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RESUMO

O Relato Integrado (R1) € uma abordagem de relatério que vem sendo adotada por organizagoes
e discutida pela academia, por sua proposta de articular informagfes financeiras e néo-
financeiras em um Unico relatério. Inicialmente concebido para o setor privado, também o setor
publico passou a ser inserido nas possibilidades de aplicagdo do modelo. Desde o exercicio
financeiro de 2018, a administracdo publica federal brasileira, sob normatizacdo do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), presta suas contas em Relatorios de Gestdo estruturados nos moldes
do RI. Essa pesquisa buscou avaliar o impacto na legibilidade dos Relatérios de Gestdo
evidenciados pelas unidades apresentadoras de contas (UAC’s) do setor publico brasileiro nos
exercicios compreendidos entre 2016 e 2019, com a mudanca de sua estrutura a partir da adogao
do modelo de Relato Integrado, no exercicio de 2018. Para a aferi¢do da legibilidade, utilizou-
se 0 indice de Flesch (1948) aplicado a 3.720 relatérios de gestdo produzidos por 930
instituicdes nos 4 anos analisados. Além disso, estatisticas descritivas, o teste de Kruskal-
Wallis e o Dunn Test foram realizados para proceder com a interpretacdo dos dados
encontrados. Os resultados mostraram que a mudanca gerou relatérios mais concisos. No
entanto, diferentemente do esperado, sua legibilidade sofreu reducdo ao longo dos anos, e, em
especial, na adesdo do RI. Também foi verificado que a legibilidade apresentou comportamento
diferente, quando analisada por natureza juridica. Ademais, percebeu-se que instituicdes
elencadas pelo TCU para terem suas contas julgadas apresentaram legibilidade menor que
aquelas que ndo seriam. As constatacdes apontam para a demanda de aprimoramento na
construcao de relatorios seguindo a abordagem do RI. Para isso, recomenda-se maior clareza
por parte do TCU no enfoque a producdo de documentos legiveis, e maior treinamento de
preparadores para entender 0s prop6sitos e a sua contribui¢do no alcance dos objetivos.

Palavras-chave: Relato Integrado. Setor Publico. Accountability. Prestacdo de Contas.
Legibilidade.



ABSTRACT

Integrated Reporting (IR) is a reporting approach that has been adopted by organizations and
discussed by academia, for its proposal to articulate financial and non-financial information in
a single report. Initially conceived for the private sector, the public sector was also included in
the possibilities of applying the model. Since the 2018 financial year, the Brazilian federal
public administration, under regulation by the Federal Court of Accounts (TCU), has provided
its accounts in Management Reports structured along the lines of the RI. This research sought
to assess the impact on the readability of Management Reports evidenced by the reporting units
(UAC's) of the Brazilian public sector in the years between 2016 and 2019, with the change of
its structure from the adoption of the Integrated Reporting model, in the fiscal year 2018. To
measure readability, the Flesch index (1948) was used, applied to 3.720 management reports
produced by 930 institutions in the 4 years analyzed. In addition, descriptive statistics, the
Kruskal-Wallis test and the Dunn Test were performed to proceed with the interpretation of the
data found. The results showed that the change generated more concise reports. However,
contrary to what was expected, its readability has been reduced over the years, and, in
particular, with the adhesion of the RI. It was also verified that legibility presented a different
behavior when analyzed by legal nature. Furthermore, it was noticed that institutions listed by
the TCU to have their accounts judged had lower legibility than those that would not be. The
findings point to the demand for improvement in the construction of reports following the RI
approach. For this, it is recommended that TCU be more clear in its focus on the production of
readable documents, and greater training of preparers to understand the purposes and their

contribution to achieving the objectives.

Keywords: Integrated Reporting. Public Sector. Accountability. Readability.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contextualizacao

A divulgacéo de informacgdes enquanto instrumento de prestacéo de contas do uso dos
recursos publicos perpassa desde o atendimento a exigéncias constitucionais, como também ao
compromisso de uma gestdo responsiva. O artigo 70, paragrafo unico, da Constituicdo Federal
Brasileira, expressa que 0s agentes publicos ou privados sobre os quais recaia a incumbéncia
de gerenciar bens publicos, ou de responsabilidade da Unido, tém também o dever de prestar
contas ao Estado sobre sua atuacdo (BRASIL, 1988).

Além disso, Fox (2007) afirma que a transparéncia informacional possibilita a elevacéo
do controle da conduta governamental, levando a maior accountability, diminuicdo da
corrupgdo e, consequentemente, o uso mais eficiente dos recursos publicos. Entretanto, Alves
(2011) pontua que apenas disponibilizar a sociedade as informacGes a respeito de uma
instituicdo ndo garante a acep¢do do que esta disposto. Isso pode ocorrer se o instrumento
através do qual as informacdes sdo disponibilizadas ndo for estruturado de maneira a garantir
0 entendimento daqueles aos quais se destina, apresentando-se parcial ou totalmente ilegivel
no sentido de nivel de complexidade e/ou compreensibilidade (ALVES, 2011).

A ampliacdo das medidas de transparéncia por parte do Governo instrumentaliza os
cidaddos para exercer seu papel de controle social. O’Donnell (2001) assegura que um dos
meios de exercer este controle é através do que ele chama de accountability vertical, que é
obtida através de medidas diretas tomadas pela sociedade civil (no processo eleitoral, por meio
do voto). Entretanto, Arantes et al. (2010) alertam que apenas 0 voto nado é o bastante no sentido
de acompanhamento e monitoramento dos governantes eleitos, cabendo a transparéncia de
informacdes a funcgdo de servir como elemento de controle para a avaliagdo da conduta dos
gestores publicos no exercicio do poder.

Também segundo O’Donnel (1999), outra maneira possivel de accountability é a
horizontal, no qual ha a existéncia de instituicdes, no Estado, imbuidas da capacidade e do
dever de supervisionar e sancionar as condutas incorretas na gestdo do mesmo. No Brasil, é o
caso de instituicdes de controle politico, como o Poder Legislativo e 6rgdos de Controle
Externo, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU), em ambito federal.

As préticas de gestdo publica pelo Estado brasileiro sofreram mudancas ao longo do
tempo, tendo passado pela administragdo publica burocrética ortodoxa e, posteriormente, pela

nova gestdo puablica (new public management). Atualmente, essas praticas estdo em
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transformacéo a partir da construcdo do novo paradigma de governanca publica, que ainda é
encarado de forma embrionaéria, e que consiste em um entendimento do governo e suas praticas
de forma abrangente e integrada (MARTINS; MARINI, 2014). De acordo com Wiesel e
Modell (2014), na perspectiva da governanca publica, o foco da prestacao de servicos publicos
estad nos resultados gerados para os consumidores destes servicos.

Para Fukuyama (2013), as novas abordagens para a conducéo do servico publico, de
forma geral, tém se inspirado nas praticas do mercado. O objetivo é controlar a corrupcéo e a
ma administracdo dos recursos publicos através do uso de incentivos como o estimulo a
concorréncia, o aprimoramento dos fluxos de prestacdo de contas e, consequentemente, da
possibilidade de monitoramento dos agentes publicos (FUKUYAMA, 2013). Desta forma,
Martins e Marini (2014) esclarecem que a governanca publica € orientada no sentido de geracéo
de valor publico sustentavel, alcancado através de um processo que envolve, de forma
interligada, a parceria entre agentes publicos e privados, 0 aumento no desempenho para
melhora de resultados e o desenvolvimento institucional e de suas capacidades.

No Brasil, 0 TCU ¢ a instituicdo responsavel pelo julgamento de contas dos érgdos que
pertencem a esfera federal, bem como das entidades que fazem parte da administracdo federal
indireta. A Constituicdo de 1988 estabelece, em seu artigo 71, inciso Il, que cabe ao TCU o
papel de controle externo, procedendo com a analise e parecer sobre as contas dos
administradores dos bens publicos (BRASIL, 1988).

No rol de elementos que fazem parte do processo de prestacdao de contas, 0 Relatério
de Gestdo € o principal instrumento apresentado anualmente pelos 6rgaos e entidades com
detalhamento do uso dos recursos utilizados em cada exercicio (BRASIL, 1992). Sendo peca
central da prestacdo, demonstra os resultados alcangados pela unidade apresentadora de contas
(UAC), entendida como aquela que efetivamente entrega as contas ao tribunal (BRASIL,
2019).

Alves (2011) defende que o Relatério de Gestdo pode ser encarado como uma
ferramenta importante a sociedade para que esta possa medir a eficiéncia e a eficacia, além da
relevancia social da entidade emissora do relatorio. No direcionamento de esforgos para
incentivar e promover uma boa governanca publica, desde a prestacdo de contas referente ao
exercicio de 2018, os Relatorios de Gestdo apresentados ao TCU sofreram mudangas
significativas em sua estrutura (BRASIL, 2018a).

