de um modelo de analise centrado no sistema (system-oriented) para um
outro, centrado no utilizador (user-oriented). No primeiro caso, o utilizador ¢
visto como um receptor passivo, que tem de orientar a sua busca segundo as
regras definidas pelo sistema fornecedor de informacdo; no segundo, ja sao
tidos em conta os aspectos de contexto, psicologicos e emocionais que
interferem na conduta do utilizador quando ele procura informacao,
conferindo-lhe, portanto, um papel mais activo, designadamente no que
respeita a avaliacdo da informagdo, uma vez que o valor desta depende da
utilidade que lhe ¢ atribuida por cada utilizador em particular. (RIBEIRO,
2010, p. 67).

Em uma perspectiva integradora, o ambiente investigado permite que as informagdes
sejam separadas para serem interpretadas epara criarem um significado. As pessoas

combinam varias experiéncias e especializacdes e compartilham informagdes durante a
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constru¢do do conhecimento. Na tomada de decisdes, o fluxo de informagdes ¢ regulado por
regras, rotinas e procedimentos que estabelecem quem tem acesso a determinada informacao,
quem pode solicita-la ou altera-la. (CHOO, 2003).

Lopes, Valentin e Almeida Junior (2011), em um estudo relacionado a governanga
corporativa em empresas de capital aberto, apresentaram algumas consideragdes acerca do
modelo de gestdo da informagdo, dos padrdes de disseminagdo de informagdes, além do

processo de mediacao da informagdo. Entenderam os autores que

Nas empresas, ¢ fundamental a disseminagdo de informagdes para seus
investidores tomarem decisdes. Assim, a evidenciagdo clara, objetiva e
completa possibilita um maior grau de confiabilidade e seguranca ao se
decidir por uma alternativa em detrimento de outras. Atualmente, existem
varias normatizacdes (leis, pareceres, instru¢des) que tornaram a divulgacdo
de varias informagdes obrigatorias para as empresas de capital aberto. No
entanto, ha outras informagdes cuja disseminagdo € de carater voluntario e
fazem parte de fatores independentes da imposicdo legal, tais como
conscientizagdo da necessidade e respeito a todas as partes interessadas.
(LOPES; VALENTIN; ALMEIDA JUNIOR, 2011, p. 89).

Portanto, no processo de distribuicdo da informacao, existem a possibilidade e a
necessidade de se combinarem estratégias para atender a demanda do usudrio, uma vez que
nas organizagoes, publicas ou privadas, os ricos canais de informagdes sdo desejaveis para
lidar com as incertezas, resolver diferencas e estimular a criatividade das pessoas. Nesse
sentido, os usuarios precisam de um fluxo continuo de informagdes externas e internas para
esclarecer ambiguidades, preencher lacunas, atualizar interpretagdes e obter feedback.

Para Lopes e Valentin (2013) ¢ importante estabelecer estratégias no processo de
divulgacao da informagao por requerer mais do que tecnologia. Sao necessarias agdes para
que os conteudos informacionais sejam distribuidos com consisténcia, clareza,fidedignidade e
possibilitem aos usudrios recuperd-los em tempo habil. Ademais, as estratégias devem,
também, proporcionar o uso eficiente das informagdes recuperadas pelos usuarios.

No entendimento de McGee e Prusak (1994), os profissionais que participam
diretamente do processo de distribuicdo - que tém um entendimento profundo das reais
necessidades de informagdo do usudrio dos diversos setores da organizagdo - sdo capazes de
possibilitar a flexibilidade nos sistemas baseados em necessidades informacionais
predeterminadas ou mesmo facilitar a busca e identificar proativamente a real demanda do
usudrio e, assim, incorporar um valor substancial ao processo de distribui¢do da informacao.

Assim, no processo de distribuicdo da informagdo, as informagdes relevantes

destinadas ao usudrio ou a grupos de usudrios devem ser suficientemente necessarias para
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monitorar os acontecimentos, preencher lacunas e obter feedback;eos canais de comunicagao
existentes na organizacdo devem ser suficientes para os usudrios buscarem esclarecimentos e
estimular a criatividade. Isso permite que o compartilhamento e a distribui¢do de informagdes
de varias fontes sejam processados por varios usuarios em vdrias dire¢des. Finalmente, a
distribuicdo da informagdo bem gerenciada e os grupos de usudrios auxiliados por
profissionais da informacdo podem agregar valor consideravel a base de conhecimento da

organizacao.

Quadro 14 — Principais caracteristicas para distribuicdo da informagédo no modelo de Choo.

Processo do
modelo de Principais caracteristicas
Choo

A distribuigdo da informagdo deve promover aprendizado organizacional, auxiliar na
recuperagdo da informacdo e possibilitar a geragdo de novas informagoes.
As informagdes relevantes disseminadas na organizacdo devem ser destinadas a
pessoa certa, no momento, lugar e formato adequados.

Distribuigdo | O processo de distribuicdo da informacdo deve possibilitar para as pessoas ricos
da informacéo | canais de comunicac¢ao e fluxo continuo das informagdes.

Os canais de comunicacdo da informagdo devem ser suficientes para os usuarios
buscarem esclarecimentos, resolver diferencas e estimular a criatividade.
As informagoes relevantes que sdo destinadas aos grupos de usuarios devem ser
suficientes para monitorar os acontecimentos, preencher lacunas e obter feedback.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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2.3.6 Uso da Informacao

O uso da informagao acontece quando o individuo seleciona e processa informagdes
que produzem mudanca em sua capacidade de vivenciar e agir ou reagir diante de
conhecimentos. A informagdo ¢ usada pelo individuo para representar algo, criar significado,
dar sentido a determinada situagdo, construir conhecimento, solucionar um problema, tomar
uma decisdo, atender a uma demanda especifica, prestar contas ou responder a uma questao.
O uso da informacao ¢ a selecdo e o processamento das informacdes que resultam em novos
resultados e acdes (CHOO, 2003).

Para Davenport (1998), a maneira como uma pessoa procura, absorve e digere a
informag¢ao depende simplesmente dos meandros da sua mente. Segundo Choo (2003),
depende da mente humana o processo de utilizacdo da informacgao. Destaca-se, no entanto,
que a solucdo de um problema ou a tomada de decisdes nas institui¢des, na maioria das vezes,
nao dependem exclusivamente de determinado individuo, e, sim, e quase sempre, das
expectativas que grupos de pessoas criaram em fungdo de sua educacao, treinamento ¢ meio
cultural.

Dantas e Amaral (2008) estudaram a relagdo entre a gestdo da informagdo sobre a
satisfagdao de clientes. Os autores entendem que o uso da informagao sobre a satisfacdo dos
clientes tem grande importancia no ambiente organizacional. O uso da informagdo permite
que as intui¢des identifiquem possiveis falhas nos processos estrategicamente definidos sobre
a satisfacdao dos clientes e criem, assim, mecanismos e a¢oes de correcao dessas falhas. Nesse
sentido, o uso da informacgao cria para o cliente o significado sobre a empresa, contribuindo
para diferencia-la em relagdo aos seus concorrentes.

A utilizagdo da informacgao ¢, no entanto, um processo dinamico, interativo e social
que resulta na selecdo e realizacdo de acdes dentro e fora das organizagdes. A criacdo de
significado e representacdo de algo ¢ o resultado de interpretagdes cognitivas e emocionais
ndo somente de individuos isolados, mas de grupos de pessoas que interagem. Assim, a
informagdo organizacional possui multiplos significados, pois reside e cresce nos
pensamentos, sentimentos e acdes de individuos diferentes entre si.

Essa multiplicidade e complexidade podem ser contextualizadas no estudo de
Furtado (2015) sobre do uso da informagdo pelos usudrios do Telecentro instalado na
Biblioteca Publica Municipal de Londrina. O Telecentro ¢ um programa do governo federal

para promover a inclusao social. Apontam os resultados do estudo realizado pela autora que o
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uso da informagdo ¢ um processo individual e cognitivo, a subjetividade ficou evidenciada e
os objetivos principais do uso da informacao foram aumentar o conhecimento, compreender
diferentes situagdes e apoiar o processo decisorio.

A subjetividade pode ser reduzida na utilizagdo da informagdo nas organizacdes.
Para Davenport (1998), o uso da informagao nas organizagdes orientada para processos pode
ajudar a colocar ordem nesses multiplos significados. O uso da informagdo, no entanto,
necessita de métodos e processos que oferecam flexibilidade e facilitem o controle, a
avaliacdo e a troca de varias representagdes entre os individuos. Choo (2003) salienta que a
informag¢ao deve ser compartilhada e comunicada facilmente, mas sem perda da riqueza
cognitiva. Afinal, ¢ por meio da combinacao, interagdo e socializagdo de informagdes entre os
individuos - conhecimento tacito e explicito — que a organizacao ¢ capaz de criar novas

capacidades para guiar acdes que contribuam para o desenvolvimento institucional.

A medida que os ambientes profissionais ¢ de negdcios se tornam mais
complexos e mutantes, a informagdo se transforma, indiscutivelmente, em
uma arma capaz de garantir a devida antecipag¢do e analise de tendéncias,
bem como a capacidade de adaptacdo, de aprendizagem ¢ de inovagdo.
(BARBOSA, 2008, p. 2).

Para que isso seja possivel, sdo necessarias tanto informagdes sobre eventos
especificos quanto sobre novas estruturas estabelecidas em procedimentos e normas. Nesse
caso, antes do seu uso, a informagao deve ser atualizada ¢ verificada de forma sistematica e
em fontes confiaveis. As suposigdes sobre determinada situagdo ou decisao devem ser sempre
revisadas. Essa complexidade sugere a participagao ativa do especialista em informagao nos
processos decisorios importantes. Choo (2003) alerta, no entanto, que o participante deve ser
receptivo a natureza dindmica dos processos de escolha, além de estar preparado para lidar
com as diferentes necessidades de informac¢ao de cada usuario.

Assim, no gerenciamento da informagdo ¢ necessario criar estruturas e processos de
uso de informacao flexiveis. O uso da informacao para a criagdo de significado, construgdo de
conhecimento e tomada de decisdes possibilita o desenvolvimento de rotinas e procedimentos
e ajuda na estruturacdo dos problemas organizacionais. Em todo caso, o uso da informagao ¢
um processo social e dindmico, reciproco, e até mesmo repetitivo. Os instrumentos, processos
e métodos de uso da informacdo existentes na organizagdo devem ser suficientemente
satisfatorios para facilitar a busca e uso de informagdes, ajudar na solugdo dos problemas e

auxiliar os usuarios da informag¢ao no processo de tomada de decisao.
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Principais caracteristicas para uso da informacio no modelo de Choo.

Processo do

modelo de Principais Caracteristicas
Choo
O uso da informagdo na organizagdo contribui para a criacdo de significado, a
construg@o de conhecimento ¢ a selecdo de padroes de agdo.
Os processos ¢ métodos existentes do uso da informagdo devem ser flexiveis e facilitar a
troca e a avaliagdo das multiplas representagdes entre os individuos.
Usoda |Os instrumentos, processos ¢ métodos de uso da informacdo existentes na organizacgao
informacao | devem ser satisfatorios e atualizados para subsidiar o processo decisorio.

O uso da informacdo auxilia no desenvolvimento de rotinas e procedimentos e ajuda na
estruturacdo de problemas organizacionais.

A complexidade do uso da informacdo sugere a participagdo do especialista em
informac¢ao nos processos decisorios.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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2.3.7 Consideracoes Parciais: o Modelo de CHOO

O modelo de Choo permite uma forma objetiva de focalizar a avaliagdo organizacional
no usudrio ou cliente da informagao. Os controles internos da administragdo publica focalizam
sua avaliacdo mais na estrutura de controles internos da UJ do que no usuério que usa a
informagao dessa estrutura. O modelo de Choo pode contribuir para que o usuario
informacional da estrutura dos controles internos tenha participagdo ativa nas atividades de
controle.

Destacamos que as afirmativas elaboradas pelo proprio TCU (no item 7.1 da Portaria
227/2010) acerca dos aspectos do sistema de controles internos das unidades jurisdicionadas
(ambiente de controle, avaliagdo de riscos, procedimentos de controle, informacdo e
comunicacdo € monitoramento) poderdo vislumbrar aspectos centrados nos processos de
gestdo da informagdo (identificacdo das necessidades de informagdo, aquisicdo de
informagao, organizacdo ¢ armazenamento da informagdo, desenvolvimento de produtos e
servigos informacionais, distribuicao da informagao e utilizagdo da informacao).

Em sintese, pode-se dizer que os elementos relevantes para a analise dos

componentes de controle na perspectiva do modelo de Choo sdo os que se seguem.

Quadro 16 — O modelo de Choo e suas principais caracteristicas

Componente do

Principais caracteristicas
modelo de Choo p

A especificacdo completa das necessidades de informagdo deve possibilitar a
representagdo profunda do ambiente em que a informacgao ¢ usada.

As necessidades de informagdo devem passar por identificacdo e andlise dos
diversos grupos de usudrios da informagao.

Os tipos de problemas que os grupos de usuarios da informacao costumam enfrentar

Identificacdo das ) ~ i1 . . ~
¢ devem ser levados em consideragdo durante a analise da necessidade de informagao.

necessidades de

. ~ Tanto o ambiente profissional quanto o social devem ser considerados na
informagao

especificacdo das necessidades de informagdo dos diversos grupos de usuarios da
informagao.

As maneiras pelas quais os grupos de usuarios da informacdo consideram um
problema resolvido sdo importantes para determinar a forma de atender as suas
demandas pela informagao.

O numero de pessoas envolvidas no processo de coleta de informacdo deve ser
suficiente para se administrar a variedade das informacdes que a organizagao
precisa.

Aquisicdo de | A organizacdo deve considerar as pessoas como fontes de informagdes mais
informacao importantes e valiosas do que aquelas impressas ou em banco de dados.

As fontes usadas para monitorar o ambiente organizacional devem ser numerosas e
variadas para refletir os interesses dos grupos de individuos.

A organizagdo, ao selecionar as fontes do seu interesse e que possam atender as
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demandas dos integrantes da organizagdo, deve considerar a capacidade e limitacao
racional das pessoas.

As informagdes coletadas devem refletir complexidade do ambiente e ndo
sobrecarregar os usuarios com excesso de informagao.

A selecdo e o uso das fontes para aquisi¢do de informacdo devem ser planejados,
monitorados e avaliados como qualquer outro recurso importante da organizagao.

Organizagio ¢
armazenamento
da informacéo

A maneira como a organizagdo armazena a informacao reflete como ela percebe e
representa o ambiente, especifica os relacionamentos, acompanha e controla as
atividades e avalia os desempenhos.

As atividades de organizagdo e armazenamento da informagdo devem ser
estruturadas de forma a atender as necessidades dos individuos da institui¢do.

Os sistemas de armazenamento de informacgdo devem oferecer flexibilidade para
atender as multiplas visdes dos usuarios.

Os métodos utilizados pela institui¢do para o armazenamento da informagdo devem
possibilitar a sua recuperagdo e seu uso de forma oportuna e precisa.

A informagdo armazenada representa um componente importante e reflete a
memoria da organizacao.

Desenvolvimento

de produtos e
servigos da
informagao

A facilidade do uso do produto ou servigo de informagdo ajuda a obter respostas e a
compreender e experimentar o sistema, tornando o acesso fisico mais facil.

Na redu¢do do ruido, as informagdes indesejadas devem ser excluidas e facilitar a
inclusdo das valiosas.

A adaptabilidade se refere a capacidade que tem o servico de informagdo de
responder as necessidades do usuario em determinada situa¢do ou demanda.

A rapidez com que o servigo de informagao responde as demandas do usuario gera
economia de tempo ¢ de custo.

As informa¢des devem ser comunicadas com qualidade e confianga, porque ha
percepgdo por parte do usuario sobre a exceléncia do produto.

Distribuicao da
informagao

A distribui¢ao da informagdo promove maior aprendizado organizacional, auxilia na
recuperacgdo da informacgdo e possibilita a cria¢do de novas informagdes.

As informagdes relevantes disseminadas na organizacdo devem ser destinadas a
pessoa certa, no momento, lugar e formato adequados.

O processo de distribuicdo da informagdo deve possibilitar para as pessoas ricos
canais de comunica¢do informacodes e fluxo continuo das informagoes.

Os canais de comunicagdo da informacdo devem ser suficientes para os usudrios
buscarem esclarecimentos, resolver diferencas e estimular a criatividade.

As informagdes relevantes destinadas aos grupos de usudrios devem ser suficientes
para monitorar os acontecimentos, preencher lacunas e obter feedback.

Uso da
informagao

O uso da informagdo na organizagdo contribui para a criagdo de significado, para a
constru¢@o de conhecimento e para a selecdo de padroes de acao.

Os processos e métodos existentes do uso da informacdo devem ser flexiveis e
facilitar a troca e a avaliacdo das multiplas representacdes entre os individuos.

Os instrumentos, processos e métodos de uso da informagdo existentes na
organizacdo devem ser satisfatorios e atualizados para subsidiar o processo
decisorio.

O uso da informagao auxilia no desenvolvimento de rotinas e procedimentos e ajuda
na estruturagao de problemas organizacionais.

A complexidade do uso da informagdo sugere a participacdo do especialista em
informacao nos processos decisorios.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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2.4 GESTAO DA INFORMACAO DOS CONTROLES INTERNOS: O ENCONTRO DOS
MODELOS DE CHOO E COSO

Os controles internos de gestdo sdo consubstanciados por um processo realizado
pelas pessoas de uma entidade e sdo projetados para fornecer razoavel seguranga quanto a
consecucdo de objetivos nas categorias relativas a confiabilidade das informagdes prestadas,
ao cumprimento de leis, normas e regulamentos aplicaveis e a eficiéncia de operagdes
organizacionais.

As organizagdes — tanto do setor privado quanto do publico - sdao conduzidas por
pessoas que diariamente desenvolvem atividades e atribuicdes, necessitam de informagdes
para estruturar suas escolhas, gerar alternativas, tomar decisdes e realizar controles internos.
Nesse contexto, a necessidade, a busca € o uso da informacdo pelo cliente/usuario sao
determinados pelas demandas do trabalho e pelo ambiente social no qual esta inserido, pela
lacuna de conhecimentos do individuo e por sua experi€éncia emocional.

Nesta secao foi construida uma forma de analisar a gestdo da informacdo nos
controles internos a partir do encontro das caracteristicas do modelo de Choo com as
afirmativas propostas pelo TCU relativas a estrutura de controle interno baseada no modelo
COSO. Dito de outra forma, buscou-se encontrar as possiveis relagdes entre as afirmativas
dos componentes do modelo COSO, adotado pelo TCU na administragao publica federal
brasileira, e as caracteristicas dos processos definidos por Choo no seu modelo de
administracdo da informacdo. A relacdo interativa das afirmativas do COSO com as
caracteristicas do modelo de Choo permitiu encontrar os pontos de convergéncias que podem
proporcionar um modelo de analise da gestdo da informagdo de controle interno a partir das
caracteristicas do modelo COSO e do modelo de Choo.