A Decisdo Normativa do TCU de n° 170, de 2018, foi responsavel por trazer inovacoes
a estrutura do relatorio, orientando a elaboracdo dos mesmos a partir da abordagem proposta
pela Estrutura Internacional de Relato Integrado, elaborada pelo International Integrated
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Reporting Council (IIRC). Neste sentido, o0 TCU passou a adotar, em suas orientacdes, as
diretrizes do framework, sendo elas: abordagem estratégica, conectividade de informagcéo,
relagbes com partes interessadas, materialidade, concisdo, confiabilidade e completude,
coeréncia e comparabilidade e, por fim, clareza (BRASIL, 2018b; IIRC, 2013).

O Relato Integrado (RI) é uma abordagem de relatério corporativo, estruturado
oficialmente em 2013, quando o IIRC divulgou uma cartilha com as diretrizes para a sua
elaboragdo. O objetivo era comunicar aos usuarios dados que vdo além de informacGes
financeiras, e que demonstrem a geracdo de valor da entidade de forma global e integral,
articulando dados financeiros e nao-financeiros na busca de fornecer informacao relevante as
partes interessadas (1IRC, 2013).

Nagano et al. (2013) explicam que o interesse na divulgagdo de informagGes néo-
financeiras ndo surge na sociedade apenas como fruto da preocupagéo com o desenvolvimento
sustentavel das instituicdes. Antes, no entanto, a internacionalizacdo das relacdes de mercado,
a expansdo da diversidade de partes interessadas, a ampliacdo de diferentes interesses
informacionais, bem como o deslocamento do valor das empresas de seus ativos fixos e/ou
financeiros para outros elementos como seus ativos intangiveis, acabou por gerar nova
demanda nas informac@es contidas nos relatorios das entidades (NAGANO et al., 2013).

Assim, atender as novas necessidades informacionais dos stakeholders constituiu-se um
desafio para as entidades. Eccles e Spieshoffer (2015) defendem ser importante a divulgacéo
de informagdes ambientais e sociais de forma integrada a informacéo financeira, de maneira
que seja possivel oferecer um panorama sobre o desempenho da entidade. Isso favorece a
diminuicdo de custos a medida que ha uma visdo holistica sobre a companhia, bem como o
aumento na transparéncia sobre as atividades da entidade aqueles que sdo interessados nessas
informacdes (ECCLES; SPIESSHOFER, 2015).

Entretanto, de acordo com Yusuf et al. (2013), em pesquisa realizada nos Estados
Unidos, os relatorios governamentais, ainda que sigam exigéncias de divulgacdo bastante
detalhadas no que tange ao contetdo informacional, ainda falham na tentativa de fornecer a
sociedade uma efetiva compreenséo acerca das informagdes ali contidas.

No Brasil, alguns relatérios produzidos pelo setor publico visam prestar contas a
sociedade, como, por exemplo, o Relatério de Gestdo Fiscal, criado no ambito da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei complementar n° 101/2000); os Relatorios Contabeis de
Proposito Geral, normatizados pelas NBC TSP; e o Relatdrio de Gestdo, normatizado e exigido
pelo TCU. No entanto, estudos indicam que as informagdes governamentais disponibilizadas
enquanto prestacdo de contas possuem pouco nivel de compreensibilidade e alto grau de
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complexidade (AUGUSTINHO; OLIVEIRA; GUIMARAES, 2015; LOPES, 2016;
OLIVEIRA et al., 2018).

Assim, é importante a atencdo a legibilidade dos relatorios emitidos por entidades
publicas, no sentido de compreender se, além de atenderem as estruturas normativas, 0s

mesmos também sédo de facil leitura por seus usuarios.

1.2 Problema de Pesquisa

As formas de reporte em instituicfes publicas e privadas no pais e no mundo estao
mudando com as transformacbes das relacdes comerciais, sociais, ambientais e as novas
necessidades informacionais das partes interessadas (DE VILLIERS; VENTER; HSIAO,
2016). Neste sentido, o setor publico federal brasileiro, universo de estudo dessa pesquisa,
busca acompanhar essas inovacfes visto que passa, ele proprio, por uma mudanca de
paradigma e pela adocdo de novas praticas de governanca publica (MARTINS; MARINI,
2014).

Assim, o esfor¢o de adequacdo da prestacdo de contas a sociedade e de responder a
demanda de reportar sobre a relagdo entre o uso do recurso publico e a geracdo de valor
institucional explicam a recente adesdo do Rl como abordagem de relatério governamental.

Todavia, a elaboracdo deste tipo de documento no setor publico e suas possibilidades
de apresentacdo possuem margens discricionarias, apesar de seu direcionamento via Decisdo
Normativa (BRASIL, 2018a; BRASIL, 2018b). De acordo com a cartilha de orientacéo para a
elaboracdo do Relato, apesar de elencadas as informagdes necessarias para avaliar como as
organizacOes se posicionam na busca de seus resultados, fica a cargo da instituicdo a
determinacdo de materialidade e como os dados serdo relatadas (BRASIL, 2018a; BRASIL,
2018b).

Dessa forma, é contributivo verificar se as informacGes apresentadas no novo modelo
sdo mais legiveis aos usuarios, atendendo-os e comunicando aquilo a que se propde, em relagédo
ao modelo de apresentacdo utilizado em anos anteriores. Assim, esta pesquisa apresenta o
seguinte problema: Qual o impacto na legibilidade dos Relatérios de Gestdo com a

mudanca de sua estrutura e adogao do Relato Integrado?

1.3 Objetivos

1.3.1 Objetivo geral
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Este trabalho busca avaliar o impacto na legibilidade dos Relatérios de Gestdo
evidenciados pelas unidades apresentadoras de contas (UAC’s) do setor publico brasileiro nos
exercicios compreendidos entre 2016 e 2019, com a mudanca de sua estrutura a partir da adocao

do modelo de Relato Integrado, no exercicio de 2018.

1.3.2 Objetivos especificos

Para atingir ao objetivo central desta pesquisa, o trabalho tem como objetivos

especificos:

a) Examinar, de forma comparativa, se houve diferenca na legibilidade dos relatérios com
a mudanca realizada em 2018 e a adesdo do RI como estruturante do Relatério de

Gestao;

b) Verificar se houve impacto na concisdo do Relatério de Gestdo com a utilizagdo da

estrutura do Relato Integrado;

c) Analisar se a natureza juridica apresenta diferencas de legibilidade antes e depois das
transformacgdes no Relatorio de Gestéo;

d) Verificar se ha diferenca na legibilidade e concisdo dos Relatérios de Gestdo das

entidades elencadas na lista de contas a serem julgadas e na daquelas que néo estéo.

1.4 Justificativa e Relevancia da Pesquisa

Pesquisas tém se debrucado sobre o tema do Relato Integrado a fim de compreender
sobre as suas possibilidades de aplicacdo, seu alinhamento com as demandas informacionais
dos usuarios, suas contribuicdes, bem como os desafios para sua utilizacdo (ALVES et al.,
2017; LA TORRE et al., 2018; VITOLLA; RAIMO; RUBINO, 2019; STACHEZZINI et al.
2019; GERWANSKI; KORDSACHIA; VELTE, 2019; RIBEIRO et al., 2020).

Entretanto, grande parte dos trabalhos desenvolvidos sobre o assunto referem-se a
adesdo do RI em entidades de iniciativa privada, em temas como preparacao e apresentagdo
dos relatorios e sua relagio com o desempenho financeiro (GARCIA-SANCHEZ;
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MARTINEZ-FERRERO; GARCIA-BENAU, 2019; GONCALVES; ANJOS; FREITAS,
2019); dimensionamento de ativos intangiveis para apresentacdo (PAVLOPOULOQOS;
MAGNIS; LATRIDIS, 2019); relacdo entre as informacgdes apresentadas a investidores
(VITOLLA et al., 2019a; ESCH; SCHNELLBACHER; WALD, 2019); dentre outros temas
correlatos.

Por outro lado, no que tange a adesdo do RI enquanto suporte de comunicacao
governamental, poucos sdo os trabalhos que investigam os desafios e as perspectivas da
implantacdo deste modelo no setor publico (COHEN; KARATZIMAS, 2015; GUTHRIE;
MANES-ROSSI; ORELLI, 2017; BIONDI; BRACCI, 2018; MONTECALVO; FARNETI;
DE VILLIERS, 2018; CARUANA; GRECH, 2019).

De maneira similar, os estudos que se dispdem a realizar a analise acerca da qualidade
comunicativa dos relatérios sdo mais expressivos também na area privada. Trata-se de
pesquisas sobre a construcdo de narrativas, como analises de sentimento e legibilidade,
gerenciamento de impressdo grafica, confiabilidade da informacdo, gerenciamento de
resultados, dentre outras técnicas para a realizacdo desta natureza de estudo (KEARNEY;; LIU,
2014; RILEY; SEMIN; YEN, 2014: SILVA; MAGALHAES:; VIEIRA, 2017;: BONFIM et al.,
2018; JAAFAR et al., 2018; ASAY; LIBBY; RENNEKAMP, 2018; SOUZA et al., 2019).

Ademais, a concentracdo de pesquisas nesta seara, ainda que no setor privado, esta
localizada em outros tipos de relatdrios que ndo o RI. De modo geral, sdo estudos realizados
utilizando demonstraces contabeis, relatérios de responsabilidade corporativa, relatorios
financeiros e afins (LEIBBRAND, 2015; ACITO; BURKS; JOHNSON, 2018; LI; HAQUE,
2019; BAYNE; WEE, 2019; ATHANASAKOU et al., 2020).

Além do exposto, o Relatério de Gestdo é o instrumento de prestacdo de contas que
cabe aos gestores das UAC’s. De acordo com Souza (2015), o Relatério de Gestdo tem por
objetivo atender, de forma primordial, & sociedade, a quem é garantida, pela Constitui¢do, a
legitimidade para exercer o controle sobre o gerenciamento de recursos publicos por parte dos
gestores.

Dessa forma, a reestruturacdo do modelo de reporte, adequando-o aos moldes do R,
objetivou também, transforméa-lo em um documento que atende a sociedade de maneira geral,
devendo té-la como principal destinataria (BRASIL, 2019). Neste sentido, 0 mddulo anual de
educacdo da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD) realizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em 2019, demonstrou que 51,1%, ou seja,

mais da metade da populacéo brasileira, ndo havia concluido a educagéo basica e obrigatoria
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(IBGE, 2019). Assim, sendo enderecada a sociedade e considerando seu nivel de escolaridade,
é imprescindivel que a mensagem reportada seja simples e legivel.

Desta maneira, é possivel considerar a relevancia do tema discutido nesta pesquisa,
visto que o RI esta em fase de implantacdo no Brasil por empresas privadas, na forma de
disclosure voluntario, e também por entidades publicas, de maneira obrigatdria. Também é
possivel pontuar a escassa discussdo sobre a qualidade comunicativa nos reportes da area
publica de forma geral, bem como o baixo quantitativo de pesquisas sobre a adesdo do Rl no
setor publico nacional em sua prestacdo de contas.

Dumay et al. (2016) afirmam que ndo se pode aceitar a retdérica do IIRC enquanto
absoluta de que o RI € uma evolucdo dos relatérios corporativos no que tange a clareza,
simplicidade e integracdo de informaces. Para eles, pesquisas devem ser feitas na prética, de
maneira a verificar se, de fato, a ado¢do do modelo melhora o nivel informacional dos usuarios
e atende ao que se propde (DUMAY et al., 2016). Corroborando com essa ideia, Biondi e
Bracci (2018) argumentam que ha o risco de que as inovacgdes propostas estejam mais ligadas
as nomenclaturas que, de fato, as maneiras de reportar.

Assim, essa pesquisa se justifica por contribuir para o panorama do atual estagio
qualitativo da comunicacdo de informac6es, via Relato Integrado no servico publico federal
brasileiro, bem como fomentar discussdes sobre o atendimento de seu objetivo de se dirigir a
sociedade enquanto destinataria primordial do Relatério de Gestéo.

Desta forma, ao se debrucar sobre a andlise do nivel de legibilidade dos relatérios, esta
pesquisa também contribui em termos praticos no sentido de fornecer informacgdes aos
preparadores dos relatorios nas instituicbes. Esse diagndstico pode auxilia-los na confeccéo
dos documentos, de modo que seja possivel entender como estes tém se apresentado, a nivel
de legibilidade, em comparacdo com aquilo a que se propdem — ou seja, serem legiveis.

Por fim, subsidiar a tomada de decisdo a respeito do preparo dos relatérios também da,
a essa pesquisa, a possibilidade de contribuicdo a sociedade. Isso porque, auxiliar na
compreensdo e aprimoramento deste instrumento de prestacéo de contas, contribui para que a
populacdo brasileira, sua principal destinataria, possa lé-la e exercer assim, seu papel de

controle social.
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2 BACKGROUND

2.1 Teoria dos Stakeholders e Accountability

O reporte de informacdes no setor publico ocorre, por vezes, para cumprir exigéncias
legais. Além disso, a comunicacdo também pode ser utilizada no sentido de fornecer
informacdes de diversas naturezas aos stakeholders. 1sso leva o reporte além de sua funcéo de
cumprir as previsoes constitucionalmente estabelecidas, de modo que documentos como o RI
excedem o papel de apenas esclarecer sobre a origem e destina¢do dos recursos publicos,
trazendo também informacdes gerenciais como governanca, criacdo de valor publico e visdo
estratégica (BRASIL, 2018b).

De acordo com a Chartered Institute of Public Finance and Accountancy — CIPFA
(2016), dado os diversos papéis conferidos ao Estado (tais como legislar, regulamentar,
fiscalizar, prestar servigcos), muitos sdo os interessados nas informacGes produzidas por ele.
Dessa maneira, cabe a administracdo publica demonstrar como realiza a gestdo dos recursos
publicos de forma eficaz e eficiente, bem como de maneira confidvel (CIPFA, 2016). Apesar
disso, ha que se considerar que os interesses dos stakeholders, ainda que legitimos, também
possuem potencial conflitante, o que leva a gestdo publica a pratica conciliatéria de divulgacao,
de modo a atender e refletir as expectativas variadas que recaem sobre ela (STAFFORD;
STAPLETTON, 2017).

Neste sentido, a Teoria dos Stakeholders da lastro tedrico na analise de modelos de
reporte. Isso porque, segundo Roberts (1992), essa teoria entende que a divulgacdo de
informacdes sobre responsabilidade social corporativa pode ser utilizada para suprir as
necessidades de diferentes stakeholders, bem como o gerenciamento dessas demandas
informacionais pode influenciar o nivel de divulgacdo daquele que presta contas.

Assim, a Teoria dos Stakeholders considera que a gestdo aceita 0s interesses de seus
stakeholders como uma informagéo relevante, assim como, em alguns casos, esses interesses
séo capazes de afetar a maneira como a organizacgdo realiza a sua divulgagdo (BRUSCA,
LABRADOR; LARRAN, 2018). Desta forma, Marrone e Oliva (2020) afirmam que, em razéo
da crescente solicitacdo de informacdes por parte dos stakeholders e dos recursos limitados
para fornecer tais informagfes, as empresas passaram por mudancas em sua politica de
divulgacéo, de modo a torna-la mais transparente e eficiente.

Corroborando com essa afirmacéo e sob as lentes da Teoria dos Stakeholders, diversas
pesquisas recentes se prestaram a analisar a relagdo entre o interesse dos stakeholders e
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informacdes de natureza de responsabilidade social corporativa (FREEMAN; DMYTRIYEV,
2017; WAHEED et al., 2020; GUL et al., 2020; TOUSSAINT; CABANELAS; BLANCO-
GONZALEZ; 2021). Da mesma maneira, trabalhos aplicaram a Teoria dos Stakeholders a
variados modelos de reporte, como, por exemplo, as analises das diferentes dimensdes do
Relato Integrado, modelo que é foco desta pesquisa (VITOLLA etal., 2019a; VITOLLA et al.,
2020; BUSCO; SOFRA, 2021).

De acordo com Oprisor, Tiron-Tudor e Nistor (2016), o conflito de interesses entre as
necessidades informacionais dos stakeholders das organizacGes, de forma geral, levam as
transformacdes dos modelos de reporte de informacdes. Neste sentido, o RI se apresenta como
uma resposta evolutiva a necessidade de concilia¢do entre os diversos interesses depositados
no reporte organizacional, de modo que se propde a fornecer informacoes variadas e integradas
(OPRISOR, TIRON-TUDOR, NISTOR; 2016).

Desta forma, no ambito da prestacdo de contas do setor publico brasileiro, a cartilha de
elaboracdo do Relatorio de Gestdo no modelo de RI reconhece as necessidades informacionais
das partes interessadas como elemento estruturante do documento (BRASIL, 2018b). Assim, 0
TCU orienta que se esclareca qual € a natureza e qualidade do relacionamento entre a Unidade
Prestadora de Contas (UPC) e as suas partes interessadas (BRASIL, 2018b). Por UPC, entende-
se a instituicdo em si, podendo ser ela, aquela que apresenta suas préoprias contas, ou que tenha
outra unidade apresentadora de contas (UAC) que a entregue (BRASIL, 2018b). Além disso, a
cartilha também solicita a incluséo de explicacdes sobre em que medida a UPC se compromete
com a resposta aos interesses de cada stakeholder (BRASIL, 2018b).

Sob a perspectiva da demanda de informacdo dos stakeholders direcionada as
instituicdes, Nistor et al. (2019) afirmam que a crise financeira global de 2008 tornou crescente
os interesses dos stakeholders por informagdes institucionais, tanto no &mbito privado, como
também no pablico. No que tange a este Ultimo, o aumento das pressdes dos cidaddos por uma
governanca mais responsiva e eficiente no uso dos recursos publicos foi um dos responsaveis
pela mudancga nas formas de reporte no setor ocorridas posteriormente (NISTOR et al., 2019).