O intuito da presente se¢do € possibilitar entendimentos tedricos capazes de construir
uma maneira de analisar a gestdo da informagdo dos controles internos a partir do encontro
das caracteristicas do modelo de Choo com as afirmativas propostas pelo TCU relativas a

estrutura de controle interno baseada no modelo COSO.
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2.4.1 Identificacao das Necessidades de Informacao

Em uma primeira aproximagdo entre as caracteristicas do modelo de Choo e as
afirmativas relativas a estrutura dos controles internos baseada no referencial COSO, a
especificacdo das necessidades de informacgdo deve possibilitar a representagdo profunda do
ambiente em que a informacdo é usada. A representagdo desse ambiente possibilita melhor
percepcao da importancia dos controles internos pelos altos dirigentes e pelos demais
colaboradores da organizagdo. De acordo com as melhores praticas, os altos dirigentes nao
somente devem perceber a importancia dos controles internos para o atendimento dos
objetivos da organizagdo, como também envidar os esfor¢os necessarios e adequados para o
funcionamento desses controles de maneira eficiente e eficaz. Entretanto, o bom
funcionamento dos controles internos nao deve estagnar ou se restringir aos altos dirigentes, o
essencial € que os controles instituidos sejam percebidos por todos os usuarios que necessitam
de informagao representativa do ambiente.

Outro fator relevante ¢ que a identificacdo dos processos criticos para a consecugao
dos objetivos e metas da unidade tem estreita relacdo com necessidade de informacao para a
criacao de significado. Isso pode ser percebido, por exemplo, quando as pessoas que realizam
suas atividades necessitam de informagdes para diagnosticar os riscos de origem interna ou
externa envolvidos tanto nos processos estratégicos quanto nos taticos e operacionais. Além
disso, ha clara necessidade de informacao que represente o ambiente para a identificacao da
probabilidade de ocorréncia desses riscos e a consequente adogao de medidas para mitiga-los.

A especificacdo do ambiente passa pelo estoque mental do individuo. “[...] a ideia
basica subjacente aos estudos da ciéncia da informacdo ¢ a de que o conhecimento se da
quando a informacao € percebida e aceita, sendo toda alteragdo provocada no estoque mental
de saber do individuo, oriunda da interagdo com estruturas de informagao.” (BORGES et al.,
2003, p. 6).

Ingwersen (1996) aponta o estudo da informag@o ora para uma abordagem aderente
ao significado, e outra entende a informacdo como um meio de reducdo da incerteza. No
entanto, em ambos 0s casos o usudrio da informagdo esta sujeito a influéncias do ambiente e a
fatores de ordem social, politica, econdmica e cultural, os quais influenciam a sua visdo de
mundo e, portanto, as suas decisdes, inclusive as de gerenciamento profissional.

Em um processo evoluido de gestdo publica de exceléncia, o carater participativo

deve ser fomentado. Nesse sentido, a informagdo distribuida internamente deve procurar
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atender as demandas e expectativas dos diversos usudrios. Isso contribui sobremaneira para a
execucao das responsabilidades dos diversos grupos de individuos que necessitam de
informagao para a realizacdo de suas atribuicdes de forma eficiente. Assim, a percep¢do dos
controles instituidos, para mitigar os riscos que possam impactar no alcance dos objetivos da
entidade por todos da organizagdo, tem estreita relagdo com a especificacdo das necessidades
de informagdo dos diversos usudrios de informagdo. Isso possibilita a representagdo, com a
profundidade necessaria, do ambiente em que a informacdo ¢ utilizada pelos grupos de
individuos das diversas camadas da organizagao.

A importancia do diagnéstico dos diversos grupos de usudrios da informagdo no
processo de identificagdo das necessidades de informagdo € outro quesito a ser observado. No
processo de planejamento, a organizagdo deve realizar a identificacdo dos processos criticos
para a consecucao dos seus objetivos e metas. No entanto, para que isso tenha os resultados
esperados ¢ salutar que se faca, também, a identificacdo e analise dos diversos grupos de
usuarios que utilizardo as informagdes necessarias a identificagdo dos processos criticos para
o alcance dos objetivos.

Os usuarios ou grupos de usudrios devem ser identificados e analisados enquanto
individuos que possuem e necessitam de informacgdes para orientar suas atividades, inclusive
aquelas relacionadas ao diagnostico de riscos. Nesse processo de diagndstico, sdo necessarias
informagdes que representem os riscos, tanto os de origem interna quanto os de externa, os
quais sao envolvidos nos processos estratégicos da organizagdo. Essas informagdes, de
maneira cumulativa, somam-se as existentes ¢ formam, assim, o0 mapa mental dos individuos
ou grupos de usudrios que interagem entre si de forma colaborativa. Isso possibilita aos
usuarios da informacao identificarem a probabilidade de ocorréncia dos riscos envolvidos nos
processos estratégicos da organizacdo e, consequentemente, facilita a formulacdo de agdes
que possam mitigar esses riscos.

A propria dinamica do mundo tem influéncia sobre varios elementos e recursos das
organizacdes, permitindo que transformacdes de ordem politica, econdmica e social ocorram
nos ambientes interno e externo em que usuario da informacao estd inserido. H4, portanto,
necessidade constante de se identificar mudancas no perfil de risco ocasionadas por essas
transformagdes. No entanto, no processo de identificacio de mudanca de risco, o mais
importante € criar os mecanismos necessarios para possibilitar a identificacdo e a analise dos
diversos grupos de usudrio que tém necessidades de informacao e isso deve ser realizado em

etapa anterior a identificagdo das mudancas no perfil de risco. O diagnostico de risco € algo
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que dever ser realizado por grupos de usuérios devidamente identificados que necessitam de
informacao, possibilitando, assim, gerar informagdes tteis a tomada de decisdo.

Os grupos de usuarios, no processo decisério, necessitam de informagdes para
sistematizar suas escolhas, limitar a busca de informacdes em fontes confidveis, fixar alguns
limites e gerar alternativas que sejam mais adequadas, considerando-se o espaco € o tempo,
aos problemas enfrentados. Os riscos identificados devem ser também estruturados. Esses,
sistematicamente, devem ser mensurados e classificados, o que permite identificarem-se os
riscos e tratd-los de maneira objetiva em uma escala de prioridades, possibilitando gerar
informagdes uteis a tomada de decisdo. Nesse contexto, a preocupagdo prioritaria dos gestores
esta direcionada para o transporte e a confiabilidade da informagdao como elementos
estruturadores de recursos estratégicos no ambiente organizacional — uma visdo fisicista,
inicialmente.

Na Teoria Matematica da Comunicacao de Shannon e Weaver, a maior preocupagao
¢ com a eficacia do processo de comunicagdo. O arcabouco tedrico construido pelos autores
esta voltado para os problemas relacionados com o transporte fisico da informagdo. Para que
isso seja possivel, no entanto, a informagdo relevante deve ser identificada, documentada,
armazenada e, posteriormente, transportada aos usuarios que necessitam de informacao.
Percebe-se que somente se pode ter a eficacia idealizada pela Teoria Matematica da
Comunicagao se houver identificagdo e andlise adequadas dos diversos grupos de usudrios da
informagdo — um diagndstico. A eficacia pode ainda ser percebida quando a informacgao
divulgada internamente contribui para a execugdo das atividades e atribui¢gdes dos integrantes
da organizagdo, auxiliando-os nas realizagdes de suas responsabilidades.

Sabe-se que a informacdo e a comunicacdo sdo elementos importantes para os
controles internos de gestdo e, em fung¢do das transformacdes no ambiente, os controles
internos se alteram com o passar do tempo. Em uma perspectiva sistémica que privilegia a
ideia de circularidade, o sistema de controle interno deve ser constantemente monitorado com
o objetivo de avaliar a qualidade de sua atuagdo. Nesse processo, os diversos grupos de
usuarios identificados e analisados dentro da organizagdo necessitam de informagdes para
acompanhar e avaliar os controles internos ao longo do tempo e verificar se estdo adequados e
efetivos. De todo modo, a identificacdo e a andlise dos diversos grupos de usudrios que
necessitam de informagdo sdo importantes ndo somente para validar a efetividade do sistema
de controle interno, mas, sobretudo, para a implementacdo e solidificacdo da cultura de

diagnostico dos riscos envolvidos nos processos estratégicos da organizagao.
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Outro aspecto a ser observado ¢ que durante a analise da necessidade de informagao,
os tipos de problemas, que os grupos de usudrios da informagdo costumam enfrentar, devem
ser levados em consideragdo. Em principio, quando uma organizagdo estabelece seus
objetivos passa a ter condicdes de identificar os processos criticos que possivelmente sio
prejudiciais para o alcance dos objetivos - hd uma relacdo estreita entre esses processos. Os
processos criticos s3o na maioria das vezes considerados problemas que os grupos de usuarios
da informag¢do costumam enfrentar. Na visdo de Choo (2003) os problemas atuam como
substitutos do ambiente de uso da informac¢do. Assim, definir os tipos de problemas permite
identificar as necessidades de informag¢ao de forma mais estruturada.

Os problemas sao volateis e sofrem influéncia do ambiente, provocando novas
necessidades de informagdes. A propor¢do que surgem novas informagdes, o usuario muda de
percepcao sobre as solugdes dos problemas, o que gera uma demanda para se realizar o
diagnostico dos riscos envolvidos nos processos estratégicos da organizacdo. As percepgdes
compartilhadas pelos grupos de usudrios de informagdo permitem identificar a probabilidade
de ocorréncia desses riscos; gerar solugdes para os problemas; e consequentemente adotar
medidas para mitigar os riscos que possam impactar os objetivos estratégicos. Se as diversas
dimensodes de problemas podem definir a necessidade de informagdo, pode-se também definir
os diversos riscos de pequena e de grande magnitude, sejam operacionais, de conformidade ou
mesmo de informagdes. Assim, a definicdo dos varios tipos de problemas que os diversos
grupos de usudrios da informagdo costumam enfrentar deve ser levada em consideracao,
também, na definicdo das atividades relativas aos tipos de riscos que os gestores da

organizacao estdo dispostos a assumirem.

The concept of poly representation of the user’s cognitive space involves
representing not only the current (often topical) information need, but also
(and more importantly) the underlying problem space, actual work task or
interest, and the dominant work domain(s). INGWERSEN, 1996, p. 41).

Pimenta, Costa e Castilho (2013) verificaram em uma pesquisa se o desempenho na
tarefa de resolugdo de problema ¢ influenciado pela extensdo do enunciado do problema e
pelo nivel de expertise do solucionador. Os autores concluiram que o nivel de expertise do
solucionador de problemas influencia o nivel de correcdo com que o problema ¢ resolvido.
Isso reforca o fato de que os controles administrativos sdo realizados por pessoas que
desempenham atividades e atribui¢cdes organizacionais. Assim, quanto mais qualificados e

valorizados os colaboradores, mais aptos estardo a solucionar os diversos problemas com
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maior eficiéncia, possibilitando a redug@o das incertezas dos riscos do negdcio e dos objetivos
institucionais.

A mensuragdo e classificacdo dos riscos ndo sdo menos importantes no processo de
gestdo de riscos. Ainda que muitos riscos sejam de dificil quantificagdo, isso pode ser feito
basicamente considerando a relevancia e a frequéncia dos riscos. Essa metodologia permite
evidenciar os processos aos quais devem ser direcionados os esforcos; estabelecer uma escala
de prioridades e nortear a tomada de decisdo mais adequada aos problemas que os grupos de
usuarios da informacdo costumam enfrentar. Nesse sentido, € possivel minimizar a
subjetividade e atender as necessidades dos grupos de usudrios com informagdes Uteis para
que as decisdes sejam realizadas da forma mais coerente possivel diante dos problemas
enfrentados pelos diversos individuos da organizagao.

Os procedimentos de controle procuram garantir com razoavel seguranca que as
acoes planejadas estejam sendo executadas. Durante a realizacdo dessas acdes diferentes tipos
de problemas podem surgir e, com eles, surgem também as diversas necessidades de
informacdo dos individuos envolvidos nesse contexto. E de suma importancia que, na analise
da necessidade de informagao, os diferentes tipos de problemas enfrentados pelos grupos de
usudrios da informacao sejam levados em consideragdo. Nesse sentido, os problemas podem
ser resolvidos, de forma sistematizada e preventiva, por um conjunto de politicas e acdes que
visem diminuir os riscos e alcangar os objetivos que foram anteriormente estabelecidos. Ha,
portanto, durante a analise de necessidade de informacao, estreita relagao entre os tipos de
problemas que os grupos de usuarios da informagao costumam enfrentar com a definicdo de
niveis de riscos operacionais, de informacdes e de conformidade que podem ser assumidos
pelos diversos niveis da organizacao.

Outro ponto de destaque ¢ que na especificagdo das necessidades de informacao dos
diversos grupos de usuarios da informagdo, tanto o ambiente profissional quanto o social
devem ser considerados. As organizagdes estdo sempre vulnerdveis a riscos provocados por
mudangas ocorridas nos ambientes interno e externo. As ocorréncias e tendéncias no ambiente
sdo mutaveis e possibilitam interpretacdes variadas por aqueles que desenvolvem atividades e
procedimentos dentro das empresas. Por sua vez, os diversos colaboradores - grupos de
usuarios da informagdo - estdo sempre se dividindo entre os ambientes profissional e social,
que podem ser percebidos, no primeiro momento, como excludentes, mas, também, podem ser
vistos como complementares.

Na administracdo, as atividades de controle também convivem com situacoes

aparentemente distintas e contraditorias. Elas devem ser abrangentes o suficiente para atender
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as necessidades de informacdo dos diversos grupos de usuarios da informag¢do, mas também
serem razoaveis, desprovidas de excesso, para ndo inviabilizar o processo de construcao de
conhecimento que fomenta o cardter inovador. Para Choo (2003), a construgdo do
conhecimento comeg¢a com os individuos que tém alguma intuicdo e necessitam de
informagao para realizarem melhor suas atribuigdes. Essas pessoas sempre estdo interagindo
com seus ambientes social e profissional, muitas vezes indissociaveis; em alguns casos,
dividem o mesmo espago fisico, atualmente de maneira evidente. No entanto, as atividades de
controle devem estar relacionadas com os objetivos de controle, o que pode ndo ocorrer
quando ndo ha percep¢do da distingdo funcional entre o ambiente social e profissional na
especificacdo das necessidades de informacao dos diversos grupos de usuarios.

Nesse sentido, para minimizar os riscos € as influéncias do ambiente que porventura
possam impactar o alcance dos objetivos e, consequentemente, desenvolver atividades de
controle abrangentes e razodveis, ¢ fundamental que as organizagdes realizem a continua
avaliacdo de risco para que se possa desenvolver a sensibilidade da percepg¢do sobre as
mudancas ocorridas no ambiente. Além disso, considerar o ambiente profissional e o social
quando da especificacdo das necessidades de informagdo dos individuos, possibilitando-lhes
identificar mais claramente as mudancas no perfil de risco ocasionadas pelas transformagoes
ocorridas nos ambientes interno e externo.

As maneiras pelas quais os grupos de usudrios da informag¢do consideram um
problema resolvido pela informacao ¢ outro fundamento que tem relacdo com o processo de
identificagao das necessidades de informagdo. Para Choo (2003), as percepcdes sobre a
solu¢do dos problemas determinam a intensidade com que os grupos de usudrios buscam a
informacdo e suas expectativas sobre as informagdes de que necessitam. Os problemas
acontecem o tempo todo dentro do ambiente organizacional; para solugdo desses problemas
sdo necessarias informacdes tempestivas capazes de satisfazer um plano de longo prazo que
defina os objetivos da organizacdo. Assim, as atividades de controle associadas aos riscos
devem ser apropriadas e funcionarem de acordo com um plano de longo prazo. Choo (2003),
ao citar Taylor, entende que no ambiente organizacional, o qual constantemente se vale de
informacao relevante para a tomada de decisdo, ¢ possivel se representar um modelo que
estabeleca as atividades apropriadas para organizar, descrever e prever o comportamento do
usuario em relagdo a informacdo em uma variedade de contextos. No entanto, isso depende de
um plano de longo prazo que possibilite o desenvolvimento de atividades de controle
baseadas na interpretacdo das diversas formas que os grupos de usudarios da informagao

consideram um problema resolvido.
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No processo de planejamento e de tomada de decisdo, as dimensdes do problema
determinam os critérios para julgar o valor da informagdo. Choo (2003) entende que o
processamento da informagao esté relacionado com a necessidade de informagao do individuo
ou uma determinada populagdo que se encontra diante de uma variedade de problema que
necessita de solugdo, considerando os contextos envolvidos. A percep¢do e a forma que os
usuarios da informagdo t€m sobre a solucdo dos problemas que enfrentam devem ser
consideradas no atendimento de suas demandas pela informagdo. Nesse sentido, as
informagdes consideradas relevantes devem ser dotadas de qualidade suficiente para permitir
ao gestor tomar as decisdes e solugdes apropriadas.

Na sistematica forma de tomada de decisdo, € necessario que as informagdes
relevantes sejam dotadas de qualidade suficiente. Nesse contexto, a definicdo de qualidade
guarda elevado grau de subjetividade. A informa¢do normalmente tem sua manifestacdo em
determinado documento ou registro. O contexto e o significado da informagdo se renovam a
medida que essa chega a determinado usudrio. No entanto, a informacdao ¢ inicialmente
construida por pessoas considerando as suas experiéncias e ¢ condicionada a situa¢des na qual
a informacao deve ser usada. Para Choo (2003), um modelo de uso da informacdo deve
englobar a totalidade da experiéncia humana: os pensamentos, sentimentos, a¢des € o
ambiente no qual se manifestam. Dessa maneira, ¢ possivel definir quais informacdes sao
relevantes e se estdo dotadas de qualidade suficiente para a tomada de decisdo, ou seja, se a
informagao relevante ¢ realmente util, no tempo e espaco, para o desempenho das atribuigdes
dos funcionarios.

[...] o valor de gestdo a qualidade da informacdo se verifica no plano
organizacional como determinante ao sucesso de quaisquer atividades,
oferecendo as empresas a vantagem competitiva, e evitando que o uso da
informacao gere, por exemplo, aumento de custos, problemas de reputacio e,
em casos extremos, perda da vida. (ALANTEJO; BAPTISTA, 2011, p. 15)

Assim, partindo-se de que a necessidade de informagdo ¢ um processo dindmico, no
espago e no tempo, e que envolve o individuo perceptivo e cognitivo inserido no contexto em
que a informagdo ¢ usada, a informagao divulgada internamente deve atender as expectativas
dos diversos individuos da entidade. Choo (2003) compreende que o ambiente de
processamento da informagdo ¢ constituido pelas necessidades cognitivas e reagdes
emocionais do individuo, além da estrutura e cultura organizacional, em que os diversos
grupos de usudrio da informagdo estdo inseridos. A interagdo desses elementos contribui para
que os colaboradores da organizagdo possam executar suas responsabilidades de forma eficaz

e possibilitar, assim, a constante melhoria do desempenho do sistema de controle interno.
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2.4.2 Aquisi¢ao da informacao

A aquisi¢do da informagao € outro processo estabelecido por Choo no seu modelo de
administracdo da informacdo, do qual podemos extrair alguns elementos que o caracterizam.
O primeiro ¢ relativo ao nimero de pessoas envolvidas no processo de coleta de informagao.
As necessidades de informacao sao muitas e devem refletir a complexidade e as mudancas do
ambiente que podem impactar o alcance dos objetivos da organizagdo. Nesse contexto, os
altos dirigentes devem perceber a importancia dos controles internos na realizacdo dos
objetivos da unidade e promover o suporte para o seu funcionamento. A condugdo dos
controles internos, no entanto, ndo € privilégio dos altos dirigentes, mas de todos aqueles
envolvidos no processo de aquisicdo da informagao. Como ha certas limitagdes na capacidade
de processamento de forma tempestiva do individuo, o resultado ¢ a necessidade interminavel
de se administrar a variedade de informagdes - geradas pelo ambiente complexo - que a
organizacao precisa com a quantidade suficiente de pessoas que coletam as informacdes
necessarias para o funcionamento da estrutura de controle interno.

Hé de se considerar que se os gestores maximos entendem que os controles internos
sdo importantes, a tendéncia ¢ que os envolvidos no processo de coleta das informacdes
respondam positivamente aos controles estabelecidos e permitam que os controles instituidos
sejam percebidos pelos colaboradores dos diversos niveis da estrutura da organizagdo. Os
individuos envolvidos nesse processo devem perceber os controles internos nao como algo
que dificulta, mas integra as rotinas da organizagao. Para Choo (2003), como as mentes dos
individuos — lugar em que as informagdes sdo processadas - t€m limitagdes, as rotinas € os
controles internos estabelecidos podem minimizar esse efeito, sem, no entanto, prescindir da
suficiéncia de profissional da informagao necessaria para coletar ¢ administrar a variedade das
informacdes de que a organizagdo precisa.

Afinal, “Sob a 6tica da abordagem alternativa [...] o individuo € visto como alguém
com um repertdrio cultural de conhecimentos, crengas, valores, com necessidades cognitivas,
afetivas e fisiologicas proprias, inseridas em um ambiente com restricdes socioculturais,
politicas e econdomicas.” (PEREIRA, 2008, p. 3).

No entendimento de Ingwersen (1996), durante o processo de busca de informagdes
o individuo desenvolve atividades relativas a estruturas mentais que visam simplesmente

obter dados e informagdes e que, nesse processo, abrangem ndo somente sistemas
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especializados e informatizados como também meios de canais informais, confirmando a
variedade incondicional de produtos informacionais que necessita ser gerenciada.

A eficiéncia da avaliacdo de risco, por exemplo, ¢ amparada pela administragdo da
variedade das informagdes. O processo de definicao dos niveis de riscos inclui a especificagdo
dos riscos que podem ser assumidos, seja de nivel operacional, de conformidade e, ndo menos
importante, de informacdo. No processo de coleta de informac¢do que definem os niveis de
riscos, ha necessidade perene de numero razoavel e equilibrado de pessoas envolvidas. E
importante que esse equilibrio esteja presente nos diversos niveis de riscos que podem ser
assumidos pelos diversos niveis da gestdo. Dessa forma, a variedade equilibrada ¢ também
importante para a aquisi¢do da informagdo que pode representar os diversos niveis de riscos
impostos pelo ambiente complexo em que a organizagdo interage.

Os elementos que estabelecem relagdo com o ambiente devem ser suficientemente
numerosos para espelhar e refletir de fendmenos externos (CHOO, 2003). Administrar a
variedade das informagdes de que a organizagdo precisa requer ndo somente um quantitativo
suficiente de profissional da informagdo, mas, também, de atividades de controle abrangentes
e razoaveis. Nesse sentido, rotinas podem orientar melhor a tomada de decisdes, simplificar o
processo decisorio, direcionar e racionalizar as atividades que os colaboradores desempenham
nas organizacdes, 0 que contribui para minimizar a limitacdo que os individuos tém de
processamento da informagao. O resultado das atividades de controles razoaveis ¢ a melhoria
na conducao das rotinas programadas, a qual possibilita consequentemente a orientagdo do
comportamento racional e orientado para os objetivos da organizagao.

De outro modo e paradoxalmente a organizagdo convive com rotinas nao
programadas, fortemente dependentes da criatividade humana e essa dependéncia esta
relacionada com a valorizagdo das pessoas como fontes de informacdes. As fontes de
informagdes ndo sdo apenas aquelas disponiveis em material impresso ou em sistemas que
oferecem um conjunto de banco de dados. As pessoas sdo também fontes de informacgdes e
bem mais importantes e valiosas do que as duas anteriores. Choo (2003) citando Argyris e
Schon entende que os individuos atuam como os principais agentes do aprendizado
organizacional, uma vez que esses enfrentam problemas, estabelecem modelos de situagdes e
estruturam suas interpretacoes. Esse processo de interpretacdo e percepcao revela como eles
analisam os problemas, definem estratégias e estabelecem os controles necessarios para
garantir, com razoavel seguranga, que os objetivos organizacionais sejam alcancados. Para
que isso seja possivel ¢ importante que altos dirigentes percebam os controles internos como

essenciais, além de apoiarem o seu funcionamento e, com isso, permitam que todos os
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colaboradores dos diversos niveis da estrutura da organizagdo também percebam a sua
importancia.

A capacidade de uma organizagdo ter controles internos eficientes depende, em
grande medida, da maneira como seus membros - que sdo fontes essenciais de informacao —
percebam a sua importancia. A percepcao desses individuos se apresenta de maneira
complexa, mas também interativa e articulada, muitas vezes caracterizada como uma rede de
processos interdependentes. Para Pinheiro e Silva (2008) o paradigma da complexidade tem
como conceito fundamental a no¢do de rede, que remete a ideias de colaboragdo e interacao.
A interatividade € o alicerce da produ¢do do conhecimento, que ocorre a partir da interacdo e
colaboracdo entre as pessoas - direta ou indiretamente. O estoque mental dos colaboradores
permite que as suas decisdes sejam direcionadas para o alcance dos objetivos institucionais.

O desempenho organizacional perpassa decisdes coerentes. Diariamente decisdes sao
tomadas nas empresas e essas decisdes necessitam de informacgdes relevantes com qualidade
suficiente para permitir ao gestor tomar as decisdes apropriadas. Uma informagdo relevante,
dotada de qualidade suficiente, permite a administracdo publica tomar decisdes acertadas.
Diante das diversidades dos problemas enfrentados pelas pessoas, nem sempre as fontes de
informagdes impressas ou em banco de dados sdo suficientemente dotadas de qualidade para a
solu¢do desses problemas, sendo necessario recorrer a determinado grupo de individuos com
percepgao diferente de mundo e com experiéncias que possam contribuir para a tomada de
decisdo que mais seja acertada diante do contexto.

As regras e rotinas postas em documentos formais e apoiadas por sistemas
informatizados podem auxiliar o modo racional de tomada de decisdes, especificar as fontes
de informagdes a serem coletadas e controlar o volume da busca. Isso permite, de certa forma,
simplificar as atividades de busca e de escolha. Para Choo (2003), uma organizacdo pode
melhorar esse processo e tirar vantagem do conhecimento especializado de profissionais da
informagdo. As fontes humanas filtram e resumem as informacoes, enfatizam os elementos
importantes, interpretam melhor os aspectos ambiguos e geralmente oferecem uma
comunica¢do mais rica e satisfatoria de determinada situacdo. Assim, a informac¢do divulgada
internamente passa a ter melhores condigdes de atender as expectativas dos diversos grupos e
individuos. O processo de aquisicdo de informagdes que envolve as fontes humanas da
organizacdo - individuos que tenham conhecimentos especializados, treinamento, experiéncia
e acesso a informagdes importantes - possibilita criar mecanismo para sistematizar e divulgar
melhor a informagdo para aqueles que necessitam, contribuindo de maneira mais eficiente

para a execugdo das suas responsabilidades.
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Além de fontes importantes da informagdo, as pessoas sdo essenciais para os
controles internos. Nesse sentido, a existéncia de mecanismos que incentivem a participagao
dos funciondrios na elaboragdo dos procedimentos e das instrugdes operacionais conduz a um
ambiente de controle eficiente. As informagdes impressas ou em banco de dados sdo
necessarias, mas nao terdo utilidade alguma se niao forem utilizadas por pessoas que lidam
diariamente com atividades de controles. Uma organiza¢dao do aprendizado deve contar com
boa filosofia de recursos humanos e administracdo coerentemente participativa. O nivel de
conhecimento, o incentivo € a participagdo de um nimero equilibrado de pessoas como fontes
de informagdes podem assegurar a atuacdo estruturada, ética, coordenada, econdmica e
eficiente em beneficio do aprimoramento dos controles internos e, consequentemente, do
desempenho institucional.

As fontes usadas para monitorar o ambiente organizacional € outro aspecto que deve
ser observado, uma vez que essas fontes devem ser numerosas e variadas para refletir os
interesses dos diversos grupos de individuos. Além disso, sdo importantes para que a
organizacao possa estabelecer uma pratica de diagnodstico dos riscos, sejam de origem interna
ou externa, que estejam envolvidos nos processos definidos como estratégicos. Além disso,
nesse processo de se utilizar variada fonte de informagdes, hd aquelas que podem e devem ser
utilizadas para identificar os eventos relacionados ao ambiente organizacional e que sdo
capazes de oferecer os riscos que possam impactar os objetivos da entidade. Nesse sentido,
essas informacgdes sao necessarias para identificar a probabilidade de ocorréncia desses riscos,
além de contribuir para o processo decisorio e para se adotarem medidas para mitigar os
riscos nao somente os de carater estratégico como aqueles relacionados a eventos taticos e
operacionais.

Entretanto, de acordo com Choo (2003), os mecanismos internos de controle da
organizacdo devem ser tdo variados quanto o ambiente no qual essa tenta sobreviver. Um
sistema de controles internos que possuam variedade equilibrada pode enfrentar a
complexidade, os desafios e os riscos oferecidos pelo seu ambiente. Nao ha como conviver
com a variedade ambiental sem fontes de informagdes suficientemente numerosas ¢ variadas
capazes de monitorar e avaliar os riscos envolvidos no ambiente diariamente mutavel. Essa
avaliagdo deve ser feita, portanto, continuamente, e identificar as mudangas ocorridas no
perfil dos riscos, ocasionadas por transformacdes no ambiente, sejam eles internos ou
externos.

Para absorver a variedade e a dinamicidade provocadas pelas diversas

transformagdes do ambiente, a organiza¢do precisa manter a estabilidade. O mesmo autor
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acredita haver duas estratégias que combinadas podem oferecer essa estabilidade as
organiza¢des. Uma seria aumentar a variedade de fontes de informagdes, sendo essas fontes
orientadas por profissionais treinados e capazes de monitorar o ambiente; a segunda, ndo tao
controlavel, seria diminuir a variedade e os riscos que o ambiente externo oferece. O aumento
das fontes usadas para monitorar o ambiente organizacional possibilitaria fortalecer os
processos internos, €, com isso, combater as fraudes e reduzir as perdas, por exemplo. O uso
da tecnologia da informagdo pode também auxiliar nesse processo de monitoramento. De um
lado, aumentando a variedade por meio de sistemas que permitam e armazenar
automaticamente documentos com informagdes relevantes. De outro modo, o uso de sistemas
informatizados, que se adaptem as preferéncias do usuario, pode atenuar a variedade externa e
filtrar progressivamente os critérios usados para obter informacgdes de eventos que oferecam
riscos a organizagao.

Assim como as fontes de informagdes, os controles internos precisam ser
constantemente monitorados. As transformacdes ocorridas nos ambientes interno e externo
sugerem, consequentemente, alteragdes nos controles internos das organizagdes, que
necessitam de informagoes oriundas das mais diversas fontes. Para serem eficientes ¢ obterem
vantagem competitiva, as organizagdes necessitam acompanhar as mudancas do ambiente e
moldarem-se a ele. Nesse caso, as fontes que devem ser usadas para monitorar o ambiente
organizacional devem ser numerosas € ao mesmo tempo variadas, possibilitando refletir os
diversos interesses dos grupos de usudrios da informacao. O monitoramento procura manter a
estabilidade da organizacao, seja no equilibrio das fontes de informacgdes, seja na manutengao
da qualidade e validade dos controles internos ao longo do tempo. A verificacao da qualidade
e suficiéncia das fontes de informagdes ¢ dos controles internos instituidos pode ser feita pelo
monitoramento continuo ou por meio de avaliagdes especificas ou, ainda, pela combinacao de
ambos. Todo esse processo auxilia na execugdao ordenada, ética, econdmica, eficiente das
operacdes; o cumprimento das obrigagdes de accountability; o cumprimento das leis e
regulamentos; e a salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e dano.

A observacdo seguinte estd relacionada ao entendimento da capacidade e limitagao
racional das pessoas quando da selecdo das fontes de informagdo. Choo (2003) alerta que, no
mundo atual, ndo ¢ a informag@o o recurso mais escasso nas organizacdes, mas a capacidade
se dar a devida atenc¢do a informagdo que as pessoas precisam para desempenhar as atividades
sob as suas responsabilidades. Nesse caso, a atencdo dada a informagdo, ou a falta dela, ¢ o
principal entrave no desempenho das fungdes no ambiente organizacional. Assim, a

organizagdo, ao selecionar as fontes que possam atender as demandas dos usudrios de
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informacao deve considerar a capacidade e limitagdo racional dos individuos. Essa limitagdo
natural do ser humano deve ser considerada nos processos decisorios, bem como e, inclusive,
na avaliagdo de risco; especificamente nas praticas de definicdo de niveis de riscos
relacionados as operacgdes diarias ou a atividades de conformidade. Uma vez que a avaliagdo
de risco ¢ também um processo de definicdo dos seus niveis, os riscos que podem ser
assumidos, sejam no ambito operacional ou conforme normas e regulamentos, passam a ser
um fator integrante no processo de aquisicao da informacao.

A gestdo de risco eficaz requer fontes de informagdes confidveis e que auxiliem na
tomada de decisdoes. Como no cotidiano das organizag¢des ha limitagdes de tempo e recursos, a
energia dispensada intelectualmente para identificar e analisar os riscos ¢ comprometida,
influenciando as decisdes. As instituicdes, em uma estratégia reducionista e sistematica,
racionalmente alocam os recursos necessarios que possam ser convergentes com os objetivos
mais coerentes previamente definidos. Como as atividades e acdes de controle da organizagao
interagem com muitos elementos do ambiente, no tempo € no espago, as pessoas envolvidas
diariamente com varias decisdes enfrentam a complexidade e a incerteza e diversos resultados
possiveis.

Choo (2003) entende que uma decisdo racional exige informagdes que a organizagao
muitas vezes ndo tem capacidade de obter e um processamento da informacdo que o ser
humano nao tem capacidade de executar. Nesse sentido, cada vez mais as atividades de
controle devem ser ndo somente abrangentes, como também razoaveis, que estejam
diretamente relacionados com o0s objetivos institucionais, mas que respeite os limites da
capacidade humana. O volume informacional provocado por diversos fatores e elementos da
modernidade tecnologicamente evoluida ndo pode prescindir de valorizar ndo somente a
quantidade, mas, sobretudo, a qualidade da informag¢dao na qual se baseiam as pessoas para
desempenhar suas atividades e funcdes nas organizacdes. Nesse contexto, as informagdes que
sdo consideradas relevantes devem ser dotadas de qualidade suficiente para permitir ao gestor
tomar as decisdes apropriadas. Para que isso seja possivel, entretanto, ¢ salutar que a
organizagdo considere a capacidade e a limitagdo racional das pessoas ao selecionar as fontes
de informacgado do seu interesse e que possam atender as demandas e as responsabilidades dos
seus colaboradores.

No estudo feito por Casarin (2012) referente a andlise de coleta junto a fontes de
informacdes confidveis realizada por alunos de pos-graduagdo, os dados indicaram que os
individuos preferem restringir suas buscas a poucos documentos a ter que investir tempo na

busca. Isso reforca o fato de que se ter fonte confidvel em um numero reduzido pode, em
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determinadas situacdes e considerando-se o usuario demandante, propiciar a racionalizacao de
tempo e custo e possibilitar agdes mais eficazes e pragmaticas.

O carater reducionista sugere que as organizagdes elaborem e implementem
procedimentos, regras e rotinas de controles para simplificar e orientar o processo decisorio
no alcance dos objetivos de maneira coordenada, eficiente e com razoavel seguranga. O
processo racional é quase perfeitamente convincente e Choo (2003) alerta que alguns aspectos
devem ser considerados na racionalidade da decisdao. O primeiro ¢ que os processos decisorios
estruturados propagam uniformidade e coeréncia, que, deveras, sdo necessarios para manter a
legitimidade e credibilidade da organizagdo, contudo, a busca obstinada dos colaboradores
pela conformidade pode restringir o uso da informacao e deixar de registrar informagdes vitais
em algumas vezes. O segundo esté relacionado a padronizagdo dos procedimentos decisorios
que operacionalizam as agdes sob as responsabilidades dos individuos. Nesse caso, o excesso
procedimental mecanicista permite critica quando desestimula a inovagdo, a improvisacao €
impossibilita que a organizagdo se livre de pressupostos antes superados. O terceiro aponta
para a mutagdo dos objetivos e metas de acordo com as situagdes do ambiente. Ha, portanto,
necessidade de avaliacdes constantes para se verificar a adequagdo e eficiéncia dos controles
internos instituidos e sua convergéncia com a limitacdo racional dos individuos quando da
coleta de informacdes necessarias para o processo de tomada de decisao.

Em uma avaliagdo racionalizada dos méritos e dos resultados dos controles internos,
as fontes de informagdes devem condizer com limitagdo racional das pessoas. E salutar que as
definigdes das responsabilidades dos colaboradores sejam acompanhadas da delegacao de
autoridade e competéncia, de forma equilibrada e que haja segregacdo adequada de fungdes,
mas com a flexibilidade necessaria para fomentar a criatividade humana. Quando as pessoas
da organiza¢do sabem claramente quais sdo as suas responsabilidades, tém acesso as fontes
adequadamente disponiveis para desempenhar suas fungdes e tém espaco ¢ flexibilidade para
exercer a criatividade, o ambiente de controle pode se direcionar para a eficiéncia.

Outra observacao referente ao processo de aquisi¢do da informagdo esta relacionada
com a necessidade de se refletir sobre a complexidade do ambiente quando da coleta de
informacdes. No entanto, a preocupagdo com o excesso de informagdo que se pode provocar
no usudrio também merece destaque. As organizagdes necessitam de grande niimero de
informagdes para criar significado no ambiente em que estdo inseridas. A criagdo de
significado ¢ um processo constante quando do planejamento e defini¢gdes de objetivos

organizacionais.
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Na criagdo de significado, por meio da andlise do ambiente, coletam-se as
informagdes necessarias e suficientemente adequadas que possam contribuir para a escolha de
acdes essenciais e atingir os objetivos definidos no planejamento. Para Choo (2003) sondar,
notar e interpretar sdo as principais atividades relacionadas a informagdo no processo de
criagdo de significado do ambiente quando do planejamento. Sondar esta associado ao exame
do ambiente de forma sistematica com o objetivo de observar os acontecimentos e
desenvolvimentos que possam ser importantes para a instituicdo. O ato de notar procura
selecionar os fatos mais significativos que fardo parte de um exame mais detalhado.
Interpretar ¢ uma etapa de andlise dos eventos a partir dos quais se possam desenvolver
percepgdes capazes de guiar a acdo dentre as organizagdes.