De acordo com Mauro et al. (2020), o conceito de accountability vem sofrendo
mutagOes ao longo dos anos. Isso gera modificacbes na expectativa em relagao ao que se espera
de responsabilizacdo no setor puablico e aumento da demanda por informagcfes completas
(MAURO et al., 2020). Exemplo dessa modificacdo € a pressdo crescente da sociedade, de
maneira geral, de informacgdes relacionadas ao desempenho e, também, de dados né&o-
financeiros (BIONDI; BRACCI, 2018).
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Neste sentido, Oprisor, Tiron-Tudor e Nistor (2016) afirmam ser inerente ao setor
publico o dever de ser accountable e que o RI pode ser encarado como uma ferramenta de
accountability por comunicar as partes interessadas as informagdes que Ihes competem. Esta
afirmacdo estd ancorada no framework do RI, onde o IIRC afirma que um dos objetivos do
modelo € a elevacdo do nivel de accountability para promover a responsabilizacdo no que tange
a administracao dos capitais (financeiro, manufaturado, humano, intelectual, social e natural)
dispostos pela instituicdo (IIRC, 2013).

A discussdo sobre accountability no setor publico é extensa e aplicada a diversas
perspectivas (LINDQUIST; HUSE, 2017; KAUR; LODHIA, 2019; GROSSI; MEUER;
SARGIACOMO, 2021; PORUMBESCO; GRIMES; GRIMMELIKHUIJSEN, 2021). Apesar
disso, a literatura ndo apresenta consenso na defini¢do do termo, sendo o mesmo utilizado em
diversas acepcodes. Este trabalho parte da defini¢do de accountability como um mecanismo que
responsabiliza politicos e burocratas, afetando-os em suas tomadas de decisdes e
comportamentos (ALEKSOVSKA; SCHILLEMANS; GRIMMELIKHUIJSEN, 2019).

Nesse sentido, o estudo de Bovens (2007) entende a accountability enquanto
mecanismo, onde ha a nocdo de uma relacdo institucional em que um elemento participante,
chamado por ele de “ator”, esta sujeito a ter que se explicar e responder a um forum acerca de
sua conduta. Além disso, Bovens, Schillemans e Hart (2008) também apontam o componente
do aprendizado como resultado da responsabilizagdo. Para eles, o retorno pretendido do
mecanismo de accountability € a elevacdo da eficiéncia daqueles que prestam contas a partir
do aprendizado sobre quais sdo as necessidades e interesses daqueles aos quais se dirigem
(BOVENS; SCHILLEMANS; HART, 2008).

A responsabilizacdo € importante visto que ambientes comprometidos com a
accountability inspiram mais confianca na integridade da conduta de servidores publicos, de
modo que 0s governos sdo estimulados a funcionarem com um maior nivel de eficiéncia,
eficacia e economia (CARUANA; KOWALCZYK, 2020). Contudo, apesar dos esforcos para
a promocao da accountability no Estado, governos falharam ao aplicar os mecanismos
formulados, de modo que, em alguns momentos, a teoria se distanciou da pratica, provocando
desconfianga na relagdo entre stakeholders e a administracdo puablica (SCHILLEMANS et al.,
2018; HAN, 2019).

Neste sentido, entendendo o RI enquanto uma ferramenta de promocdo de
accountability (BRASIL, 2018b) no ambito do setor publico, nota-se na literatura, o
apontamento de algumas dificuldades de ordem préatica. Guthrie, Manes-Rossi e Orelli (2017)
e Brusca, Labrador e Larran (2018), por exemplo, apontam que o RI pode falhar dado que a
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divulgacéo das informacdes necessarias pode ndo vir acompanhada de uma integracéo real
entre elas, decorrente dos diversos centros de poder de tomada de decisdo em uma organizacéo.

Deste modo, é necessario compreender se ha confluéncia entre o que se propde e 0 que
se obtém, de fato, como resultado, a exemplo da provocacéo feita por Dumay et al. (2016) e
Dumay et al. (2017) no @mbito da discussao sobre o RI. Segundo eles, € necessario investigar
se 0Ss objetivos esperados com a adesdo do modelo sdo realmente alcancados, como por
exemplo, a promocdo da accountability (DUMAY et al., 2016; DUMAY et al., 2017).

Assim, para que a gestdo publica seja evidentemente passivel de ser responsabilizada
e, por isso, accountable, deve-se ter acuracia no processo de desenvolvimento e implementacéo
de modelos de reporte corporativo. Isso faz com que se estabeleca, efetivamente, a transferéncia
de informagBes entre Governo e sociedade, sua destinataria primordial, mantendo a
transparéncia enquanto mecanismo-chave para a promog¢do da accountability (BRASIL,
2018b; LYRIO; LUNKES; TALIANI, 2018; SCHILLEMANS et al., 2018).

2.2 O Relato Integrado

O Relato Integrado é uma abordagem de relatério oriunda de discussdes sobre formas
de reporte de informacdes e necessidades dos stakeholders envolvidos nas organizacdes que as
relatam. Segundo o IIRC (2013), o RI é o produto final de um processo de pensamento
integrado na organizacdo e cujo objetivo é realizar a comunicacdo sobre a geragdo de valor da
entidade ao longo do tempo.

Manes-Rossi (2017) explica que o conceito de “valor” elaborado pelo IIRC vai além da
pura acepcdo financeira tradicionalmente atribuida a ele. Segundo ela, o termo engloba também
as perspectivas estratégicas de curto e longo prazo, positivas e negativas, dos retornos
financeiros e ndo-financeiros esperados em resposta as acGes adotadas pelas organizacdes
(MANES-ROSSI, 2017). No entanto, De Villiers e Hsiao (2018) afirmam que a adog&o de um
pensamento integrado na organizacdo, como proposto pelo IIRC, requer que aqueles que a
gerenciam estejam cientes do carater interligado dos capitais financeiros e nao financeiros na
geracéo de valor.

Neste sentido, o RI se propde a fornecer informacOes sobre aspectos ndo somente
financeiros, como também aqueles relevantes para a compreenséo sobre o contexto ambiental,
social, econdmico e comercial em que a organizacdo esta inserida (SIERRA-GARCIA;
ZORIO-GRIMA; GARCIA-BENAU, 2015).
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De acordo com o IIRC (2011), os relatdrios corporativos tradicionais sdo dotados de
alto nivel de complexidade e pouco acessiveis para 0s usuarios das informacdes nele contidas.
Em contrapartida, o mercado e os stakeholders tém, cada vez mais, demandado informagdes
de nivel ambiental, social e de governanga enquanto critério para a escolha de suas opgoes de
investimento (RIBEIRO et al., 2020).

De acordo com Rodrigues, Morais e Cunha (2016), muitas foram as organizacdes que
surgiram para discutir novos modelos de relatorios ndo-financeiros, tais como a Global
Reporting Initiative (GRI) e o Institute of Social and Ethical Accountability. No entanto, os
primeiros relatérios independentes divulgados sobre informacdes de responsabilidade social e
ambiental, além de econémicas, ndo eram bem compreendidos pelos seus usuarios, visto que
estes ultimos tinham dificuldade de realizar a conexdo entre as diferentes dimensdes abordadas
(RODRIGUES; MORAIS; CUNHA, 2016).

Assim, Rowbottom e Locke (2016) afirmam que o Rl e o 1IRC surgiram em resposta
as tentativas falhas anteriormente de elaboracdo de uma abordagem que suplantasse, de forma
significativa, os que eram utilizados até entdo. Além disso, eram uma resposta as novas
demandas informacionais geradas ap6s a crise financeira global de 2008 (ROWBOTTOM,;
LOCKE, 2016).

Embora as discussdes sobre o RI e sua adesdo por empresas e instituicdes publicas
sejam relativamente recentes, o conceito que culminou no que se conhece hoje como RI vem
sendo discutido e desenvolvido ha muito tempo. De maneira temporal, 0 primeiro grupo que
iniciou as discussdes sobre o que veio a ser o RI foi 0 Prince’s Accounting for Sustainability
Project (A4S), em 2004, tendo como coordenador do projeto, o Principe Charles, do Reino
Unido (HOPWOOD; UNERMAN; FRIES, 2010). O objetivo era refletir sobre como as
informacdes dos reportes anuais eram desconexas e carentes de informacdes relacionadas a
sustentabilidade (HOPWOOD; UNERMAN; FRIES, 2010).

A partir dessas reflexdes, o projeto elaborou, em 2007, o Connected Reporting
Framework, documento que demonstrava as ideias fruto das discussdes do grupo (RIBEIRO
etal., 2020). Jd em 2009, em seu forum anual, 0 A4S, em unissono com a GRI e o International
Federation of Accountants (IFAC), prop6s a criacdo de uma organizacdo que, de maneira
autdbnoma, desenvolvesse um novo relatdrio corporativo que atendesse as recentes exigéncias
de informacdes conectadas e integradas, articuladas as estratégias empresariais (ABREU et al.,
2016).

Assim, em 2010 foi criado o International Integrated Reporting Council (IIRC),

organizacao encarregada de estruturar o novo relatorio corporativo sugerido anteriormente. Em
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2011, o HIRC publicou seu primeiro documento denominado Discussion Paper, no qual
propunha o desenvolvimento de um framework internacional para Relatos Integrados
(SHERIDAN, 2014). O objetivo era que estes tivessem informagdes claras e concisas e fossem
capazes de refletir os contextos financeiros e ndo financeiros nos quais as organizagdes operam
(SHERIDAN, 2014).

Em 2013, o IIRC publicou, efetivamente, o The International Integrated Reporting
Framework, modelo para preparacdo do Relato Integrado que segue vigente, mas atualizado, e
que propGe elementos orientadores fundamentais para a elaboracéo e estruturacdo do relatério
(IIRC, 2014a; IIRC, 2021). Esses elementos sdo: i) relatar sobre o valor gerado para a
organizacdo e para outros; ii) relatar sobre a composicao de seus capitais; e, iii) relatar como
se deu o processo de geragéo de valor (I1IRC, 2014b).

O framework também preconiza que a elaboragdo do RI deve se orientar por uma
abordagem estratégica, com informacBes conexas entre si, de modo a evitar a
departamentalizacdo das mesmas (IIRC, 2013). Ademais, deve relacionar as informacGes da
organizacdo com as necessidades das partes interessadas; observar a materialidade dessa;
manter a concisdo no reporte; e, garantir a confiabilidade, completude, coeréncia,
comparabilidade e clareza dos dados (IIRC, 2013).

O modelo também classifica os capitais da organizacdo em seis tipos: financeiro,
manufaturado, intelectual, humano, social e de relacionamento e natural (1IRC, 2013). Além
disso, o 1IRC (2014a) faz a acepcdo de oito elementos de conteldo que devem estar presentes
no RI e que devem responder as perguntas feitas para cada uma delas, conforme exposto no
Quadro 1.

Quadro 1 — Elementos de contetido do RI

Elemento Questionamento

Visdo geral organizacional e ambiente externo | O que a organizacao faz e sob quais circunstancias ela atua?

Como a estrutura de governanga da organizacdo apoia sua

Governanga . o
¢ capacidade de gerar valor em curto, médio e longo prazo?

Modelo de negécios Qual é o modelo de negécios da organizagao?

Quais séo os riscos e oportunidades especificos que afetam a
Riscos e oportunidades capacidade da organizacdo de gerar valor em curto, médio e
longo prazo, e como a organizacdo lida com eles?

Para onde a organizacao deseja ir e como ela pretende chegar

Estratégia e alocacgdo de recursos 142
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Até que ponto a organizacdo ja alcancou seus objetivos
Desempenho estratégicos para o periodo e quais sdo 0s impactos no tocante
aos efeitos sobre os capitais?

Quais sdo os desafios e as incertezas que a organizacgéo
provavelmente enfrentard ao perseguir sua estratégia e quais
sdo as potenciais implicagBes para seu modelo de negocios e
seu desempenho futuro?

Perspectiva

Como a organizacdo determina os temas a serem incluidos no
Base para apresentacao relatério integrado e como estes temas sdo quantificados ou
avaliados?

Fonte: IIRC (20144, p. 5).

Em 2013, apos o langcamento do framework do RI, o IIRC (2014b) langou um programa
piloto. O objetivo era estabelecer uma associacdo de companhias interessadas em serem
pioneiras na implementagdo do RI. Dessa forma, pretendiam pensar maneiras de viabilizar a
adesdo do modelo de forma prética (IIRC, 2014b). Doze empresas brasileiras se associaram ao
programa piloto entre os anos de 2012 e 2013, sendo elas: AES Brasil, BNDES, BRF, CCR,
CPFL Energia, Fibria Cellulose, Grupo segurador BB-MAPFRE, Ital Unibanco, Natura,
Petrobras, Via Gutenberg e VVotorantim.

O pais pioneiro na ades&o do RI de forma obrigatoria no setor privado foi a Africa do
Sul, em 2010, para as empresas listadas em sua Bolsa de Valores, a Johannesburg Stock
Exchange (VITOLLA; RAIMO; NUCCIO, 2018). A divulgagdo do documento ‘“Relatorio
sobre Governanga para a Africa do Sul — King III” incentivava a promogdo do conceito de
estratégia, governanca e sustentabilidade e obrigava as organizacdes a divulgar reportes
informacionais de forma integrada (VITOLLA; RAIMO; NUCCIO, 2018).

Embora o modelo tenha sido pensado para atender a empresas de iniciativa privada, o
documento passou a ser discutido também, para sua aplicacdo na administracdo publica
(OPRISOR; TIRON-TUDOR; NISTOR, 2016). Nesse sentido, organizagfes profissionais
envolvidas com o debate sobre o Rl encorajaram a utilizagdo do modelo no setor publico
através da emissdo de cartas de recomendacdo e apoiaram iniciativas de fomento ao
desenvolvimento da ideia de aplicagdo no campo publico (OPRISOR; TIRON-TUDOR,;
NISTOR, 2016).

Uma dessas iniciativas, de acordo com Caruana e Grech (2019), foi a cria¢do, dentro
do 1IRC, da <IR> Public Sector Pionner Network, rede composta por diversas representacoes
do setor publico ao redor do mundo e que objetiva promover a adoc¢éo do RI enquanto modelo

de reporte na administracdo publica.
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No Brasil, desde 2016, as empresas publicas e sociedades de economia mista receberam
prerrogativa legal de emissdo de Relato Integrado ou de sustentabilidade para fins de
transparéncia (BRASIL, 2016). Além disso, desde 2018, todas as unidades prestadoras de
contas do pais passaram a adotar o RI enquanto abordagem para a producéo de seus relatorios
anuais de gestdo (BRASIL, 2018a).

Tambeém outras iniciativas normativas relevantes foram tomadas para a implementacéo
da abordagem no pais. Em consonancia com a tendéncia mundial de busca ao atendimento dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) estabelecidos pela Organizagdo das NagGes
Unidas (ONU), o Brasil, na figura de importantes instituicdes financeiras nacionais como a
Comissao de Valores Mobiliarios (CVM), o Banco Central do Brasil (Bacen) e a Bolsa de
Valores Brasil, Bolsa, Balcdo (B3), passou a atuar, a partir de 2017, de forma regulatéria (B3,
2017; SATO; FERREIRA, 2021).

A iniciativa provocou as empresas listadas na bolsa a divulgarem informacdes de
natureza ndo-financeira tais como governanca e sustentabilidade no modelo “Relate ou
Explique”, em que cabe as empresas relatar informacdes dessa natureza ou fornecer
explicacOes sobre a recusa em fazé-lo (B3, 2017; SATO; FERREIRA, 2021).

Desta forma, sdo importantes marcos na histéria brasileira do Relato Integrado a
divulgacdo da Resolucdo do Bacen n° 4.327/2014, que déa diretrizes para o estabelecimento e
implantagcdo de Politica de Responsabilidade Socioambiental em instituicbes financeiras e
demais institui¢fes associadas. Também, a aprovacdo pelo Conselho Federal de Contabilidade
(CFC), em 2020, do Comunicado Técnico Geral (CTG) 09 — Relato Integrado (CFC, 2020),
que se propde a ser referéncia metodoldgica as instituicdes no sentido de divulgacdo de
informacdes financeiras e ndo-financeiras de forma integrada. E, do mesmo modo, a aprovacao,
pela CVM, da Resolugdo CVM n° 14/2020, que aprova a orientacdo técnica OCPC 9, a qual
faz a correlacdo da estrutura conceitual elaborada pelo I1IRC, para que as companhias abertas
que optarem por fazer a divulgagdo em formato de RI possam seguir a instrucéo citada (CVM,
2020).

Além do Brasil, outros paises também iniciaram a ado¢éo, ainda que voluntaria, do Rl
no setor pablico, como a Africa do Sul (VELTRI; SILVESTRI, 2015), Austréalia e Polonia
(MANES-ROSSI; ORELLI, 2019), demonstrando um encaminhamento global no sentido de
utilizacdo dele, enquanto relatério governamental.

Em maio de 2021, o IIRC e o Sustainability Accounting Standards Board (SASB) se
fundiram, criando uma nova organizacdo, a Value Reporting Foundation (VRF), com o

objetivo de simplificar e ampliar a abrangéncia nas orienta¢Oes estruturais para a elaboracdo
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de relatdrios corporativos (IIRC, 2020). Neste sentido, a hova organizacdo pretende preservar
o framework estabelecido pelo 1IRC e agregar-lhe definicdes de padrdes objetivos de
divulgacao de sustentabilidade de modo a dotar o relatério de maior comparabilidade (1IRC,
2020).