As organizacdes usam as informagdes para reduzir as incertezas e desenvolver
significados comuns. As interpretagdes, ainda que contraditorias, permitem testar a validade
de velhos pressupostos, abrir novas oportunidades muitas vezes geradas por ameacas oriundas
denovas informagodes, estimular a inovagao e criar valor para instituicdo. As organizagdes, no
seu cotidiano, enfrentam incertezas e o desafio dos gestores ¢ determinar o grau de incerteza
que estdo dispostos a aceitar. No processo de planejamento institucional — no qual também se
identifica e avalia os eventos que possam impactar no alcance dos objetivos - ¢ importante
que as informagdes coletadas reflitam o mais proximo possivel da realidade e da
complexidade que o ambiente oferece. Para criar significado e interpretar os acontecimentos
do ambiente, ¢ importante também considerar a probabilidade de ocorréncia dos riscos
envolvidos nos processos estratégicos, bem como a ado¢do de medidas, procedimentos e
controles sistematizados para mitiga-los.

No entanto, esse processo nao ¢ algo muito simples de ser desenvolvido nas
organizacdes, compostas de pessoas que carregam experiéncias diversas. Para Choo (2003),
as organizagdes sdo movidas por diversos operadores cognitivos, os quais utilizam métodos
proprios para coletar as informagdes que dao significado aos dados que essas organizagdes
recebem continuamente para formular problemas, descrever solugdes aceitdveis e critérios
para avaliar solugdes. Esse processo ¢ complexo, pois cada ser humano julga o ambiente
diferentemente do outro, a depender de sua historia, seus valores e sua experiéncia. Dentro
dessa rede cognitiva, a necessidade ¢ de que as informagdes possam reduzir a incerteza,
aumentar concomitantemente a clareza, propiciara interpretagdo adequada do ambiente, a qual
possa se usar para dar sentido ao que esta acontecendo de forma homogénea. O problema que
se instala ndo ¢ a escassez, mas o excesso de informagdes que geram significados do ambiente

percebido por diferentes operadores cognitivos.
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Information needs internal to the user are basically regarded as variable, but
may also exist in stable, rich or ill defined forms according to the nature of
the current cognitive state of the user in a given seeking situation.
(INGWERSEN, 1996, p. 41).

Nesse sentido, € necessario considerar que as informagdes coletadas devem refletir a
complexidade do ambiente, mas ndo sobrecarregar os usudrios com excesso de informagao.
Isso parece ser possivel com a inser¢do de profissionais treinados capazes de identificar,
documentar e armazenar, de forma estruturada, a informacdo julgada relevante que sera
comunicada as pessoas adequadas. As etapas de administracdo da informacao desenvolvidas
pelos profissionais sdo procedimentos sistematizados que sugerem rotinas formalizadas e
adog¢do de controles internos adequados. O caminho para as organizagdes serem consideradas
eficazes, no processo de coleta de informagdes, pode perpassar a criagdo de mecanismos e de
atividades de controle apropriados que funcionem consistentemente de acordo com um plano
de longo prazo, que sejam convergentes com as estratégias organizacionais, reduzam as
incertezas € a0 mesmo tempo ampliem o escopo do ambiente.

A ultima observagdo do processo de aquisicdo da informacdo ¢ referente a
necessidade de planejamento, monitoramento e avaliacdo quando da sele¢ao e uso das fontes
de informagao. A selecdo e o uso das fontes de informagao devem ser tratados como qualquer
outro recurso importante da organizagdao, uma vez que t€ém desdobramentos na defini¢do e
formalizagdo dos objetivos e metas organizacionais; na identificagdo dos processos criticos
para a consecu¢ao dos objetivos; € na padronizagdo e formalizacdo das instrucdes
operacionais da instituicao.

Em sentido amplo, o planejamento estabelece aquilo que se pretende alcangar. Nesse
processo, ¢ importante que se estabelecam os motivos da existéncia da organizagdo e, a partir
desses, definirem-se objetivos e metas. Embora os objetivos estratégicos permanegam por
determinado periodo de tempo, as estratégias e muitos objetivos operacionais sdo mais
dindmicos e devem se adaptar as condi¢des do ambiente. Durante as mutacdes ambientais, as
estratégias e os objetivos operacionais formalizados sdo redefinidos e realinhados aos
objetivos estratégicos. Isso ocorre também no processo de selecdo e uso das fontes para
aquisi¢do de informacdo. A selecdo e uso devem se basear em uma avaliacdo constante
relativa ao grau de adaptagdo das interpretagdes do ambiente. Inicialmente planejados, a
selecdo e uso das fontes informacionais sdo e devem ser dinamicamente adaptados as
condi¢cdes ambientais, por meio de um processo de monitoramento e avaliagdo ao longo do

tempo.
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A partir da elaboracdo do seu planejamento uma organizagdo passa a ter condigdes
de identificar os processos criticos que possam prejudicar o alcance dos objetivos definidos.
As organizagdes permeiam um mundo dindmico, incerto e usam a informacgdo para dar
sentido as mudangas do ambiente externo, porém precisam garantir um suprimento confiavel
de materiais, recursos e energia. Para mitigar os eventos de riscos que possam impactar a
conquista dos objetivos, as organiza¢des devem procurar fontes de informagdes confidveis.
Choo (2003) compreende que uma fonte tem maiores probabilidades de ser considerada
confidvel quando ha indicios de ela ter fornecido dados precisos; quando utilizada
anteriormente por alguns individuos; ou ainda quando recomendada por outra fonte
reconhecidamente bem informada. O resultado do processo de selecdo e uso de fontes da
informagao planejado, monitorado e avaliado ¢ um ambiente interpretado como significativo
no sentido de oferecer uma explicacdo causal para o que esta ocorrendo.

A sele¢do procura gerar informagdes sobre o que esta acontecendo no ambiente para
as pessoas de uma organizacdo. Segundo Choo (2003), a selecdo escolhe quais sdo os
significados que podem ser atribuidos aos dados ambiguos interpretados. Os possiveis
significados normalmente vém de interpretacdes que se mostraram plausiveis no passado e
essas sao usadas como padrdes impostos, possibilitando a formalizacao dos dados atuais. Nas
organizacdes, nas publicas em particular, muitas das informac¢des devem ser postas em
documentos que representam os procedimentos e regulamentos. Tais documentos disciplinam
a gestdo e o processo de tomada de decisao relativa aos aspectos pessoal, ético e financeiro,
por exemplo, e configuram um arcabouco documental formalizado que orienta a gestio. E
possivel que a melhor utilizagdo das interpretacdes que representam padrdoes impostos pode
ser facilitada por documentos que materializam as rotinas e procedimentos que auxiliam no
fortalecimento dos controles internos. A falta de instrucdes e de procedimentos em
documentos formais pode comprometer o desempenho institucional. No entanto, o controle
interno, para assegurar o alcance dos objetivos, deve ndo somente contar com O0s

procedimentos formais, como também com a¢des humanas criativas de gestao.
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2.4.3 Organizacio e Armazenamento da informacao

Outro processo estabelecido por Choo (2003) no seu modelo de administracdo da
informacdo ¢ aquele relativo aos mecanismos de organizagdo e armazenamento da
informacgao. Para o autor, as instituigdes, publicas ou privadas, organizam e armazenam parte
da informag¢do adquirida ou criada. Assim, a informacdo ¢ fisicamente organizada e
armazenada em arquivos, bancos de dados e em outros sistemas de informagao, facilitando a
sua recuperacdo e seu compartilhamento.

A forma como essas instituigdes organizam e armazenam a informagdo demonstra as
suas percepcoes sobre a representacdo do ambiente, controle das atividades e maneiras de
avaliacao de desempenho. Dessa complexidade pode-se extrair, paradoxalmente, uma cultura
univoca de representatividade do processo de armazenamento da informacgdo, seja ele
materializado em normas e procedimentos ou em banco de dados. Nesse sentido, ¢ salutar que
se tenham mecanismos que promovam e incentivem a participagdo dos colaboradores na
elaboracdo dos procedimentos e das instrugdes operacionais, bem como no desenvolvimento
de sistemas computacionais de banco de dados.

Para Choo, as normas, os sistemas e servigos de informagao nao podem se limitar a
responder perguntas ou atender a determinado regramento, mas devem ser elaborados e
desenvolvidos para auxiliar os usudrios a terem melhor percepgao das situacdes ambientais, a
tomarem as melhores decisdes e permitiremo melhor desempenho institucional. Nesse
contexto, prossegue o autor, os procedimentos, as normas de conduta e os sistemas de
informagao devem propor uma visdo mais ampliada do que as pessoas querem saber para uma
visdo do saber por que ¢ como elas usam a informagdo — a variedade multifuncional e
cognitiva.

The logic of the viewpoint points to the potential value of exploring the
multifunctional and cognitive variety of representations inherently existing
in, extracted or interpreted from information objects and from the cognitive
space of a user. INGWERSEN, 1996, p. 8).

A forma de organizacdo e armazenamento informacional reflete-se nas atividades
operacionais e de controle institucionais, estabelecendo a relagdo e interagdo com o
conhecimento tacito e explicito codificado nas normas, rotinas e procedimentos da institui¢do.
Assim, ndo se pode conceber a existéncia de controle sem relaciond-lo com o processo de
armazenamento de informacdo que reflita o modo de representagcdo cognitiva e interpretacao

de acdes institucionais realizadas pelos diversos usuarios da informacao. Isso permite que as
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atividades de controle sejam abrangentes, mas razoaveis, e que estejam diretamente
relacionadas aos objetivos da institui¢do e contribuam para a melhoria do seu desempenho.

E também importante observar o aspecto referente ao processo de organizagio e
armazenamento da informacgdo e a estruturacdo das atividades relacionadas a esse processo.
As instituicdes publicas ou privadas necessitam equilibrar alguns condicionantes que
interagem com essas atividades. As organiza¢des sempre procuram uma forma reducionista e
programada de realizar as atividades operacionais, principalmente aquelas que se repetem ao
longo do tempo e chamadas simplesmente de rotinas. Nesse caso, as delegacdes de autoridade
e competéncia sao normalmente acompanhadas de defini¢des claras das responsabilidades, de
maneira a evitar os riscos € ameacas da ineficiéncia das operacdes. Nesse sentido, sdo
importantes e necessarios a organizacdo € 0 armazenamento sistematico e estruturado da
grande quantidade de informacdo coletada e criada diariamente nas organizacdes. Assim, €
salutar que a informacao definida como relevante seja identificada, documentada, armazenada
e que possibilite a tempestividade da sua comunicagao as pessoas adequadas.

Por outro lado, ainda que seja necessaria essa sistematiza¢do, o cuidado com a
estruturacao excessiva deve ser lembrado, uma vez que o processamento informacional sem
flexibilidade suficiente pode inviabilizar a capacidade empreendedora de inovacdo e de
experimentacdo dentro das estruturas organizacionais. Segundo Choo (2003), os
procedimentos ¢ métodos relativos a organizagdo e armazenamento da informacdo a serem
desenvolvidos e implantados pelas instituigdes devem ser canalizados em uma direcao que
permita a flexibilizagdo, possibilite a sua recuperacdo e uso de forma oportuna e precisa e
também atenda as necessidades dos individuos da instituicao na dose certa, sem prejudicar o
carater inovador.

Outro aspecto referente a organizacdo da informacdo € o de se exigir cada vez mais
dos sistemas de armazenamento de informagdo dentro de uma gestdo contemporanea de
exceléncia a flexibilidade necessaria para atender as multiplas visdes dos usuarios. Dessa
maneira, a perspectiva deixa de ser centrada no sistema propriamente dito e passa-se a dar
prioridade as percep¢des do cliente da informagdo. Para Choo (2003), a perspectiva centrada
no usudrio percebe a relevancia da informa¢do ndo como uma propriedade objetiva de um
documento, mas como uma relacdo entre a informagao e o processo de busca construido pelo
individuo. A relevancia, em uma perspectiva humana, ¢ subjetiva e cognitiva, por depender do
julgamento humano e ndo da caracteristica de um documento, e estd relacionada com o

conhecimento. Ademais, a relevancia guarda convergéncia com a percep¢ao multidimensional
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e dindmica, pois esta voltada para os problemas percebidos pelo usudrio, ¢ influenciada por
muitos fatores e esté sujeita a constantes mudangas ao longo do tempo.

Cosijn e Ingwersen (2000) entendem que a relevancia é tematica importante da
ciéncia da informacdo, mas ¢ pouco compreendida como conceito. Os autores acreditam que
os atributos da relevancia funcionam em diferentes dimensdes para diferentes manifestacoes.
A relevancia motivacional, por exemplo, como manifestacdo de relevancia, ndo deve ser vista
como parte de uma escala de relevancia linear - objetiva e subjetiva - mas um atributo de
relevancia. Assim, prosseguem ou autores, urge a necessidade de se ter um modelo
consolidado de manifestagdes de relevancia que inclua a nogdo de relevancia sociocognitiva e
possa contribuir para com as atividades de processamento informacional.

A estrutura de controles internos deve considerara relevancia informacional existente
em um ambiente organizacional que possibilite e desenvolvamecanismos que incentivem a
participacdo dos diversos colaboradores na elaboracdo dos procedimentos e de normas
operacionais, 0S quais visem mitigar os riscos que possam impactar o alcance dos objetivos.
Esse incentivo pode ser materializado, portanto, em documentos formais e amparado por um
sistema de organizagao da informacao que propicie a flexibilidade das diversas percepcdes de

relevancia social dos individuos, considerando o contexto e as estratégias organizacionais.

[...] the attributes of relevance function in different dimensions for the
various manifestations of relevance. [...] model includes a socio-cognitive
type of relevance that is highly context dependent and associated with
organizational strategies or scientific community interaction within.
(COSIIN; INGWERSEN, 2000, p. 548).

Assim, a relevancia da informacgdo, caracterizada pela sua subjetividade, cognigdo,
multidimensionalidade e dinamicidade direcionard melhor os sistemas de organizacdo da
informagao nao apenas para o documento fisico, mas, sobretudo, para o individuo, a permitira
melhor gestdo de riscos, especificamente na definigdo seus niveis operacionais e de
conformidade que podem ser assumidos pela instituicao, além de possibilitar continuamente a
identificacdo das transformagdes do ambiente. Tudo isso reflete positivamente nas politicas
estabelecidas pela institui¢do para diminuir os riscos e alcangar os objetivos organizacionais.

Outra observacdo, no que tange ao processo de organizacdo e armazenamento
proposto por Choo, ¢ relativa aos métodos e atividades utilizados pela institui¢do para o
armazenamento da informacdo,os quais devem possibilitar a sua recuperagdo e seu uso de
forma oportuna e precisa. A flexibilidade da gestdo informacional perpassa as formas de

armazenamento da informac¢do que facilitam a sua recuperagdo. Nesse processo flexivel de
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recuperagdo da informacdo, as instituigdes promovem o debate e o didlogo, além de
possibilitar as interpretacdes das situagdes de riscos, planejar, resolver os problemas e tomar
decisoes.

A organizagdo, a busca, a recuperagao ¢ o uso da informa¢ao envolvem ndo somente
a arquitetura de sistemas computacionais, mas, sobretudo, a priorizacdo do usudrio que
necessita de informacdo e conhecimento para realizar suas atividades. Para Valarim e Cocco
(2008), nas redes e arranjos produtivos contemporaneos, a modulagdo e processamento de
informagao e de conhecimento dependem também da subjetividade e da socializagdo. A acao
produtiva ¢ condicionada ao intelecto geral publico.

E a partir desse entendimento “[...] que podemos langar um olhar diferente sobre as
dindmicas relacionadas a producdo e gestdo de conhecimentos, a geracao e difusdo da
inovacao e ainda sobre os fundamentos da economia do conhecimento e da sociologia do
trabalho.” (VALARIM; COCCO, 2008, p. 8).

As atividades relacionadas com a gestdo dos riscos, por exemplo, sdo importantes
para evidenciar os processos mais criticos para os quais devem ser direcionados os esfor¢os
dentro de uma escala de prioridades. A interacdo sistematizada e estruturada entre o sistema
de recuperagdo da informacdo e o usuario possibilita identificar, mensurar e classificar os
riscos a serem tratados em uma escala de prioridades, gerar informagdes uteis a tomada de
decisdo e implementar a¢des de controle.

No entanto, as a¢des de controles sdo realizadas por individuos que necessitam de
informagdes e que muitas vezes sao consideradas desestruturadas, pois sao derivadas muitas
vezes de relagdes informais, proprias de estruturas organizacionais flexiveis. Choo (2003)
percebe que a criacdo de significado pode ser favorecida pelo uso de informagdes armazenada
na forma de fotos, desenhos, manuscritos ou registros em audio que oferecem imagem mais
clara de uma experiéncia passada. Para maioria das organizagdes essas informagdes sio
desestruturadas demais para um armazenamento sistematico.

O armazenamento de informagdes ndo estruturadas ¢ um componente a ser
observado no gerenciamento de informagdes, o qual tem reflexos nas atividades de controle,e
deve possuir custo apropriado ao nivel de beneficios gerados. Assim, os métodos utilizados
para descricdo e armazenamento da informacdo devem possibilitar a sua recuperagdo e seu
uso de forma oportuna e precisa e, para isso, ¢ importante especificar ndo somente a
informagdo estruturada, como também aquelas consideradas desestruturadas, mas que os

individuos necessitam para o desempenho de suas atividades, sejam essas de controle ou nao.
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[...] a descricdo fisica e de contetido dos objetos informacionais fazem parte
da organizagdo da informagao, e o produto dessa atividade € a representacao
da informagdo, entendida como um conjunto de elementos descritivos que
representam os atributos de um objeto informacional especifico. (RIBEIRO;
MUCHERONI, 2013, p. 4).

A ultima observagdo sobre o processo de organiza¢do e armazenamento proposto por
Choo (2003) estabelece que a informacdo armazenada represente e reflita a memoria da
organizacao e materialize as rotinas organizacionais que auxiliam na tomada de decisdo. As
informagdes estruturadas em rotinas refletem o que a organizagao aprendeu diante de eventos
e situacdes recorrentes. Os procedimentos organizacionais estdo no centro das decisdes da
organizacdo e cumprem varias fungdes especificas: direcionam, orientam, monitoram e
avaliam as decisdes dos gestores no plano pessoal, financeiro, orgamentario e ético.

Choo (2003), ao citar Walsh e Ungson, depreende que a memoria organizacional
pode ser armazenada em cinco perspectivas: individuos, cultura, transformacdes, estruturas e
ecologia. Os individuos, por meio da orientagdo cognitiva que empregam para facilitar o
processamento da informagdo, articulam experiéncias e armazenam a memoria da
organizacdao. As experiéncias passadas fazem parte da cultura organizacional e podem ser
uteis nas decisdoes futuras. Os procedimentos convertem experiéncias em resultados e
sintetizam as regras de trabalho. As estruturas definem as atribuigdes individuais, que por sua
vez fornecem um repositério tacito no qual a informagao pode ser armazenada E, finalmente,
a ecologia reflete a estrutura fisica institucional, estabelece a hierarquia e orienta o fluxo de
informagoes.

O excesso de procedimentos provoca muitas criticas, principalmente no setor
publico, por causar muitas vezes o engessamento da maquina publica e devem ser elaborados
para situagdes recorrentes. As rotinas e procedimentos padronizados em excesso podem ser
responsaveis pela inércia da organizagdo. Para Choo (2003), rotinas e procedimentos muito
rigidos podem impedir o aprendizado da organizagdo, bloquear a criatividade e prejudicar a
flexibilidade.