Ja em novembro de 2021, o International Financial Reporting Standards Foundation
(Fundacéo IFRS) anunciou a criacao do International Sustainability Standards Board (ISSB)
para a definicdo de padrdes de Environmental, Social and Corporate Governance (ESG) em
relatérios (IFRS, 2021). Para isso, em junho de 2022, a VRF serd consolidada ao IFRS,
passando a fazer parte da fundacédo (IFRS, 2021).

Como acontece com modelos insurgentes, perspectivas criticas também foram
desenvolvidas. Nesta seara, um importante critico do RI, Flower (2015), levanta a ideia de que
o framework, proposto em 2013 pelo IIRC, abandonou seus principios de sustentabilidade
ambiental em detrimento da sustentabilidade financeira. Para o autor, o conceito de valor usado
no RI esta ligado ao valor para o investidor e ndo para a sociedade (FLOWER, 2015). O autor
também critica a auséncia de obrigatoriedade de divulgar os danos produzidos pelas empresas
a entidades externas, como, por exemplo, a0 meio ambiente (FLOWER, 2015). Além disso,
Flower (2015) tece criticas as poucas exigéncias feitas aos preparadores, o que amplia a
discricionariedade na evidenciacdo e da margem para que o RI sirva como ferramenta de
autopromocdo, visto que da a organizacdo o poder de divulgacao seletiva.

Nesse sentido, Van Bommel (2014) afirma que a ampla discricionariedade também da
abertura para que o RI se torne ndo um relatorio abrangente, como se propde, mas uma
ferramenta que atenda a interesses unilaterais, em detrimento de compromissos legitimos com
0s usuarios da informacdo. Dumay et al. (2016) também chamam a atencédo ao fato de que se
trata de um modelo de natureza prescritiva, € ndo normativa, de modo que sua elaboragéo exige
uma maior educacdo dos preparadores e usuérios da informacdo com relacdo a natureza e aos
capitais que compdem o modelo. Para eles, sem esta, é dificil, aos primeiros, a elaboracdo do
relato com informac0es integradas e estratégicas; e, aos segundos, a compreensdo na leitura do
relatorio, o que faz, por conseguinte, com que 0 mesmo perca sua utilidade (DUMAY et al.,
2016).

Além disso, De Villiers e Sharma (2017) também apontam que, para refletir se o Rl é
capaz de promover as mudangas as quais se propde, deve-se ponderar sobre sua forca em
enfrentar e suplantar, através da logica de pensamento integrado, a pratica recorrente do

pensamento em nicho.
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Sob a perspectiva de preparadores de relatorios, Chaidali e Jones (2017) demonstram
que os mesmos relatam resisténcias e questes derivadas da falta de clareza nas orientacfes
para a producdo dos relatérios, nos altos custos de preparacdo e no formato e extensdo dos
relatérios. Além disso, 0s autores demonstram que preparadores sdo céticos quanto aos
interesses do 1IRC em sua elaboracédo do RI e, por isso, ha falta de confianca na relacéo entre
aqueles que preparam os relatorios dentro das empresas € no IIRC enquanto regulador
(CHAIDALL; JONES, 2017).

Outro aspecto levantado é sobre a extensdo do documento: para eles, relatar todas as
informacdes orientadas pelo 1IRC dentro da estrutura de seis tipos de capitais requer, pelo
menos, 0 mesmo tamanho dos relatérios ja produzidos (CHAIDALI; JONES, 2017). Isso
contrasta, no entanto, com a orientacdo para a concisdo, levando a possivel contradigdo entre
as diretrizes de producdo de relatérios concisos e, por outro lado, de relatérios completos e
equilibrados (MELLONI; CAGLIO; PEREGO, 2017). Por fim, Chaidali e Jones (2017)
sustentam o argumento de que a influéncia dos preparadores no sucesso ou fracasso da proposta
do RI pelo IIRC é inegavel dado que 0s mesmos sdo atores primarios na construcdo do
documento.

No entanto, pesquisas como a de Feng, Cummings e Tweedie (2017), que verificou que
ha evidéncias praticas de que houve evolucdo na compreensdo a respeito do pensamento
integrado; Nistor et al. (2019), que identificou alto nivel de divulgacdo de entidades publicas
que reportam através do Relato Integrado; Hassan et al. (2019) que concluiu que houve
aumento no nivel de divulgacdo voluntaria de institui¢ces superiores de ensino britanicas com
a adocdo do RI, dentre outras pesquisas, demonstram que, gradualmente, com o
amadurecimento da experiéncia do uso do modelo, 0 Rl comega a encontrar ancoragem na

literatura cientifica para comprovar o atendimento dos objetivos aos quais se propde.

2.3 Relatorio de Gestdo e Prestacéo de Contas

Valencia, Queiruga e Gonzéalez-Benito (2015) afirmam que a prestacdo de contas é o
processo de demonstracdo as partes interessadas sobre como as atividades organizacionais
estdo alinhadas com a missdo e objetivos aos quais se prop6s, de modo a garantir sua confianca.
No setor publico, além de um processo gerencial de legitimacgéo das atividades organizacionais,
a prestacdo também é uma obrigacgéo legal estabelecida pela Constituicdo Federal (BRASIL,
1988).
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Ai estdo incluidas as organizacdes da administracdo publica direta, os 6rgaos publicos,
e as organizacgdes da administracdo publica indireta: empresas publicas, autarquias, sociedades
de economia mista, fundagdes e servico social autbnomo. Segundo o TCU, a prestacdo de
contas ¢ “um dos principais instrumentos democraticos de comunicacdo entre governo,
cidadaos e seus representantes” (TCU, 2020a).

Para Costa (2012), os orgdos de controle sdo essenciais a garantia da legalidade e
racionalidade dos atos de gestdo e da prestacdo de contas, de modo que ha uma dimenséo ética,
didatica e legalista envolvida em sua atuacdo e na importancia dela. Segundo o Regimento
Interno do TCU, cabe ao 6rgédo a incumbéncia de estabelecer, através de atos normativos, quais
0s demonstrativos exigidos para a comprovacdo do uso dos recursos publicos na administracédo
publica federal (BRASIL, 2020a).

De acordo com a Lei Organica do Tribunal de Contas do TCU, no processo de prestacao
de contas, o instrumento que cabe as entidades do setor pablico para o julgamento de contas é
0 Relatorio de Gestdo (BRASIL, 1992). Este se constitui em um documento que permite a
observacdo sistémica do desempenho do 6rgdo durante o exercicio financeiro, através da
apresentacdo de informagoes e demonstrativos das UAC’s (BRASIL, 1992).

A Instrucdo Normativa n° 63/2010, que disciplinou as normas e a organizacdo dos
Relatérios de Gestdo durante os anos que recortam este estudo, pontua que os relatorios
deveriam abranger todos os recursos recebidos pelos gestores para a realizacao da prestagéo de
contas (BRASIL, 2010).

Héa alguns anos, 0 TCU vem tracando estratégias para buscar a melhoria dos processos
de prestacdo de contas e auditoria financeira das mesmas com o objetivo de torna-las mais
transparentes, assim como aumentar sua credibilidade e utilidade (BRASIL, 2014). Um avango
significativo para a prestacdo de contas no pais foi a adesdo aos recursos digitais em 2015,
através da implantacdo do sistema e-contas, para que as entidades pudessem prestar contas
digitalmente, aumentando a transparéncia e credibilidade do processo (TCU, 2020b).

Desta maneira, a prestacao de contas nos anos que recortam este estudo, seguia o fluxo
em que as unidades apresentadoras de contas (UAC’s) submetiam seus relatorios de gestdo,
previamente auditados pelos 6rgdos de controle interno, através da internet, no portal e-contas,
para julgamento do TCU (TCU, 2020a).

Ao longo dos anos, o Relatdrio foi sofrendo mudangas em sua estrutura de
apresentacao, desenvolvendo-se em conjunto com o entendimento do TCU sobre o que era
necessario para a efetivacdo da prestacdo de contas. O Acoérddo do TCU de n° 3.608/2014

demonstra que o tribunal estabeleceu, enquanto meta institucional, a convergéncia integral aos
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padrdes e boas préaticas internacionais de auditoria financeira (BRASIL, 2014). Para isso, a
meta deveria ser alcangada em um prazo de 12 anos, divididos em dois planos de agéo entre 0s
anos de 2015 a 2020 — anos que tangenciam o objeto deste estudo — e, posteriormente, entre 0s
anos de 2021 a 2026, com a elaboracdo de uma nova estratégia e plano de acdo (BRASIL,
2014).

A Decisdo Normativa (DN) do TCU de n° 170/2018 (BRASIL, 2018a) implantou o RI
enquanto abordagem de prestacdo de contas das unidades que Ihe estdo sujeitas. Com isso,
segundo o TCU, busca-se romper com o modelo tecnicista com o qual as entidades publicas
prestam contas de maneira geral (BRASIL, 2018b).