Apesar das criticas, os procedimentos operacionais programados orientados pelo
fluxo informacional eficiente procuram oferecer estabilidade e orientacdo para a execucao de
atividades administrativas. Nesses casos, os procedimentos procuram evitar a incerteza e
estabelecer regras para a tomada de decisdao. A conservagdo dos procedimentos decisorios
evita o redesenho do processo como um todo. Choo (2003) percebe que as rotinas permitem a
organizagdo projetar a legitimidade externamente - uma organizagcdo que obedece a rotinas

para a tomada de decisdes revela comportamento ético responsavel. Assim, ¢ importante a
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busca do equilibrio entre a flexibilidade da organizagdo da informagdo, que incentiva agdes
empreendedoras, e a estruturagdo de procedimentos decisorios que pode revelar também um

comportamento €tico na tomada de decisao.
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2.4.4 Desenvolvimento de Produtos e Servicos Informacionais

O desenvolvimento de produtos e servigos de informagdo ¢ também um dos
processos denominado por Choo (2003) no seu modelo de administragdo da informagdo. E
esse processo apresenta algumas caracteristicas sobre as quais podemos fazer algumas
observagodes e consideracdes. O autor acredita no valor agregado que os produtos e servicos
de informacao devem oferecer e, ao citar Taylor, sugere seis qualidades que agregam valor e
proporcionam melhorias nos produtos de informagdo: facilidade de uso, reducdo de ruido,
qualidade, adaptabilidade, economia de tempo e economia de custo.

A abordagem de valor agregado pode ser caracterizada, dentre outras qualidades,
pela facilidade de uso da informagao. Para proporcionar resultados, os produtos e servigos de
informagao devem abranger ndo somente a tematica como também a circunstancia especifica
a que um determinado problema esteja submetido, possibilitando assim ao usudrio obter as
respostas necessarias do problema por ele enfrentado. E necessario entender o ambiente e
criar o seu significado por meio de informagdes acessiveis para se enfrentar determinado
problema.

Barros e Neves (2009), na realizagdo de uma pesquisa com os produtos
informacionais do Arquivo Publico do Estado do Maranhao, localizaram estratégias
metacognitivas no uso da informacao pelos profissionais e pesquisadores. As estratégias que
nao foram pré-definidas, mas encontradas no memento das entrevistas, estdo relacionadas
com a agregacao de valor que aparece, segundo os autores, no momento em que o individuo
cria conceitos ou atributos de uma situagao-problema, os quais orientam e facilitam a tomada
de decisdo, seguindo ou escolhendo determinado caminho orientado para os objetivos
institucionais.

Ao estabelecer claramente seus objetivos, uma organizacdo possibilita identificar os
eventos criticos que possam causar-lhes impacto. Esse processo de identificacdo requer
produtos e servigos de informagao que apresente facilidade de uso. Para Choo, a facilidade de
uso deve incluir o aumento da capacidade de busca, além do ordenamento dos dados de
maneira a facilitar a busca e a selecdo. Assim, a clara identificacdo dos processos criticos para
a consecucdo dos objetivos organizacionais somente serd possivel com o desenvolvimento de
sistema de produto ou servico de informag¢do que auxilie o usuario a compreender o ambiente
e proporcione flexibilidade e facilidade no acesso fisico das informagdes.

Outra importante observagdo sobre o processo de desenvolvimento de produtos e

servicos informacionais ¢ relativa a necessidade de redug¢do de ruido, que deve ser
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proporcionada por esses produtos, os quais funcionam como facilitadores para desempenho da
adequada segregacdo das fung¢des nos processos organizacionais. As organizacdes siao
movidas por processos formados pelo conjunto de atividades interdependentes que
proporcionam um resultado ou um fim especifico. Os individuos utilizam informagdes para o
desempenho das suas atribui¢des; € continua a busca por informagdes relevantes que possam
racionalizar as agdes decisorias. Os servigos ofertados pelos sistemas informatizados
procuram facilitar o desempenho das atividades e atribui¢des realizadas pelos colaboradores
da organizagdo. Os sistemas computacionais, em detrimento daqueles de abordagem
tradicional, portanto, devem ser dotados de qualidade e flexibilidade suficientes para auxiliar

os gestores no processo de tomada de decisdo, minimizar os ruidos e maximizar os resultados.

[...] Executive Information Systems (EIS) and Strategic Information
Systems (SIS) systems do not work properly when traditional solutions to
information provision are applied: traditional information requirement
analyses were carried out which did not investigate the underlying ad hoc
executive tasks and decision making. INGWERSEN, 1996, p. 18).

Segundo Choo (2003), os produtos e servigos de informacao precisam abranger nao
somente a tematica do problema, como também as circunstancias que influenciam a solugao
de cada tipo de problema. Nesse sentido, considera o autor que os produtos informacionais
tecnologicamente avangados devem auxiliar os usuarios a reduzir o universo da informagao a
elementos potencialmente tteis. Tais produtos e servicos devem ser dotados de qualidades
suficientes para possibilitar a redu¢do de ruidos, a exclusdo de informagdes indesejaveis ¢ a
inclusdao de informacodes relevantes, auxiliando os usuarios nas articulacdes descentralizadas
das suas atividades e, consequentemente, na adequada segregacdo de fungdes dos processos
organizacionais.

A adaptabilidade que o servigo de informagdo deve ter para atender, de maneira
eficiente, as necessidades do usuério € outro quesito a ser observado. Choo remete a Taylor ao
identificar a adaptabilidade como uma das qualidades que possibilitam a melhoria da
eficiéncia dos produtos de informagdo, os quais sdo desenvolvidos para auxiliar os
colaboradores no desempenho das suas atividades organizacionais e possibilitar celeridade e
eficiéncia. Assim, a informagado gerada e divulgada internamente deve atender as expectativas
dos usudrios e contribuir para que esses possam executar suas atribui¢des e responsabilidades
de forma eficaz.

Para Choo (2003), o servico de informagdo deve responder as necessidades e

circunstancias de cada usudrio em seu ambiente profissional. Para que isso se realize de
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maneira eficaz ¢ necessario que os produtos e servigos desenvolvidos sejam dotados da
qualidade chamada adaptabilidade. Com essa capacidade de adaptacdo, os servigos de
informacdo atendem melhor as necessidades especificas do usudrio, que se encontra em
determinada situag¢do e tem de resolver um problema especifico; oferecem aos usudrios meios
para se trabalhar com os dados de forma interativa e com flexibilidade; apresentam dados,
explicagdes, hipoteses ou métodos da maneira mais clara possivel, dentro dos limites de
qualidade e validade; e aumentam a disponibilidade e a visibilidade.

No entanto, alerta o referido autor que a adaptabilidade, na maioria das vezes,
provém de intermediidrios humanos, porque esses tém a capacidade de ressignificar a
informagao, de adapta-la melhor ao problema do usudrio e, assim, contribuir para que as
atividades de controle por ele desempenhadas sejam razoaveis. Nesse sentido, a informagao
produzida deve atender de forma plena as expectativas dos diversos grupos e individuos, o
que se torna possivel com mecanismos que incentivem a participagdo dos colaboradores na
formulagao de procedimentos e instrugdes operacionais.

Gandra e Duarte (2013) refor¢am esse argumento ao enfatizar que cada vez mais se
tem direcionado para o entendimento de que os estados mentais individuais sdo abordados
como constru¢des sociais. Os individuos ndao sao vistos isoladamente de um contexto
sociocultural, como se acreditava inicialmente. Essa forma de percepcdo favorece o
desempenho de agdes organizacionais multifacetadas e simultaneamente procura racionalizar
0s recursos € os custos utilizados nos produtos e servicos de informacgao.

A economia de tempo e de custo ¢ uma qualidade que os sistemas, produtos e
servigos de informagdo devem contemplar no processo de abordagem de valor agregado. O
referencial do COSO estabelece que as atividades administrativas relacionadas aos controles
internos devem possuir custo apropriado em relagdo aos beneficios que possam proporcionar.
De nada adianta ter controles para determinada finalidade que em vez de mitigar riscos para o
alcance dos objetivos, na verdade promove entraves na conducdo de determinado processo.

O objetivo do desenvolvimento dos produtos e servicos de informagdo ¢ auxiliar o
usuario a perceber melhor as situagdes do ambiente e possibilitar, de forma interativa, a
construcao de conhecimento para se tomar, dessa maneira, as melhores decisdes. A qualidade
de economia que o produto de servico deve possuir se relaciona com a rapidez com que o
servigo responde ao usudrio e na quantidade de recurso financeiro que pode ser racionalizado,
permitindo a comunicagdo adequada e eficiente dentro da organizacao.

Afinal, “a compreensdo, as interpretacdes construidas com os outros, e as decisdes

tomadas, dependem das interacdes mantidas ao longo da historia particular de vida de cada
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sujeito, das possibilidades no instante da sua dindmica estrutural, das suas disposi¢des
corporais para a a¢do e das suas experiéncias como ser historico e contingente que vive com
outros sujeitos na linguagem.” (VENANCIO; BORGES, 2007,p. 13).

Finalmente, a abordagem de agregacdo de valor com as caracteristicas que melhoram
os produtos de informagao - facilidade de uso, reducdo de ruido, qualidade, adaptabilidade,
economia de tempo e custo - possibilita aos sistemas, produtos e servigos da informac¢do uma
estrutura que facilita o seu desenvolvimento. A percep¢do por parte do usuario sobre a
exceléncia do produto passa pela eficiéncia na comunicacdo dentro da organizacao,
considerando o ambiente em que os membros da organizagdo vao utilizar a informagao. Desta
forma, € possivel verificar se os produtos e servigos informacionais desenvolvidos contribuem
de forma eficaz para as atividades de controle e se as informacdes consideradas relevantes sao

dotadas de qualidade suficiente para permitir ao gestor tomar as decisoes apropriadas.



175

2.4.5 Distribuicdo da Informacao

A distribuicdo da informagao ¢ outro processo estabelecido por Choo no seu modelo
de administracdo da informagdo, o qual possui caracteristicas que se relacionam com o
referencial COSO de controles internos, muitas delas divergentes, outras convergentes ou
mesmo complementares. Nesse sentido, algumas observagdes sobre esse processo
interdependente se fazem necessarias.

A primeira ¢ referente ao auxilio que a distribuicao da informagao pode proporcionar
nas atividades relativas a recuperacao da informacao, criagao de novas solugdes e aprendizado
organizacional. Nesse sentido, o COSO entende que a informagdao divulgada internamente
deve atender as expectativas dos diversos grupos e individuos da organizagdo. Assim, as
informagdes que se disseminam pela organizagdo, proporcionada pela circularizagao
articulada dos elementos que compdem o sistema de recuperagao e uso da informacao,
auxiliam na sua divulgagdo dentro do ambiente organizacional e contribuem para a maior
efetividade na execucao das atividades de controles.

Ingwersen (1996) ressalta que os desafios nos processos de recuperagao ¢ uso da
informagdo perpassam combinagdes de solugdes classicas de busca da informacao,
representacao multifacetadas de objetos informacionais, contextualizacdo e interacao de
atributos relevantes para determinada informagao. No processo de distribui¢ao da informagao
¢ necessario entender as diversas manifestacdes e niveis de conhecimento do usuario, além de
considerar elementos relativos a adaptabilidade, flexibilidade, suporte e transparéncia no
desenvolvimento de sistemas informacionais.

Para Choo (2003), a distribui¢do da informacao facilita a partilha de informacgodes e ¢
fundamental para a criagdo de significado, a constru¢do de conhecimento e a tomada de
decisdes. Na criacdo de significado, o ambiente ¢ interpretado e possibilita a identificacdo das
mudancas no perfil de risco ocasionadas por transformagdes no ambiente. Durante a
construcdo do conhecimento, hd a interacdo interpessoal entre os individuos e o
compartilhamento de informagdes, que possibilita as pessoas trabalharem em equipes que
combinam vdrias especializagdes e experiéncias e contribui para a eficiéncia das operagdes.
Na tomada de decisdes, as regras e rotinas determinam muitas vezes o fluxo de informacdes;
por um lado determinam quem tem acesso a informacdo ou quem pode solicita-la, além de
estipular as informagdes que serdo produzidas e, por outro, pode limitar a capacidade de

criagdo com a implementa¢do de controles internos que ndo facilitem novos conhecimentos
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daqueles que tém ideias novas. As informacdes precisam ser constantemente atualizadas e
permitirem a ampliagdo do aprendizado organizacional.

A segunda observagdo sobre o processo de distribuicdo da informagdo ¢é referente a
distribuicdo correta das informagdes relevantes dentro da organizacdo. A distribuicdo da
informacgao possibilita a sua divulga¢do de maneira que a informagao correta atinja a pessoa
certa no momento, lugar e formato adequados. A correta e sistematica organizagdo e
armazenamento das informagdes ajuda a garantir a sua qualidade. E certo que a falta de
instrucoes e de procedimentos em documentos formais pode comprometer o controle e, nesse
sentido, a estruturagdo, a formalizagdo, a documentagdo, a sistematizacao e a organizacao das
informagdes consideradas relevantes permitem que sejam disseminadas de maneira eficiente
na instituicao.

Efetivamente, a estrutura organizacional, regras, politicas, normas, objetivos
organizacionais ¢ procedimentos operacionais padronizados desempenham
uma fungdo interpretativa, na medida em que atuam como pontos primarios

de referéncia para o modo como os sujeitos ddo sentido aos contextos nos
quais atuam. (PRESSER; SOUZA, 2012, p. 10).

Choo (2003), no entanto, alerta sobre o equilibrio que deve existir entre os sistemas
de informagdes e de conhecimento formal e informal. O conhecimento formal ou explicito —
aqueles registrados em documentos - possibilita a implementagao rapida de modelos e
protétipos, enquanto o conhecimento tacito e informal oferece o impeto criativo que leva a
uma nova ideia ou conceito. Por tras de cada sistema formal h4 um mecanismo estruturado de
apoio informal igualmente importante e necessario para que a organizagao possa desempenhar
suas agoes. As regras e rotinas fornecem meios de controle, porém, € necessario que o sistema
formal coexista com uma rede informal de praticas e relacionamentos que reinterprete a
norma, adapte-a a situacdo vivenciada e auxilie a tomada de decisdo e superacao de
obstaculos. Assim, no processo de distribuicdo de informacdo as pessoas adequadas, a
eficiéncia passa pela combinagdo equilibrada de formalidade e informalidade, racionalidade e
criatividade, conhecimento tacito e explicito nas atividades e decisdes organizacionais.

Pimenta, Costa e Castilho (2013) sintetizaram a teoria canOnica em solucdo de
problemas, proposta por Newell e Simon (1974). Basicamente, a necessidade, a busca, a
distribuicdo e o uso da informagdo sdo constituidos de um processador ativo, inputs e outputs,

memorias de curto e longo prazo e memoria externa.
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O sistema tem acesso ilimitado 2 memoria de longo prazo (conhecimento
armazenado), porém ¢ limitado pela memoria de curto prazo (memoria de
trabalho) em que tem lugar o processamento das entradas e saidas. O sistema
considera ainda recorrer & memoéria externa a qual funciona como um
suporte a memoria de trabalho. (PIMENTA; COSTA; CASTILHO, 2013, p.7).

Nos processos decisorios, as informagdes devem ser comunicadas por canais
definidos eficientemente. Nesse contexto, ¢ importante observar que o processo de
distribui¢cdo da informagdo deve possibilitar aos usudrios os ricos canais de comunicagao,
facultem o fluxo continuo das informagdes, em todos os niveis hierdrquicos da organizagao,
em varias diregdes, por toda a sua estrutura de maneira flexivel e eficiente e, assim, permitam
que as decisdes alcancem aqueles usudrios envolvidos no processo organizacional.

Em muitas atividades e a¢des na organizagdo, inclusive aquelas relativas a controles
internos, o fluxo de informacgdes ¢ regulado por regras e rotinas e define quem tem acesso a
determinada informacdo. Para Choo, enquanto as rotinas estabelecem o processo geral, a
decisdo propriamente dita ainda envolve barganha, negociagdo e persuasao entre individuos e
grupos de pessoas. Ou seja, para que a comunicacao das informagdes possa perpassar todos os
niveis hierdrquicos e em todas as diregdes, ¢ necessario considerar os aspectos que nem
sempre as rotinas estabelecidas na organizacao oferecem.

As organizagdes elaboram e implementam rotinas e regras com o objetivo de orientar
o comportamento decisorio e simplificar as agdes. Para Choo, isso ¢ paradoxalmente racional.
Os processos decisorios estruturados geram uniformidade e coeréncia, mas a busca obstinada
da conformidade pode deixar de registrar informagdes relevantes ndo previstas nos padrdes
definidos pela empresa. Além disso, o excesso de regras pode desestimular a inovagao e a
improvisagdo e impedir que a organizagao se livre de conceitos ultrapassados.

O mesmo autor entende que uma instituicdo, seja publica ou privada, ndo ¢ um
mondlito, um tnico bloco de pedra. Os objetivos e metas devem se alinhar ordenadamente, no
entanto, sdo mutaveis em funcao das transformacdes que ocorrem nos ambientes interno e
externo. Nesse sentido, as decisdes muitas vezes sdo tomadas com base em concessoes €
experiéncias individual ou coletiva, no lugar de uma avalia¢do racional previamente definida
e estabelecida em regras. Assim, os ricos canais de transferéncia de informagdes desejaveis
sdo possiveis considerando-se aspectos que geram flexibilidade nas decisdes e que muitas
vezes ainda ndo estdo dispostos em documentos formais, mas, e, sobretudo, com os
individuos.

Outro aspecto que merece destaque e se registrarem algumas observagdes ¢ referente

a suficiéncia dos canais de comunica¢do da informacdo, visando possibilitar aos usudrios a
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busca de esclarecimentos, a solucdo de diferengas ou mesmo algum problema, além de
estimular a criatividade e a inovacdo. Isso ¢ possivel quando ha na organizagdo mecanismos
que incentivam a participagdo dos colaboradores na defini¢do de objetivos e metas, bem
como, no ambito mais operacional, na elabora¢ao de procedimentos.

O sistema de controle interno ndo pode prescindir de informagdes confidveis para
seguir na direcdo da eficiéncia das operagdes e da conformidade de leis e normas. Nesse
sentido, a informa¢do divulgada internamente deve atender as expectativas dos diversos
grupos e individuos. Isso possibilita que os controles internos instituidos contribuam para que
a execucdo das responsabilidades dos colaboradores seja realizada de forma eficiente, eficaz e
efetiva.

Para Choo (2003), as comunica¢des podem ser mediadas por computador em alguns
casos. A tecnologia por meio de rede de dados oferece discussdes on-line e videoconferéncias.
Sao métodos alternativos e complementares de partilha e distribuicdo de informagdes que
estimulam a comunicacdo e promovem a colaboracdo remota. No entanto, ¢ preciso dar
significado mais preciso as informacdes para o desempenho de acdes de controle, e isso ¢
possivel com os profissionais de informagdo. Esses tém a habilidade necessaria para
compreender a missdo, valores e cultura da organizagdo, selecionar, filtrar e disseminar
importantes informagdes externas capazes de contribuir para o desenvolvimento dos controles
internos e para a consecu¢ao dos resultados planejados pela organizagao.

A ultima observagdo sobre o processo de distribuicdo da informacao refere-se as
informagdes necessarias para auxiliar os colaboradores no desempenho das suas atribuigdes
dentro da organiza¢do. Toda organizagdo tem objetivos e metas a serem alcancados,
considerando-se os valores, a missdo, a visao e a cultura institucional. No processo de
gerenciar os riscos, como citado, ¢ realizada a avaliagcdo de riscos, de maneira a identificar as
mudancas no seu perfil ocasionadas por transformacdes no ambiente. Além disso, também ¢
definido o apetite para os riscos que a organizagdo esta disposta a assumir, e, finalmente, sdo
implementados os controles internos capazes de mitigar os riscos que possam impactar o
alcance dos objetivos.

No entanto, para que tudo isso seja possivel ¢ indispensavel promover as condi¢des
necessdarias para realizar o gerenciamento da informacao, e, especificamente, para o processo
de distribuicdo da informacdo, o qual promove sua partilha e sua recuperacdo. Para Choo
(2003), para lidar com a incerteza e riscos, buscar esclarecimentos, resolver diferencas e
estimular a criatividade as pessoas necessitam de um fluxo continuo de informagdes. Assim,

as informagdes consideradas relevantes devem ser apropriadas, tempestivas, atuais, precisas,
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acessiveis e dotadas de qualidade suficiente para monitorar o ambiente, preencher lacunas e
obter feedback, permitindo ao gestor condigdes suficientes e necessarias para processo de

tomada de decisdo.
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2.4.6 Utilizacao da Informacao

O uso da informagdo ¢ o ultimo processo estabelecido por Choo no seu modelo de
administracdo da informagdo, do qual também podemos trazer algumas consideracdes e
observagdes que o caracterizam. Inicialmente, o processo de uso da informagdo de forma
abrangente contribui para as organizagdes na criagdo do significado, na constru¢do do
conhecimento e na tomada de decisdo.

Para Choo (2003), a informagdo disseminada nas organizagdes ¢ carregada de
multiplos significados, pois as representagdes resultam de interpretacdes cognitivas e
emocionais individuais ou coletivas. E isso tem reflexo nos controles internos de gestao, uma
vez que sdo realizados por pessoas que necessitam, buscam e usam a informagdo para
desempenhar suas atividades operacionais e estratégicas diariamente. Assim, quando a
informagao ¢ usada de forma a retratar os multiplos significados, oscila ciclicamente entre os
componentes da estrutura do controle interno, favorecem uma interpretagdo consensual e
légica sobre os acontecimentos e direcionam uma ag¢do ou mesmo a adocdo de controles
internos que possam efetivamente contribuir para a consecucao dos objetivos planejados pela
instituicao.

[...] implies that each act of information processing — whether perceptual or
symbolic — is mediated by a system of categories and concepts witch, for the

information processing device, constituted a world model. (INGWERSEN,
1996, p. 5).

Considerando-se que o ser humano nao vive isolado e sobrevive de interagdo e troca
de experiéncia com outros seres, ¢ a partir da necessidade de se construir conhecimento
coletivamente que os individuos usam a informagcdo de forma compartilhada. Choo
compreende que o cerne da construgdo do conhecimento ¢ a forma equilibrada da interagao do
conhecimento tacito e explicito, seja individual ou organizacional, com o objetivo de criar
novos conhecimentos capazes de contribuir com o desenvolvimento das instituigdes publicas
ou privadas. Assim, transportando esse argumento para o ciclo administrativo, as atividades
de controle adotadas devem ser fruto de discussdo ampliada, com a devida interagdo das
partes envolvidas e dos conhecimentos tacito, explicito e cultural, ndo devem possuir
excessos, mas um custo apropriado relativo aos beneficios gerados.

Os controles internos sdo caracterizados por métodos, procedimentos e rotinas
especificos para, por exemplo, auxiliar de maneira especifica na identificagdo das

responsabilidades por fraudes e desvios e exigir eventuais ressarcimentos, bem como por
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politicas de carater geral de estrutura administrativa. Para Choo, a decisdo ¢ oriunda de
aprendizagens passadas, que refletem nas novas situagdes, adaptando-as. As novas situacdes
podem ser estabelecidas em rotinas e procedimentos capazes de direcionar as agdes. No seu
modelo, o autor estabelece o uso da informacdo com uma visdo holistica e ndo se restringe
apenas aquelas informagdes registradas - explicitas. As organiza¢des usam a informagao para
definirem alternativas possiveis para tomar a decisdo. Nesse sentido, as regras especificas e as
politicas de carater geral podem conter informacdes e direcionar as agdes dos gestores, mas
para agdes mais efetivas que requeiram dose de criatividade e inovacao ¢ necessario se valer
também de elementos tacitos, que nao estdo em documentos formais e sim com individuos.

Observa-se que o processo de uso da informagao esta relacionado com a flexibilidade
que os métodos existentes na organizacdo devem possuir, com o objetivo de facilitar a troca
das multiplas representagdes entre os individuos. Os métodos e as rotinas adotados pela
organizacao, relativas ao uso da informacdo, devem também ser orientados a facilitar os
mecanismos de avaliagdo das diversas representagdes que cada pessoa ou grupo tem sobre
determinado acontecimento ou evento.

Segundo Choo (2003), a informacao organizacional ndo pode sofrer ressignificacao.
Nao ha como registrar facilmente o recurso informacional em valores objetivos, ¢ algo
intangivel ¢ ndo muito facil mensurar. De forma que o conjunto de informacdo e
conhecimento orientado para criacdo de significado tera sempre a dificuldade de ser
registrado objetivamente como um ativo capaz de ser contabilmente reconhecido. Ademais,
considerando-se o aspecto social em que a informagao ¢ usada, ndo cabe haver sobreposicao
de dados computacionais em detrimento dos significados representados pelos individuos que
proporcionam a construcdo do conhecimento tacito. Os aparatos computacionais servem para
auxiliar as agdes de interpretacao dos colaboradores, uma vez que a informagdo propriamente
dita, juntamente com o conhecimento, nasce, cresce, reside nos pensamentos, sentimentos e
acoes dos individuos e que algumas vezes sdo colocados em um suporte fisico.

Davenport (1998) alerta para que a maneira como normalmente se aborda os
aspectos referentes ao gerenciamento da informagdo - simples investimento em novas
tecnologias - e somente isso, definitivamente ndo € suficiente para avaliar a eficiéncia dos
procedimentos e métodos relativos ao uso da informagdo que as organizagdes adotam. De
outro modo, os controles internos para terem sua efetividade necessitam que a comunicagao
das informagdes perpasse os mais diversos niveis hierdrquicos, dire¢des e estrutura. Assim, os
processos, as rotinas e os métodos estabelecidos na organizagdo relativos ao uso da

informag¢ao devem ser dotados de flexibilidade suficiente, visando facilitar a troca das
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multiplas representagdes entre os individuos, possibilitar a avaliacdo dessas representagdes de
modo a permitir uma avaliagdo positiva e, inclusive, gerar para as instituicdes beneficios
econdmicos futuros.

As observacdes seguintes referentes ao processo de uso da informagdo sdo
interdependentes e dizem respeito a necessidade de se ter instrumentos e métodos atualizados
que subsidiem o processo decisorio; ao auxilio que o uso da informagdo estruturado
proporciona durante o desenvolvimento de rotinas e procedimentos e na estruturacdo de
problemas; a importancia da participagdo de especialista em informagdo nos processos
decisorios devido a sua complexidade. Todos esses elementos tém seus reflexos nas estruturas
de controles internos.

Nas organizagdes, diariamente os usudrios buscam e usam a informacao em todas as
fases do processo decisorio. A informagdo ¢ também essencial para a concretizacdo da
eficiéncia das operagdes, da conformidade de regulamentos e normas e das divulgagdes
fidedignas dos relatérios de gestdo - objetivos fundamentais do controle interno. Ha
necessidade, portanto, de que a informagdo acessivel seja tempestiva, precisa, atual e
contribua para que o uso da informagdo tenha instrumentos ¢ métodos atualizados. Assim
poderd auxiliar de maneira mais eficiente na consecugao dos objetivos dos controles internos,
inclusive na normatizacao das atividades de estoque e inventario de bens e valores, e permitir
que as decisdes tenham efeitos positivos para o desempenho econdmico institucional.

A informacao organizacional também precisa ser compartilhada com a flexibilidade
necessaria visando auxiliar os usuarios nas suas escolhas e acdes, porém, ¢ importante nesse
processo atentar para ndo perder a riqueza cognitiva e os fatores que influenciam os gestores
durante o processamento informacional. Uma maneira sistemdtica de minimizar as perdas
seria estabelecer, padronizar e formalizar os procedimentos, as rotinas e as instrugdes
operacionais capazes de guiar as acdes dos individuos dentro das institui¢cdes, considerando-se
os elementos e o contexto no qual os colaboradores interagem.

Choo (2003) - recorrendo a Mintzberg, Raisinghani e Théorét - percebe que os
processos de decisdo estratégica podem ser consubstanciados nas fases de identificagdo,
desenvolvimento e selecdo. Na identificacdo, a informacdo ¢ utilizada para estruturar os
problemas e acontecimentos do ambiente, além de identificar relacdes causais existentes e
proporcionar a compreensdo adequada da situacdo. No desenvolvimento, a informacdo ¢
usada para encontrar solu¢des ou criar oportunidades e detalhar as opg¢des. Na sele¢do, sdo

previstas as consequéncias possiveis das diversas alternativas e definidos os critérios para a
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escolha das alternativas. O objetivo final é roteirizar e sistematizar racionalmente o uso da
informagao de forma que, procedimentalmente, a melhor decisao seja tomada.

O uso da informacdo orientada a rotinas e procedimentos pode auxiliar na
sistematizacdo dos controles interno se da tomada de decisdo. No entanto, Choo alerta que as
escolhas podem ser feitas mais por intuicdo ou barganha politica do que por analise racional -
os individuos sdo verdadeiros direcionadores das alternativas e ¢ por meio da interagdo de
informagdes entre as pessoas que se criam alternativas para guiar as agdes que contribuam,
verdadeiramente, para o desenvolvimento organizacional.

Venancio e Borges (2007), em uma pesquisa empirica, investigaram o uso de
informagao por empresarios de instituicoes de médio porte de Belo Horizonte responsaveis
pela tomada de decisdo organizacional. Na pesquisa, os autores selecionaram e caracterizaram
uma situacdo de tomada de decisdo inesperada, equivoca e mal definida descrita pelos
gestores. A andlise dos dados indicou que a busca e a utilizacdo da informacdo, em uma
situacdo especifica, sdo influenciados por suas historias pessoais, pelas interagdes e relacdes
com outras pessoas € por suas reagdes emocionais.

Verifica-se que o processo de uso da informagdo para a estruturagao dos controles e
do processo que envolve uma decisdo nao ¢ tdo simples. Muitas vezes ndo se consegue
descrever consensualmente as acdes dos colaboradores de forma prévia, o que gera varias
interpretagdes individuais e coletivas, seja pela repeticdo e circularizagdo do uso das
informagdes ou mesmo pela constante necessidade de coleta de informagdes atualizadas. Ha,
portanto, uma forte carga de complexidade: inicialmente existe uma vaga ideia da solugao do
problema, aos poucos sdo geradas alternativas, e, finalmente, se define a decisao mais viavel.

Choo (2003) alerta para o fato de que muitas vezes as pessoas ficam emocionalmente
apegadas a determinado estilo de uso da informacao e de solucdo de problemas estabelecido
pela identidade profissional. No ambiente profissional, estruturado por rotinas e
procedimentos, as acdes das pessoas sofrem influéncias das tarefas preferidas, da forma
preferida para a solugdo de problemas e da tecnologia, ferramentas e métodos a que estdo
mais afeitas.

Hjorland (2004) diz que, em sociedades humanas, os mecanismos de
processamento de informacdo sdo desenvolvidos socialmente, por exemplo,
em diferentes profissdes, que, por sua vez, descrevem objetos informativos
de diferentes formas, e organizam suas descri¢des de acordo com critérios de
um dominio especifico. A informagdo ¢, portanto, sempre relativa a certos
mecanismos, assuntos ou critérios coletivos de wuma comunidade.
(PRESSER; SOUZA, 2012, p. 7).
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No entanto, na busca por eficiéncia nas operagdes, as organizagdes que estio
relacionadas com a gestdo de riscos, controle e tomada de decisdo, necessitam de informacgdes
sobre fatos especificos relacionados a identificacdo de eventos de riscos que possam impactar
o alcance dos objetivos institucionais, ¢ @ ado¢do de medidas para mitigacao desses eventos,
por exemplo, bem como aqueles relativos a novas hipdteses que colocam em cheque crengas,
pressupostos e expectativas. Nesse contexto, os gestores responsaveis pelo processo e
estruturas de gerenciamento de riscos, de controles internos e tomada de decisdes, na maioria
das vezes buscam conhecimentos externos que realizem estudos avaliativos, nao
especificamente para descobrirem as melhores alternativas, mas para apoid-los na
implementagdo das escolhas definidas. Toda essa variabilidade sugere a participagdo mais
ativa do profissional ou especialista da informagdo nesses processos e estruturas
administrativos, uma vez que esse estara receptivo a natureza abrangente, dindmica e flexivel
da gestao de riscos, das estruturas de controle interno e do processo decisorio, e preparado

para entender as diferentes necessidades de informacao de cada individuo e grupos.
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Em sintese, pode-se dizer que os elementos relevantes para a construgdo de uma

forma de analisar a gestdo da informacdo nos controles internos, a partir do encontro das

caracteristicas do modelo de Choo com as afirmativas propostas pelo TCU relativas a

estrutura de controle interno baseada no modelo COSO, sdo os que se seguem. Todos os

entendimentos discorridos nesta se¢do encontram-se representados no APENDICE B.

Quadro 17 — Gestao da informagdo dos controles internos a partir do encontro das caracteristicas do
modelo de Choo com as afirmativas do modelo COSO.

CHOO

COSO

Aquisicdo de
Informagéo

O numero de pessoas envolvidas no
processo de coleta de informagéo deve ser
suficiente para se administrar a variedade
das informagdes que a organizagdo precisa.

As atividades de controle sdao abrangentes e
razoaveis e estdo diretamente relacionadas
com os objetivos de controle.

A organizagdo deve considerar as pessoas
como fontes de informagdes mais
importantes e valiosas do que aquelas
impressas ou em banco de dados.

Ha mecanismos que garantem ou incentivam
a participagdo dos funcionarios e servidores
dos diversos niveis da estrutura na elaboracao
dos procedimentos, das instrugdes
operacionais ou codigo de ética ou conduta.

As fontes usadas para monitorar o
ambiente organizacional devem ser
numerosas e variadas para refletir os
interesses dos grupos de individuos.

O sistema de controle interno é
constantemente monitorado para avaliar sua
validade e qualidade ao longo do tempo.

A organizagio deve considerar a
capacidade e limitagdo racional das pessoas
ao selecionar as fontes do seu interesse €
que possam atender as demandas dos
integrantes da organizagao.

As delegacoes de autoridade e competéncia
sdo acompanhadas de defini¢des claras das
responsabilidades.

As informagdes coletadas devem refletir a
complexidade do ambiente e ndo
sobrecarregar os usuarios com excesso de
informacao.

As atividades de controle sdo apropriadas e
funcionam consistentemente de acordo com
um plano de longo prazo.

A selecdo e o uso das fontes para aquisi¢do
de informag&o devem ser planejados,
monitorados e avaliados como qualquer
outro recurso importante da organizago.

Os objetivos e metas da unidade
jurisdicionada estdo formalizados.

Identificacdo das
Necessidades de
Informagao

Uma especificagdo completa das
necessidades de informacao deve
possibilitar a representacdo profunda do
ambiente em que a informacdo € usada.

Os mecanismos gerais de controle instituidos
sdo percebidos por todos os servidores e
funcionarios nos diversos niveis da estrutura
da unidade.

As necessidades de informagao devem
passar por uma identificagdo e analise dos
diversos grupos de usuario da informagao.

E pratica da unidade o diagnéstico dos riscos
(de origem interna ou externa) envolvidos
nos seus processos estratégicos, bem como a
identificagdo da probabilidade de ocorréncia
desses riscos e a consequente adocdo de
medidas para mitiga-los.

Os tipos de problemas que os grupos de
usuarios da informagao costumam
enfrentar devem ser levados em
consideragao durante a analise da
necessidade de informacio.

E pratica da unidade a definicdo de niveis de
riscos operacionais, de informagdes e de
conformidade que podem ser assumidos
pelos diversos niveis da gestdo.

Tanto o ambiente profissional quanto o
social devem ser considerados na

A avaliagdo de riscos ¢ realizada de forma
continua, de modo a identificar mudangas no
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especificagdo das necessidades de
informacao dos diversos grupos de usuarios
da informacao.

perfil de risco, ocasionadas por
transformacgoes nos ambientes interno e
externo.

As maneiras pelas quais os grupos de
usuarios da informagéo consideram um
problema resolvido sdo importantes para
determinar a forma de atender as suas
demandas pela informacao.

A informagao divulgada internamente atende
as expectativas dos diversos grupos e
individuos e contribui para a execugido das
responsabilidades de forma eficaz.

Organizagdo e
Armazenamento
da informacgéo

A maneira como a organiza¢ao armazena a
informacao reflete como ela percebe e
representa o ambiente, especifica os
relacionamentos, acompanha e controla as
atividades e avalia os desempenhos.

O sistema de controle interno tem contribuido
para a melhoria de seu desempenho.

As atividades de organizagdo e
armazenamento da informacdo devem ser
estruturadas de forma a atender as
necessidades dos individuos da institui¢do.

A informagdo relevante para a UJ é
devidamente identificada, documentada,
armazenada e comunicada tempestivamente
as pessoas adequadas.

Os sistemas de armazenamento de
informacao devem oferecer flexibilidade
para atender as multiplas visdes dos
usuarios.

Existem politicas e agdes claramente
estabelecidas, de natureza preventiva ou de
deteccdo, para diminuir os riscos € alcangar
os objetivos.

Os métodos utilizados pela institui¢do para
o armazenamento da informagio devem
possibilitar a sua recuperagao e seu uso de
forma oportuna e precisa.

As atividades de controle adotadas pela UJ
possuem custo apropriado ao nivel de
beneficios que possam derivar de sua
aplicagdo.

A informagdo armazenada representa um
componente importante e reflete a memoria
da organizagio.

Existe codigo formalizado de ética ou de
conduta.

Desenvolvimento
de Produtos e
Servigos da
Informagéo

A facilidade do uso do produto ou servigo
de informac&o ajuda a obter respostas e a
compreender e experimentar o sistema e
torna o acesso fisico mais facil.

A informagdo disponivel a UJ é apropriada,
tempestiva, atual, precisa e acessivel.

Na redug@o do ruido, as informagdes
indesejadas devem ser excluidas para
facilitar a inclusdo das valiosas.

Existe adequada segregacio de func¢des nos
processos da competéncia da UJ.

A adaptabilidade se refere a capacidade que
tem o servico de informacgao de responder
as necessidades do usuario em determinada
situa¢do ou demanda.

A informagio divulgada internamente atende
as expectativas dos diversos grupos e
individuos e contribui para a execucdo das
responsabilidades de forma eficaz.

A rapidez que o servigo de informagao
responde as demandas do usuéario gera
economia de tempo e de custo.

O sistema de controle interno tem sido
considerado adequado e efetivo pelas
avaliagdes sofridas.

As informagdes devem ser comunicadas
com qualidade e confianga, pois ha uma
percepcdo por parte do usudrio sobre a
exceléncia do produto.

As informacgdes consideradas relevantes sdo
dotadas de qualidade suficiente para permitir
ao gestor tomar as decisdes apropriadas.