Antes disso, no entanto, a Lei n° 13.303/2016, em seu artigo 8°, inciso 9°, que trata
sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiérias, ja havia introduzido o conceito de RI no setor publico (BRASIL, 2016). A norma
passou a exigir que empresas publicas e as sociedades de economia mista, de forma obrigatéria
e como requisito de transparéncia, divulgassem, anualmente a partir de entdo, relatério
integrado ou de sustentabilidade (BRASIL, 2016).

O projeto-piloto para a implementacdo da mudanca proposta pela DN n° 170/2018 foi
testado no exercicio de 2017, no Ministério da Fazenda — atualmente denominado Ministério
da Economia — que desenvolveu seu Relatorio seguindo a estrutura do Rl (BRASIL, 2018b).
O Quadro 2 demonstra quais foram as diferencas encontradas na confec¢do do novo modelo

por parte do entdo Ministério da Fazenda:

Quadro 2 — Comparacéo entre os modelos

Modelo Anterior Novo Modelo (2017)

Relatorio de Gestdo feito por érgaos Prestacdo de Contas consolidada no ministério

Cada  Secretario respondia pela unidade | A responsabilidade pela geragdo de valor publico para a
orcamentéria (Unidade de Gestdo — UG) sociedade passa a ser do Ministro e de Secretérios

Foco na execucdo orcamentéria e financeira e em

~ Foco nos resultados alcangados no exercicio
processos de compras e contratacdes

Linguagem voltada para o cidad&o, ou seja, simples e de

Linguagem tecnicista facil entendimento

Modelo burocratico com, aproximadamente, 1.800 | Modelo com base no Relato Integrado totalizou,
paginas — somando todos os relatdrios de 2016 aproximadamente, 200 paginas

Fonte: Cartilha — Relatério de Gestéo na forma de Relato Integrado (BRASIL, 2018b).
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Até a efetivacdo das mudancas propostas pelo tribunal, 0 documento apresentado pelas
unidades prestadoras de contas era divulgado individualmente por cada entidade (BRASIL,
2018b). Isso ocorria independentemente de seu tamanho, e de forma fragmentada, ndo havendo
articulacéo entre as informagdes das entidades (BRASIL, 2018b). Em consequéncia disso, era
dificultoso, segundo o 6rgdo, o entendimento integrado sobre o propdsito e os resultados
alcancados pelas instituicbes em decorréncia do emprego de seus capitais — financeiro,
humano, manufaturado, intelectual e natural (BRASIL, 2018b).

Desta forma, segundo o TCU, a adocdo do RI enquanto modelo estruturante do
Relatdrio de Gestao atendeu aos anseios de transformar o processo de prestacdo de contas anual
mais eficiente, efetivo e contributivo para o aperfeicoamento da Administracdo Publica,
tornando-o mais accountable (BRASIL, 2018Db).

Seguindo este processo evolutivo de prestacdo de contas, a DN n° 170/2018, que
regulamenta a forma, o conteldo e os prazos de apresentacdo do Relatorio de Gestdo do
exercicio de 2018, trouxe inovacdes em relacdo as normativas dos anos anteriores (BRASIL,
2018a). A DN definiu que o Relatério deveria ser um documento que demonstrasse 0S
resultados alcangados em vista das metas previamente estabelecidas (BRASIL, 2018a). Além
disso, passou a exigir que informacg6es sobre a governanca do 6rgdo, sobre os reflexos da
atuacdo do gestor na estratégia, planejamento e execucdo dos objetivos da UPC, assim como
sua participacdo nos resultados alcancados, fossem abordados (BRASIL, 2018a).

Para o TCU, o principal objetivo para a ado¢do do RI no setor publico € apresentar uma
estrutura que oportunize explicar a sociedade de que maneira suas atividades criam valor
publico (BRASIL, 2018b). Por “valor publico” entendem-se 0s resultados que s&o alcangados
e capazes de reverberar de forma positiva ao longo do tempo, atendendo assim, as necessidades
do interesse publico (BRASIL, 2018b). No Quadro 3 é possivel visualizar como atualmente é
a estrutura e o conteudo proposto pelo TCU para o Relatério de Gestdo no modelo de Relato

Integrado.

Quadro 3 — Estrutura e contetido do Relatério de Gestédo

Elementos pré-textuais

Mensagem do Dirigente maximo da Unidade

Viséo geral organizacional e ambiente externo

Planejamento estratégico e governancga

Gestao de riscos e controles internos
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Resultados da gestao

Alocacdo de recursos e areas especiais da gestdo

Demonstragdes contabeis

Outras informagdes relevantes

Anexos e apéndices
Fonte: Adaptado da Decisdo Normativa n° 170/2018 (BRASIL, 2018a).

No entanto, dado que o intuito deve ser a comunicacao de estratégias e resultados
esperados e obtidos, o0 TCU adverte que a ordem de apresentacdo dos elementos néo deve ser
vista como estrutura fixa e rigida, devendo, contudo, ser adaptada a realidade da instituicdo
(BRASIL, 2018b).

Deste modo, com as mudancas institucionalizadas pelo TCU na elaboracéo do Relatorio
de Gestdo, o Tribunal espera poder garantir: i) a transparéncia, tornando as informacgdes do
documento mais claras; ii) a credibilidade, a medida que proporciona o estabelecimento de uma
relacdo de confianca entre as entidades e as partes interessadas nas informacdes prestadas; e
iii) a utilidade da prestacdo de contas, visto que, ao comunicar de maneira integrada, espera-se
que o documento sirva enquanto instrumento de gestdo para a melhoria dos processos
(BRASIL, 2018b).

Assim, desde o exercicio de 2018, mais de 1.000 unidades prestadoras de contas vém
elaborando seus Relatérios com o intuito de tornar-se transparente e acessivel a sociedade, esta
Gltima, tomada como principal parte interessada nas atividades das instituicdes publicas
(BRASIL, 2018b).

Em 2021, na prestacdo de contas referente ao exercicio de 2020, no entanto, a Instrugdo
Normativa (IN) n° 84/2020 revogou a IN n° 63/2010, até entdo vigente, e trouxe mudancas
significativas. A partir deste exercicio, apenas as organiza¢fes mais relevantes, a nivel de
materialidade no Balango Geral da Unido, terdo suas contas julgadas e estardo obrigadas a
formalizarem o processo de prestacdo de contas ao TCU para fins de julgamento (BRASIL,
2020b). Desta forma, o sistema e-contas deixou de ser obrigatério (BRASIL, 2020b). Assim,
as UPC’s passaram a ter a obrigatoriedade de apenas disponibilizar em seus proprios portais
eletronicos o Relatorio de Gestéo referente ao exercicio de 2020, sem precisar apresenta-los ao
TCU, caso nédo estejam no rol elencado pelo 6rgdo para o julgamento de contas (BRASIL,
2020b).
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Desta maneira, a mudanca de perspectiva sobre a prestacdo de contas deslocou-a da
esfera puramente legal, colocando-a em uma posi¢do reconhecida e validada pelo TCU
enquanto elemento de apoio a decisdo que pode dar suporte a uma melhor alocagéo de recursos,
estimular a visdo estratégica e orientar a perspectiva dos gestores publicos ao futuro (TCU,
2020a).

2.4 Pesquisas Anteriores

A literatura cientifica sobre RI, sua implementacdo, a qualidade desta e percepc¢des
gerais sobre o modelo, vem crescendo a medida que novas discussdes sdo estabelecidas, em
virtude da emergéncia do tema. Neste sentido, as pesquisas atuais tém se debrugado sobre o
assunto a luz de diversas teorias, de modo a entender a configuracdo do reporte através do Rl
sob diversas perspectivas.

No Quadro 4, a fim de situar a compreensao sobre o contexto cientifico em que essa
pesquisa se insere, é possivel visualizar alguns estudos recentes sobre o tema que analisam a

relacdo entre stakeholders e as formas de divulgagéo via Relato Integrado.

Quadro 4 — Pesquisas anteriores sobre a relacdo stakeholders x Relato Integrado

Autores Resumo

Os autores fazem uma andlise sobre a preferéncia dos usuarios de relatérios ndo
financeiros por regulamentacdo na estrutura do Rl ou se a preferéncia é pela
divulgacdo voluntéria. Concluiu-se que os usudrios acreditam ainda ser cedo para
regulamentacdo e preferem divulgacdo voluntaria, além de acreditarem que 0 uso
do Relato Integrado tende a se transformar em norma a partir da adesdo do mercado
e que obterd legitimidade social, sendo desejavel. Por fim, a pesquisa sugere novos
estudos que busquem compreender como a adesdo ao Relato Integrado muda as
estruturas e mecanismos de reporte organizacional.