Distribuigao da
Informagao

A distribui¢do da informagdo promove
maior aprendizado organizacional, auxilia a
recuperacao da informacgao e possibilita a
criagdo de novas informagoes.

A comunicagdo dentroé adequada e eficiente.

As informagdes relevantes disseminadas na
organizacdo devem ser destinadas a pessoa
certa, no momento, lugar e formato
adequados.

Os riscos identificados sdo mensurados e
classificados de modo a serem tratados em
uma escala de prioridades e a gerar
informacdes tuteis a tomada de decisdo.

O processo de distribui¢do da informagao
deve possibilitar para as pessoas ricos
canais de comunicagdo das informacoes e
fluxo continuo dessas.

A comunicagdo das informagdes perpassa
todos os niveis hierarquicos, em todas as
diregdes, por todos os seus componentes e
por toda a sua estrutura.

Os canais de comunicag¢do da informagdo

Os controles internos adotados contribuem
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devem ser suficientes para os usuarios
buscarem esclarecimentos, resolverem
diferencas e estimularem a criatividade.

para a consecugdo dos resultados planejados
pela UJ.

As informacdes relevantes destinadas aos
grupos de usudrios devem ser suficientes
para monitorar os acontecimentos,
preencher lacunas e obter feedback.

A informagao disponivel para a UJ é
apropriada, tempestiva, atual, precisa e
acessivel.

Uso da Informacéo

O uso da informacdo na organizagio
contribui para a criagdo de significado, a
construgdo de conhecimento ¢ a selegdo de
padroes de agdo.

Na ocorréncia de fraudes e desvios, € pratica
da unidade instaurar sindicancia para apurar
responsabilidades e exigir eventuais
ressarcimentos.

Os processos ¢ métodos existentes do uso
da informacao devem ser flexiveis e
facilitar a troca ¢ a avaliacdo das multiplas
representagdes entre os individuos.

A comunicagdo das informagdes perpassa
todos os niveis hierarquicos, em todas as
diregdes, por todos os seus componentes e
por toda a sua estrutura.

Os instrumentos, processos ¢ métodos de
uso da informagao existentes na
organizacdo devem ser satisfatorios e
atualizados para subsidiar o processo
decisorio.

Ha norma ou regulamento para as atividades
de guarda, estoque e inventario de bens e
valores de responsabilidade da unidade.

O uso da informagao auxilia o
desenvolvimento de rotinas e
procedimentos e ajuda na estruturacdo de
problemas organizacionais.

Os procedimentos ¢ as instrugdes
operacionais s3o padronizados ¢ estdo postos
em documentos formais.

A complexidade do uso da informagao
sugere a participagdo do especialista em
informac@o nos processos decisorios.

Ha clara identificac@o dos processos criticos
para a consecucdo dos objetivos e metas da
unidade.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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2.5 AS UNIVERSIDADES FEDERAIS DO NORDESTE DO BRASIL

O ensino superior no Brasil, da colonizagdo até a Republica (1889), foi prerrogativa
somente do governo e possuia cunho muito mais repreensivo do que educativo, pois
procurava manter a supremacia portuguesa sobre a colonia (MATTOS, 1985, apud INEP,
2011). O marco histérico do ensino superior no Brasil pode ser definido com a vinda da
familia real, em 1808, o que proporcionou a criagdo dos cursos superiores no pais. Por meio
de uma Carta Régia do entdo Principe Regente D. Jodo VI, foi criado o curso médico da Bahia
(CAMPOS, 1941, apud INEP, 2011). Além desse, depois foram criados outros cursos

direcionados ao ensino médico, cursos de engenharia e direito.

[...] no ano da transmigracdo da Familia Real para o Brasil é criado, por
Decreto de 18 de fevereiro de 1808, o Curso Médico de Cirurgia na Bahia e,
em 5 de novembro do mesmo ano, ¢ instituida, no Hospital Militar do Rio de
Janeiro, uma Escola Anatomica, Cirargica ¢ Médica. Outros atos sdo
sancionados e contribuem para a instalag@o, no Rio de Janeiro ¢ na Bahia, de
dois centros médico-cirirgicos, matrizes das atuais Faculdades de Medicina
da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) ¢ da Universidade
Federal da Bahia (UFBA). [...] Em 1810, por meio da Carta Régia de 4 de
dezembro, ¢ instituida a Academia Real Militar, inaugurada em abril do ano
seguinte. Foi nessa Academia que se implantou o ntcleo inicial da atual
Escola de Engenharia da UFRJ. (VILLANOVA, 1948,apud FAVERO, 2006,
p-20).

As tentativas de criagdo de universidades no Brasil, entretanto, surgiram durante o
Império, mas sem sucesso (FAVERO, 2006). Na Fala do Trono, discurso proferido por Dom
Pedro II, em 3 de maio de 1889, na abertura dos trabalhos do Parlamento brasileiro, 4* Sessao
da 20* legislatura, o Imperador propde a criacdo de duas universidades; uma no norte e outra

no sul do pais, com a pretensao de impulsionar o ensino no Brasil.

Entre as exigencias da instruccdo publica, sobresahe a creacdo de escolas
technicas adaptadas 4s condigdes e conveniencias locaes; a de duas
universidades, uma ao sul e outra ao norte do Imperio, para centros de
organismo scientifico e proveitosa emulagdo, donde partird o impulso
vigoroso e harmonico de que tanto carece o ensino; assim como a de
faculdades de sciencias e lettras, que, apropriadas 4s provincias, se
vinculariam ao systema universitario, assentando tudo livre e firmemente na
instrucgao primaria e secundaria. (PEDRO 11, 1889, p. 870).

Segundo Favero (2006), somente com a reforma promovida pelo entdo Ministro da

Justica do governo Venceslau Bras - Carlos Maximiliano — por meio do Decreto n° 11.530,
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em 1915, possibilitou-se legalmente a criagdo de uma universidade e determinou-se que o
governo federal, quando oportuno, reuniria em universidade as Escolas Politécnicas e de
Medicina do Rio de Janeiro, incorporando a essas uma das Faculdades Livres de Direito,

dispensando-a da taxa de fiscalizacdo e dando-lhe gratuitamente edificio para funcionar.

Em decorréncia, a 7 de setembro de 1920, por meio do Decreto n® 14.343, o
Presidente Epitacio Pessoa institui a Universidade do Rio de Janeiro (URJ),
considerando oportuno dar execu¢do ao disposto no decreto de 1915.
Reunidas aquelas trés unidades de carater profissional, foi-lhes assegurada
autonomia didatica e administrativa. Desse modo, a primeira universidade
oficial ¢ criada, resultando da justaposi¢do de trés escolas tradicionais, sem
maior integragdo entre elas e cada uma conservando suas caracteristicas.
(FAVERO, 2006, p.22).

A partir de entdo, varios institutos de ensino superior foram criados. Segundo o INEP
(2011), entre 1907 e 1933, passou-se de 25 para 338 instituicdes de ensino superior (IES)
junto com 17 universidades. Esse periodo de expansdo pode ser explicado pelos
acontecimentos marcantes para o Brasil de entdo: a abolicdo da escravatura, mudanga de
regime politico, politicas imigratorias e o primeiro surto industrial. A constituicao de 1891
concedeu a Unido, de forma privativa, a criacdo de IES nos estados. Assim, a primeira
universidade brasileira foi a Universidade do Rio de Janeiro (1920) e, na regido nordeste, a
Universidade Federal da Bahia (1946).

Segundo Vasconcelos (2007), em 1934, com a criacao da Universidade de Sao Paulo
(USP) e de outras universidades publicas e particulares, inclusive catdlicas, iniciou-se uma
organizacao mais sistematica do ensino superior no Brasil com a participagdo de outros entes
politicos e de instituicdes da iniciativa privada.

Percebe-se, portanto, a complexidade existente nas universidades desde a sua
criacdo, passando pelas reformas, explosao universitaria, estrutura departamental e eficiéncia
administrativa. Todos esses elementos sdo fatores que influenciam sobremaneira o fluxo
informacional e os controles internos nessas instituicdes. Anisio Teixeira, na inauguracdo da
Universidade do Distrito Federal (UDF), em 1935, um projeto inovador de conceito de

universidade, ressalta a fungdo complexa das universidades:

A fungdo da universidade ¢ uma fungdo Unica e exclusiva. Nao se trata,
somente, de difundir conhecimentos. O livro também os difunde. Nao se
trata, somente, de conservar a experiéncia humana. O livro também a
conserva. Nao se trata, somente, de preparar praticos ou profissionais, de
oficios ou artes. A aprendizagem direta os prepara, ou, em ultimo caso,
escolas muito mais singelas do que as universidades. (TEIXEIRA, 1998,
apud FAVERO, 2006).
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Para Féavero (2006), as palavras de Anisio Teixeira sinalizam uma caracteristica
fundamental da universidade, a de ser um /locus de investigacdo e de produgdo e construgao
do conhecimento, necessitando, assim, do exercicio da liberdade e da efetivagdo da autonomia
universitaria. No entanto, dentro de um clima de turbuléncias que o Brasil vivia, “o fim do
fundador da UDF ndo poderia ser outro: afastamento de Anisio das fungdes publicas que
vinha exercendo. Exonerado do cargo de Secretario de Educagdo a pedido” (FAVERO, 2006,
p.- 26). “Em nome da disciplina e da ordem” essa universidade ¢ extinta e seus cursos
transferidos para a Universidade do Brasil, em 1939.

A partir de 1945, com o fim do Estado Novo, o Brasil inicia nova fase. Com a
promulgacdo da nova Constituicdo, em 16 de setembro de 1946, inicia-se a chamada
“redemocratizacao do pais”. Por meio do Decreto-Lei n® 8.393/1945, concede-se autonomia
administrativa, financeira, didatica e disciplinar a Universidade do Brasil e d4 outras
providéncias. Esse dispositivo ainda estabelece que o reitor tem que ser nomeado pelo
Presidente da Republica, dentre os professores catedraticos efetivos, em exercicio ou
aposentados, eleitos em lista triplice e por votacao uninominal pelo Conselho Universitario
(FAVERO, 2006). Em cumprimento a esse dispositivo, a administragdo superior da
Universidade passa a ser exercida ndo apenas pelo Conselho Universitario e pela Reitoria,
mas também pelo Conselho de Curadores. Em relagdo a autonomia concedida a Universidade

do Brasil,

[...] dados obtidos da andlise de documentos da instituicdo — Atas do
Conselho Universitario, Atas da Congregacdo da Faculdade Nacional de
Filosofia, etc. —, deixam perceber, de forma muito clara, que a autonomia
administrativa, financeira, didatica e disciplinar, outorgada & Universidade,
nao chegou a ser implementada. Tal inferéncia leva a reconhecer que, ontem
como hoje, a autonomia outorgada as universidades ndo passa muitas vezes
de uma ilusdo, embora se apresente, por vezes, COmo um avango. (FAVERO,
2006, p.28).

A partir da década de 50 comeca um ritmo mais acelerado de desenvolvimento
econdmico no pais, provocando vdrias transformacdes socioculturais relacionadas, inclusive,
com a maneira de pensar sobre o ensino superior € com os problemas enfrentados pelas
universidades no Brasil. Para Favero (2006), esse processo tem marco legal com a tramitagdo
do projeto de Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, especificamente na segunda

metade dos anos 1950. O debate sobre o funcionamento das universidades no pais e do ensino
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publico versus privado deixa de ser limitada ao meio académico para incorporar novos atores

e setores da sociedade.

Nesse contexto, a participagdo do movimento estudantil se da de forma
muito densa, o que torna dificil analisar a histéria do movimento da Reforma
Universitaria no Brasil sem que seja levada em conta essa participagdo. Dos
seminarios ¢ de suas propostas, fica evidente a posicdo dos estudantes,
através da UNE, de combater o carater arcaico e elitista das institui¢des
universitarias. Nesses seminarios sdo discutidas questoes relevantes como: a)
autonomia universitaria; b) participagdo dos corpos docente e discente na
administragdo universitaria, através de critério de proporcionalidade
representativa; c¢) adocdo do regime de trabalho em tempo integral para
docentes; d) ampliagdo da oferta de vagas nas escolas publicas; e)
flexibilidade na organizagio de curriculos. (FAVERO, 2006, p.29).

O movimento pela modernizacao do ensino superior no Brasil atinge seu apice com a
criacdo da Universidade de Brasilia (UnB), por Lei n® 3.998/1961 - a mais moderna
universidade do pais naquele periodo. A UnB se apresenta como um divisor de dguas na
historia das instituigdes universitarias, seja por suas finalidades ou mesmo por sua
organizagio institucional. (FAVERO, 2006).

Outros fatos foram marcantes para o ensino superior no Brasil na década de 60. No
documento Rumo a Reformulagdo Estrutural da Universidade Brasileira, editado pelo MEC
em 1966, o consultor americano Rudolph Atcon faz sugestdes e recomendacdes que
possibilitariam a adequacdo do ensino superior e das instituicdes universitarias as
necessidades do pais: defesa dos principios de autonomia e autoridade; dimensdo técnica e
administrativa do processo de reestruturacdo do ensino superior; énfase nos principios de
eficiéncia e produtividade; necessidade de reformulagdo do regime de trabalho docente;

criacdo de um conselho de reitores das universidades brasileiras.

Rudolph Atcon foi um consultor norte-americano que atuou no Brasil a
convite da Diretoria do Ensino Superior (DES), do Ministério da Educacao e
Cultura em um periodo marcado pelos acordos entre o Governo brasileiro e a
Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional (USAID).
Trabalhou com Anisio Teixeira na organizacdo da CAPES e também como
subdiretor do Programa Universitario, no periodo de 1953 a 1956. No
periodo de junho a setembro de 1965, realizou um estudo para reformulagio
da estrutura das universidades brasileiras. Com esse intuito visitou 12
universidades, UFPA, UFC, UFRN, UFPB, UFPE, UFBA, UFMG, UFSC,
UFRJ, UFSM, UFRS e PUC/RS procurando verificar acontecimentos e
processos que se coadunassem com a perspectiva de modernizacdo,
assentada nos pressupostos norte-americanos de racionalidade, eficiéncia e
eficacia das instituicdes. Essa assessoria deu origem ao documento "Rumo a
Reformulagdo Estrutural da Universidade Brasileira", publicado pelo MEC
em 1966 e conhecido como Plano Atcon. (FAVERO, 1991,apud SOUSA,
2015, p. 43).
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Segundo Neves (2002), um momento historico importante do ensino superior no
Brasil foi marcado pela aprovacdo da Lei n° 5.540/68, que fixou normas para a sua
organizagdo e funcionamento. Considerada como outra reforma universitaria, a base da atual
estrutura e funcionamento da educacdo brasileira teve a sua definicdo na referida lei, pois
muitas das medidas adotadas pela reforma de 1968 continuam, ainda hoje, a orientar a
organizacao e o funcionamento desse nivel de ensino.

Com a reforma universitaria de 1968, cuja base foi a eficiéncia administrativa, a
estrutura departamental e a indissociabilidade do ensino, pesquisa e extensdo, iniciou-se
verdadeira explosdao na expansao do ensino superior, com maior participacdo da iniciativa

privada nesse setor, além da institucionalizagdo e federalizagdo de universidades publicas.

Entre as medidas propostas pela Reforma, com o intuito de aumentar a
eficiéncia e a produtividade da universidade, sobressaem: o sistema
departamental. [...] Apesar de ter sido bastante enfatizado que o “sistema
departamental constitui a base da organiza¢do universitaria”, ndo seria
exagero observar que, entendido o departamento como unidade de ensino e
pesquisa, a implantacdo dessa estrutura, até certo ponto, teve apenas carater
nominal. Por sua vez, embora a catedra tenha sido legalmente extinta, em
muitos casos foi apenas reduzida sua autonomia. A departamentalizagido
encontra resisténcias desde o inicio da implantagio da Reforma
Universitaria. Passadas mais de trés décadas, observa-se ser o departamento,
frequentemente, um espago de alocagdo burocratico-administrativa de
professores, tornando-se, em alguns casos, elemento limitador e até inibidor
de um trabalho de producdo de conhecimento coletivo. Com a Lei n°
9.394/96, o departamento ndo constitui mais exigéncia legal. (FAVERO,
2006, p. 34).

Em 1996, foi publicada a Lei 9.394/96, que estabelece as diretrizes e bases da
educagdo nacional. A aprovacao dessa ¢ de outras leis, além de medidas complementares
como programas de governo, permitiu ao Brasil um sistema de educagdo superior complexo,
diversificado e expandido. (INEP, 2011).

Favero (2006) compreende que historicamente as universidades brasileiras
percorreram e ainda percorrem uma caminhada complexa e cheia de obstaculos. Nos dias
atuais, ¢ inadidvel perceber com seriedade e competéncia o trabalho universitario, ¢ um
empreendimento complicado, mas imprescindivel para o desenvolvimento da nagdo, foi e serd
um processo que devera ser compreendido, analisado, avaliado e assumido como algo em

constante construcao.
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[...] as universidades s3o organizagdes complexas que se caracterizam por: 1)
o desejo das comunidades docente, discente e técnica-administrativa de
manuten¢gdo do pluralismo politico, da autonomia universitdria e da
liberdade académica; 2) execucdo das atividades de ensino, de pesquisa ¢ de
extensdo para a consecucdo de seus objetivos; 3) ter seu desenvolvimento
articulado através de politicas publicas. (LOPES; BERNARDES, 2005, p.

1.

Nesse cenario, a complexidade e a diversidade das universidades brasileiras sdo
pontos marcantes quando se trata de organiza¢des que promovem fluxos informacionais nas
atividades de controles. Sem esgotar o assunto, faz-se importante breve descri¢do sobre a
forma de classificacdo das IES, o conceito de universidade e a forma de organizacdo e
funcionamento das universidades federais do Brasil.

Segundo o Instituto Nacional de Estudo e Pesquisa Educacional (INEP), em relagdo a
categoria administrativa, as instituicoes de ensino superior podem ser: publicas (federal,
estadual e municipal) e privadas (particulares, comunitérias, confessionais e filantropicas).
Sob a otica da organizagdo académica, tém-se: universidades, centros universitarios,
faculdades e institutos federais.

O conceito de universidade, tratado no presente trabalho, ¢ retirado do artigo 52 da
Lei 9.394/96:

As universidades sdo instituigdes pluridisciplinares de formagdo dos quadros
profissionais de nivel superior, de pesquisa, de extensdo ¢ de dominio e
cultivo do saber humano, que se caracterizam por: I - produgdo intelectual
institucionalizada mediante o estudo sistematico dos temas e problemas mais
relevantes, tanto do ponto de vista cientifico e cultural, quanto regional e
nacional; II - um ter¢o do corpo docente, pelo menos, com titulagdo
académica de mestrado ou doutorado; III - um terco do corpo docente em
regime de tempo integral.

As universidades publicas federais fazem parte da administragdo publica do Brasil e
tem sua forma de criagdo e organizagdo administrativa revestidas em autarquias ou fundacdes
publicas. Paulo ¢ Alexandrino (2006) esclarecem que na criacao de fundagao publica por lei
especifica, com personalidade juridica de direito publico, estar-se-4, na verdade, instituindo
uma espécie de autarquia. Logo, as fundagdes publicas ndo passariam de espécies dentro do
género autarquia. Salientam, ainda, que este ¢ o entendimento do Supremo Tribunal Federal
(STF) e Superior Tribunal de Justigca (STJ).

Assim, pode-se dizer que as universidades federais do Brasil fazem parte da
administracdo indireta dentro do arcabougo da administragdo publica federal e sdo vinculadas

ao Ministério da Educagdo e mantidas pela Unido. Por essa razdo, mesmo que algumas sejam
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denominadas autarquias e outras fundacdes publicas, na pratica pode-se entender que nao
existe diferenga entre ¢las.

Portanto, o funcionamento do ensino superior ¢ sustentado por uma gama de
atividades operacionais de ordem académica e administrativa, por fluxo continuo de
informagdes, por um arcabouc¢o de normas e dispositivos legais e a¢des de controle. Tudo isso
dentro de uma estrutura organizacional complexa e variada.

De acordo com os estudos de Sousa (2015), o modelo mais predominante
relacionado a estrutura de funcionamento das universidades brasileiras ¢ o conglomerado -
juncdo de unidades universitarias preexistentes, agregacdo de escolas, reunido de
estabelecimentos e incorporacao de unidades. Para Favero (2006), apesar de historicamente se
usar o termo universidade no Brasil, essa designagdo trata predominantemente de um
conglomerado de faculdades, escolas e institutos superiores.

Lopes e Bernardes (2005) - em seus estudos para o entendimento do funcionamento
das estruturas de universidades brasileiras - levantaram os organogramas dessas institui¢des
por meio de pesquisa aos sitios eletronicos. Os resultados da pesquisa de Lopes e Bernardes
(2006) indicaram que a distribuicao das universidades segundo os modelos de estruturagao
apresenta predominio (86% dos casos observados) das organizagdes com departamentos
agregados em centros ou institutos (faculdades).

Os autores, remetendo ao que foi preconizado por Rudolph Atcon, indicaram as
autoridades superiores de tomada de decisdo: a) os Conselhos Universitarios, que
recomendam a criacdo de unidades académicas e decidem sobre criacdo, interrupcao e
anulagdo de programas, seguindo orientagdo dos Conselhos de Ensino e Pesquisa; b) os
Conselhos de Ensino e Pesquisa, que decidem sobre o planejamento educacional da
universidade, considerando o ambiente socioecondmico e cultural da comunidade; c) os
Conselhos de Curadores, que aprovam o or¢amento em conjunto com os Conselhos
Universitario e de Ensino e Pesquisa, podendo também criar fundos especiais e autorizar
mudancgas orcamentdrias. Os regimentos e estatutos universitarios que determinam as
atribuigdes acima citadas ndo estabelecem relagdo informacional entre as atividades de
planejamento e controle dos referidos orgdos, que fazem parte do processo decisorio.
Concluiram os autores ndo existir nas universidades mecanismo que forneca informacdo e
indicadores capazes de auxiliarem os 6rgdos colegiados superiores no processo decisério, os
quais tém desdobramentos nos controles.

O levantamento de Lopes e Bernardes (2006) aponta também para o forte

conservadorismo das instituicdes publicas: 82% continuaram se valendo dos conceitos e
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modelos de estruturas administrativas da Reforma de 68. As universidades federais, de modo
geral, excetuando-se as mais novas, mantiveram os seus modelos originais, mais propensos a
disfungdes burocraticas - excessos de formalismo e falta de flexibilidade -, que podem
comprometer a eficiéncia da gestdo informacional da administracdo publica, dos controles e
do processo decisorio.

Carvalho (2011), pautado em Trigueiro (1999), entende que a estrutura e o
funcionamento da institui¢do universitaria publica, especialmente das Instituicdes Federais de
Ensino Superior (IFES), tém trés caracteristicas que interagem entre si: formalizagdo,
centralizacdo e complexidade. A formalizacdo se refere as normas, regulamentos e regras que
orientam as IFES, em suas diversas dimensdes: administrativa, pedagdgica, econdmica,
politica e cultural. Destaca o autor que os acontecimentos nem sempre acontecem de acordo
com o sistema formal, por ser a realidade dindmica e contraditéria. A centraliza¢do esta
relacionada com distribui¢do e controle do poder, que ¢ ambigua nas universidades publicas,
pois certas atividades sdo muito centralizadas na administracdo superior, enquanto outras
bastante descentralizadas. Essas discrepancias geram conflitos de orientagdo em processos
decisorios e problemas no fluxo informacional. Por sua vez, a complexidade institucional tem
a ver com a diferenciagdo horizontal, relacionada com subdivisdo de tarefas desempenhadas
entre os seus membros e com a diferenciagdo vertical, que se refere a estratificagao
hierarquica da instituicao e dispersdo espacial. A forma de diferenciagdo vertical ou horizontal
influencia o fluxo informacional e processo decisorio.

Para Sousa (2015), a complexidade do funcionamento das universidades brasileiras
passa por dois grandes marcos regulatorios - Reforma de 68 ¢ a Reforma de 1996 -, que
orientam nada menos que oito possiveis modelos de organogramas para composicdo das
organizagdes universitarias no aspecto macroestrutural referente as atividades fins. Os
primeiros quatro modelos seriam os encontrados antes da LDB/96 ¢ os outros quatro apos a
sua promulgagdo: 1) agregacdo de departamentos em poucos centros; 2) reunido de
departamentos em nimero maior de centros; 3) ligacdo direta dos departamentos com a
administracdo superior; 4) modelo mais complexo com departamentos vinculados a institutos,
que por sua vez formavam centros subordinados a administragdo; 5) cursos agregados em
centros ou por grandes areas; 6) cursos reunidos em faculdades; 7) cursos vinculados a
campus; formato de especializacdo regional e 8) cursos diretamente ligados a administra¢ao
superior.

Ressalta-se que esses modelos ndo sdo estanques, mas podem ser combinados e

alterados pelas proprias Instituigdes de Ensino Superior (IES), as quais, sob a prerrogativa da
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autonomia universitaria, procuram desempenhar sua missao institucional de ensino, pesquisa
e extensdo de forma eficiente, adequados aos objetivos e metas previamente definidos. A
gestao universitaria mesmo diante de obstaculos e restricdes econdmicas, procura ser efetiva

considerando-se a diversidades e a complexidade proprias existentes no ambiente académico.

[...] pode-se observar que o cenario atual no pais foi modificado com o
processo de expansdo e interiorizagdo do ensino superior vivenciado nos
ultimos dez anos, a partir da criagdo das novas universidades e de centenas
de novas estruturas desconcentradas geograficamente - os campi. [...] Hoje,
salienta-se que o quadro se apresenta mais complexo e diferenciado, tanto
em universidades criadas nas décadas de 60, 70, 80 etc., que se consolidam
com a oferta de ensino em novos municipios, quanto nas universidades
criadas na ultima década, e que ja nascem num formato de composi¢do em
diversos campi. (SOUSA, 2015, p. 49).

Percebe-se que o formalismo, a centralizacio e a complexidade parecem ser
inerentes a instituigdes brasileiras de ensino superior criadas ao longo de décadas até os dias
atuais. Para Sousa (2015), funcionalmente essas universidades se estruturam dispersas
geograficamente, muitas vezes, em base territorial, em que cada campus atende a regides,
publicos e usudrios distintos, com caracteristicas culturais, econdmicas, politicas e sociais
diferentes, o que demanda posturas informacionais e estruturais adaptadas as suas diversas
diferencas. Nessa complexidade, pode-se realizar a gestdo informacional dos controles em um
campus que funciona como uma unidade auténoma, ou mesmo operacionalizar alguns
processos diretamente na reitoria. Ou seja, sdo variagdes dindmicas proprias de um conceito
de universidade, sendo, portanto, necessarios entendimentos para serem compreendidas as
suas estruturas, gestdo informacional e controle internos.

Além do exposto, na sequéncia sdo apresentados alguns dados e informagdes sobre
as historias das universidades federais do nordeste do Brasil, os quais podem ser encontrados
em seus respectivos relatorios de gestdo, além de consultas aos seus sitios eletronicos e
demais documentos pertinentes ao tema.

Segundo dados do INEP - Censo da Educacdo Superior 2014 -, hd no Brasil 195
universidades. Dessas, 111 sdo publicas, das quais 63 pertencem a esfera federal. A regido
nordeste do Brasil concentra 18 universidades federais, distribuidas em 9 (nove) estados,

conforme Quadro abaixo.
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UF | Item Universidade Municipio
AL 1 | Universidade Federal de Alagoas (UFAL) Maceid
2 | Universidade Federal da Bahia (UFBA) Salvador
BA 3 | Universidade Federal do Reconcavo da Bahia (UFRB) Cruz das Almas
4 | Universidade Federal do Oeste da Bahia (UFOB) Barreiras
5 | Universidade Federal do Sul da Bahia (UFESBA) Itabuna
6 | Universidade Federal do Cariri (UFCA) Juazeiro do Norte
CE 7 | Universidade Federal do Ceara (UFC) Fortaleza
3 Universidade da Integragdo Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira Redengio
(UNILAB)
MA 9 | Fundagdo Universidade Federal do Maranhdo (UFMA) Sdo Luis
PB 10 | Universidade Federal de Campina Grande (UFCG) Campina Grande
11 | Universidade Federal da Paraiba (UFPB) Jodo Pessoa
12 | Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) Recife
PE 13 | Fundagio Universidade Federal do Vale do Séo Francisco (Univasf) Petrolina
14 | Universidade Federal Rural de Pernambuco (UFRPE) Recife
PI 15 | Fundagio Universidade Federal do Piaui (UFPI) Teresina
RN | 16 |Fundagdo Universidade Federal do Rio Grandedo Norte (UFRN) Natal
17 | Universidade Federal Rural do Semiarido (UFERSA) Mossoro
SE 18 | Fundagdo Universidade Federal de Sergipe (UFS) Séo Cristovao

Fonte: INEP, 2014.
A Universidade Federal de Alagoas (UFAL), localizada na cidade de Maceio, capital

do estado, foi criada pela Lei Federal n° 3.867, de 25 de janeiro de 1961, ¢ uma instituigao
federal de educacdo superior pluridisciplinar de ensino, pesquisa e extensdo, mantida pela
Unido. E também uma autarquia, que consoante a constitui¢do brasileira goza de autonomia
expressa em seu Estatuto e Regimento Geral. A criagdo da UFAL se deu pelo agrupamento
das Faculdades de Direito, criada em 1933; de Medicina (1951), de Filosofia (1952); de
Economia (1954); de Engenharia (1955); e de Odontologia (1957).

A Universidade Federal da Bahia (UFBA) tem sua historia iniciada em 18 de
fevereiro de 1808, quando o Principe Regente Dom Jodo Vlinstituiu o primeiro curso
universitario do Brasil e criou por Carta Régia a Escola de Cirurgia da Bahia. Ainda no século
XIX, a Escola incorporou os cursos de Farméacia (1832) e Odontologia (1864), a Academia de
Belas Artes (1877), o curso de Direito (1891) e a Escola Politécnica (1896). No século XX,
Isaias Alves criou a Faculdade de Filosofia, Ciéncias e Letras (1941). Inicialmente chamada
de Universidade da Bahia, o Decreto-Lei n® 9.155, de 8 de abril de 1946, criou a instituicao de

ensino superior denominada UFBA, como pessoa juridica dotada de autonomia

administrativa, financeira, didatica e disciplinar.
A Universidade Federal do Reconcavo da Bahia (UFRB) ¢ outra IFES localizada no
estado da Bahia. Criada pela Lei 11.151, de 29 de julho de 2005, originou-se por
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desmembramento da antiga Escola de Agronomia da Universidade Federal da Bahia. E
também uma autarquia com autonomia administrativa, patrimonial, financeira e didatico-
pedagbgica. Sediada no municipio de Cruz das Almas, estado da Bahia, possui um campus no
municipio de Santo Antonio de Jesus, um na cidade de Cachoeira e outro na cidade de
Amargosa.

A Universidade Federal do Oeste da Bahia (UFOB) foi criada em 5 de junho de
2013, por meio da Lei n°. 12.825, resultante do desmembramento do Instituto de Ciéncias
Ambientais e Desenvolvimento Sustentavel (ICADS) da Universidade Federal da Bahia. A
UFOB ¢ uma autarquia federal e tem sede e foro no municipio de Barreiras, em duas grandes
areas territoriais: o antigo Colégio Padre Vieira, que abriga sua sede administrativa, € o
Campus Reitor Edgard Santos, que abriga suas unidades universitarias.

Também em 5 de junho de 2013, por meio da Lei 12.818, foi criada a Universidade
Federal do Sul da Bahia (UFESBA), com sede e foro no municipio de Itabuna e campi em
Teixeira de Freitas e Porto Seguro. A UFESBA também ¢ uma autarquia federal vinculada ao
Ministério da Educagao (MEC), com autonomia administrativa, patrimonial, financeira e
didatico-pedagogica.

A Universidade Federal do Cariri (UFCA) ¢ uma autarquia de ensino superior,
vinculada ao Ministério da Educagdo, criada em junho de 2013 pela Lei n® 12.826, por meio
do desmembramento do campus Cariri da Universidade Federal do Ceard. Atuou inicialmente
na Regido Metropolitana do Cariri, no sul do estado do Ceara, com sede na cidade de Juazeiro
do Norte e campi nas cidades de Crato e Barbalha.

A Universidade Federal do Ceara (UFC), inicialmente constituida pela Escola de
Agronomia e pelas faculdades de Direito, Medicina, Farmacia e Odontologia, foi criada pela
Lei n° 2.373, de 16 de dezembro de 1954. Autarquia vinculada ao Ministério da Educagdo e
estd sediada em Fortaleza, capital do estado do Ceard, ¢ composta de seis campi: Campus do
Benfica, Campus do Pici e Campus do Porangabussu, localizados no municipio de Fortaleza;
o Campus de Sobral e Campus de Quixada.

A Universidade da Integracdo Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira (UNILAB)
foi instituida em 20 de julho de 2010, por meio da Lei n® 12.289. Tem natureza juridica de
autarquia e ¢ vinculada ao Ministério da Educacdo. A UNILAB tem atuagdo em dois estados
brasileiros: Ceara e Bahia. Nesse sentido, executa suas atividades nos campis Liberdade,
Auroras e Palmares, no Ceara; e Campus dos Malés, em Sao Francisco do Conde, municipio

do estado da Bahia.
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Em 1953, por iniciativa da Academia Maranhense de Letras, da Arquidiocese de Sao
Luis e da Fundagdo Paulo Ramos, e ligada a essa, foi criada a Faculdade de Filosofia de Sao
Luis do Maranhdo, onde comecou a histéria da Universidade Federal do Maranhao (UFMA).
Em 31 de dezembro de 1959, a Lei Estadual 1.976 a desligou da Fundagdo - sua mantenedora
- e passou a integrar a Sociedade Maranhense de Cultura Superior (SOMACS), criada em
29/01/1956, com a finalidade de instituir uma universidade catdlica. Em 18 de janeiro de
1958, a SOMACS criou a Universidade do Maranhao, sem a denominagdo ‘Catodlica’,
congregando a Faculdade de Filosofia, a Escola de Enfermagem Sao Francisco de Assis
(1948), a Escola de Servigo Social (1953) e a Faculdade de Ciéncias Médicas (1958). Tudo
isso deu ensejo a sua federalizacdo, o que culminou, pela Lei Federal 5.152/1966, na criagao
da Fundagao Universidade do Maranhdao (FUM), com a finalidade de implantar
progressivamente a Universidade Federal do Maranhao (UFMA). A essa agregou-se ainda a
Faculdade de Direito (1945), a Escola de Farmacia e Odontologia (1945), que eram
instituigdes isoladas federais, e a Faculdade de Ciéncias Econdmicas (1965), que era uma
instituicdo isolada particular. Com mais de 40 anos de existéncia, a UFMA ¢ uma fundagao
publica, com sede na cidade de Sao Luis, no estado do Maranhao.

Em 2 de fevereiro de 1955, foi criada a Universidade da Paraiba, pela Lei estadual n°
1.366, que até entdo se resumia a um conjunto de escolas superiores isoladas. Pela Lei 3.835,
de 13 de dezembro de 1960, foi federalizada e transformada na Universidade Federal da
Paraiba (UFPB), incorporando as onze escolas de nivel superior existentes nas cidades de
Joao Pessoa e Campina Grande. Com sede na cidade de Jodo Pessoa, estado da Paraiba, a
UFPB ¢ uma autarquia do Poder Executivo.

A Universidade Federal de Campina Grande (UFCG) foi criada pela Lei n® 10.419,
de 9 de abril de 2002, por desmembramento da Universidade Federal da Paraiba. Localiza-se
na cidade de Campina Grande e tem atuac¢do no estado da Paraiba, com unidades de ensino
implantadas nos municipios de Patos, Sousa, Cajazeiras, Cuité, Pombal e Sumé.

Em 11 de agosto de 1946, tem inicio a historia da Universidade Federal de
Pernambuco (UFPE), que inicialmente se resumia a Universidade do Recife, criada pelo
Decreto-Lei 9.388, de 20 de junho de 1946, que reunia a Faculdade de Direito do Recife, a
Escola de Engenharia de Pernambuco, a Faculdade de Medicina do Recife, com as escolas
anexas de Odontologia e Farmacia, a Escola de Belas Artes de Pernambuco e a Faculdade de
Filosofia do Recife. Em 1965, a Universidade do Recife foi federalizada e passou a
denominar-se Universidade Federal de Pernambuco (UFPE),autarquia vinculada ao Ministério

da Educacdo, com autonomia administrativa, patrimonial, financeira e didatico-pedagogica.
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A Universidade Federal Rural de Pernambuco (UFRPE) ¢ outra Instituicdo Federal
de Ensino Superior do estado de Pernambuco. Originou-se da antiga Escola de Agricultura e
Medicina Veterinaria Sao Bento, fundada em 1912, na cidade de Olinda, e possuia apenas os
cursos de Agronomia e Medicina Veterinaria. Em 4 de julho de 1955, a escola foi federalizada
pela Lei Federal 2.524 e passou a fazer parte do Sistema Federal de Ensino Agricola Superior.
No dia 19 de maio de 1967, o Decreto 60.731 transferiu a Universidade do Ministério da
Agricultura para o entdo Ministério da Educacdo e Cultura e passou a se denominar
Universidade Federal Rural de Pernambuco (UFRPE); ¢ uma autarquia sediada na cidade do
Recife, onde possui o Campus Dois Irmados, e tem unidades académicas nas cidades de
Garanhuns e Serra Talhada, além dos campi avancados situados no litoral, na zona da mata,
no agreste e no sertdo pernambucanos.

A Fundagao Universidade Federal do Vale do Sao Francisco (UNIVASF), criada
pela Lei n° 10.473, de 27 de junho de 2002, também IFES vinculada ao Ministério da
Educagao, na forma de fundagao publica. Tem sede na cidade de Petrolina (PE), e tem como
especificidade sua possibilidade de atuacdo, ndo somente de forma regionalizada, com maior
énfase nos polos de Petrolina e Juazeiro (BA), mas também em todo o semi-arido nordestino.
Por isso possui campi na Bahia e no Piaui, dois em cada estado, além de mais dois no estado
de Pernambuco.

A Universidade Federal do Piaui (UFPI), criada pela Lei n°® 5.528, de 12 de
novembro de 1968 e instalada em 1971, ¢ uma instituigdo federal de ensino superior sob a
forma de autarquia, vinculada ao Ministério de Educacao. Com sede na cidade de Teresina,
capital do estado do Piaui, possui campi nos municipios de Bom Jesus, Parnaiba, Floriano e
Pi