Stubbs e Higgins (2018)

Investiga-se, sob as lentes da Teoria dos Stakeholders, como a presséo das partes
interessadas produz reflexos na qualidade dos relatorios no modelo de RI. Os
Vitolla et al. (2019a) autores encontraram relagao positiva entre a pressao dos usudrios e a qualidade na
divulgacdo do RI, indicando entdo, que a demanda dos usuarios é determinante para
o nivel de qualidade do modelo.

O objetivo da pesquisa é verificar os reflexos da cultura nacional dentro das
organizacOes e na maneira de se reportar. Os autores descobriram que na¢des com
cultura mais coletivista ou que valorizam qualidade de vida, meio ambiente, dentre
outros, influenciam na qualidade da divulgacdo dos relatos, de modo que os
Vitolla et al. (2019b) mesmos sdo mais orientados aos stakeholders de forma orgénica uma vez que
reconhecem a pluralidade dos usuérios das informacfes e suas demandas
informacionais. Desta forma, sugere-se que a regulagéo sobre a estrutura do Rl deve
levar em consideracdo a cultura nacional e seus valores, assim como quem sdo seus
stakeholders em cada lugar no qual é aplicado.
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Foi comparada a qualidade de trés tipos de relatérios de sustentabilidade mais
comuns, dentre os quais, o R, e verificou-se que o Relato Integrado apresenta maior

Romero, Ruiz e nivel de qualidade nas informacdes de ESG reportadas em detrimento deste tipo de
Fernandez-Feijoo (2019) | informagdo em relatdrios para acionistas, demonstrando que o RI tem maior
potencial de dialogar com diversas partes interessadas do que os relatorios
corporativos financeiros.

Os autores discutem no trabalho o conceito de materialidade, norteador da
elaboracdo do RI. De acordo com os resultados da pesquisa, 0s relatérios ndo sdo
precisos sobre como determinam a materialidade das informacdes e demonstram
gue empresas mais alinhadas ao mercado tendem a discutir, com aprofundamento,
dados financeiros e serem genéricas em dados de ESG, ndo explicando, também,
Cerbone e Maroun como é a avaliacdo da materialidade. Por outro lado, empresas interessadas em

(2020) atender as necessidades informacionais dos stakeholders ndo acionistas tendem a
demonstrar maior equilibrio nas informacdes financeiras e de ESG, além de serem
mais claras quanto ao processo de determinacdo de materialidade. Os autores
indicam, para a realizagdo de pesquisas futuras, compreender como os relatos
podem ser aprimorados de modo a se tornarem mais compreensiveis a diferentes
usuérios da informagé&o.

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

De forma similar, também na seara do RI no setor publico, pesquisas tém se
desenvolvido sobre o tema, apesar de as mesmas ainda estarem em volume menor que 0s
estudos que se dedicam a analise do modelo no setor privado (BIONDI; BRACCI, 2018). Neste

sentido, o Quadro 5 demonstra a producdo recente sobre o tema.

Quadro 5 — Pesquisas anteriores sobre Relato Integrado no setor publico

Autores Resumo

Foram analisados os mecanismos internos de organizagdes publicas italianas para
Guthrie, Manes-Rossi e | verificar como elas sdo afetadas pela adesdo do Relato Integrado. Os autores

Orelli (2017) concluiram que o principal reflexo dessa adesdo é o estimulo ao pensamento
integrado no fluxo das atividades organizacionais.

Trata-se de uma analise comparativa de diferentes modelos de relatérios
governamentais utilizados na Italia, como, por exemplo, o RI, aderidos com o
objetivo de melhorar a responsabilizacdo dos gestores publicos. Os autores
concluem que as inovagBes gerenciais no setor publico possuem grande chance
Biondi e Bracci (2018) de serem baseadas em tendéncias da moda, e ndo em uma deciséo racional de
acréscimo de valor ao setor. Além disso, os autores verificaram muitas
semelhangas entre 0s modelos, de modo que perceberam que ha a possibilidade
de que novos rotulos para relatérios ndo sejam efetivamente acompanhados de
melhorias adicionais no sentido de responsabilizagdo publica.

No trabalho é feita uma andlise de conteido no relatdrio de sustentabilidade de
uma empresa estatal italiana que adotou o modelo de Relato Integrado com o
objetivo de melhorar sua divulgag8o. A pesquisa concluiu que houve melhora na
qualidade, materialidade e possibilidade de avaliagdo dos dados divulgados, além
de maior atendimento das necessidades das partes interessadas.

Montecalvo, Farneti e De
Villiers (2018)

Na pesquisa, a autora discute se, sob a perspectiva de accountability e

Manes-Rossi (2018) atendimento a stakeholders, a adesdo do Relato Integrado é um novo desafio ao
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setor publico, tendo em vista sua diferenca organizacional em relacdo ao setor
privado. A autora conclui que o modelo do RI, tal como é, ndo da conta de ser
padrdo de referéncia para accountability e indica a necessidade do
dimensionamento das peculiaridades do setor publico para que a
responsabilizacdo se efetive. Além disso, a autora verificou que o RI favorece o
engajamento das partes interessadas no setor publico e também auxilia no
processo de legitimacao da organizacg&o.

Farneti et al. (2019)

O objetivo do estudo foi compreender, através da andlise de conteldo feita
longitudinalmente entre anos e de forma comparativa, 0 antes e depois de
relatérios em relacdo ao momento de adesdo do Relato Integrado por uma
empresa estatal neozelandesa, buscando compreender, sob a 6tica da Teoria dos
Stakeholders, como esta alteracdo influenciou nas mudancas de divulgacdo de
informacdes sociais. Apds a analise, os autores verificaram que houve uma
ampliacdo da divulgagdo de informagGes de diversas naturezas, denotando uma
mudanca naquilo que se considera material para divulga¢do, assim como
concluiram, também, que a adocdo do RI favoreceu o beneficiamento dos
stakeholders a medida que ampliou as dimensdes de divulgacdo, atendendo a um
maior numero de interessados nas informacdes.

Caruana e Grech (2019)

Foram analisados os relatérios anuais emitidos pelo governo maltés e comparou-
0s ao modelo de Relato Integrado de modo a verificar as distancias entre os
modelos. Os autores perceberam que a falta de uma estrutura para os relatérios
anuais prejudica a comparabilidade entre os anos e confirma que o Rl néo
resolveria este ponto, uma vez que o mesmo também é subjetivo. Além disso,
concluiu-se que a adesdo de algumas ideias do RI traria beneficios como a
integracdo entre &reas através do pensamento integrado. Apesar disso, 0s autores
concluem que seria benéfico ao governo maltés ndo a adesdo total ao RI, mas
partes dele, uma vez que alguns aspectos de seu framework sdo mais relevantes
que outros e a terminologia utilizada é voltada para o setor privado.

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Por fim, a metodologia utilizada neste trabalho, a analise de legibilidade, ja foi aplicada

em outros estudos. Neste sentido, 0 Quadro 6 relaciona algumas pesquisas recentes que

analisaram a legibilidade do Relato Integrado em diferentes aplicagbes e 0s principais

resultados encontrados por elas, além das discussfes suscitadas.

Quadro 6 — Pesquisas anteriores sobre analise de legibilidade em Relato Integrado

Autores

Resumo

Du Toit (2017)

Os autores realizaram a analise de legibilidade dos Relatos Integrados na lingua inglesa
apresentados por dois anos pelas empresas listadas na bolsa de valores de Joanesburgo,
Africa do Sul, e correlacionaram o resultado encontrado com a lista de premiados em
exceléncia na confecgdo dos relatorios pela Ernst & Young nos anos que recortam o
estudo. Os resultados encontrados demonstram que a maior parte dos relatorios eram
escritos de forma muito complexa, o que poderia prejudicar o entendimento dos
stakeholders. Apesar disso, a analise de correlacdo evidencia que os trabalhos
premiados pela qualidade eram aqueles de legibilidade mais dificil.

Melloni, Caglio e
Perego (2017)

Os autores examinaram uma amostra de documentos de empresas adotantes do Rl no
programa piloto da abordagem, nos anos de 2013 e 2014, em relagdo a sua legibilidade.
Os achados apontam para o fato de que empresas com fraco desempenho financeiro

37




apresentaram relatérios mais longos, menos legiveis e menos equilibrados. Ja empresas
com bom desempenho, apresentaram relatérios mais concisos e menos complexos.

Foram analisados os reflexos da experiéncia financeira e de sustentabilidade das
equipes que auditam os relatos de forma integrada e individual na legibilidade de
relatérios da Unido Europeia no modelo de RI. Os resultados demonstram que 0s
Velte (2018) relatorios produzidos por empresas que possuiam equipe hibrida de auditoria, com
expertise combinada na &rea financeira e de sustentabilidade, produziam documentos
mais legiveis, corroborando com a literatura que diz que preparadores e auditores de
Relato Integrado devem possuir competéncias variadas e multidisciplinares.

O trabalho parte da retérica do 1IRC de que o Relato Integrado deve ter uma linguagem
clara e compreensivel para realizar a analise de legibilidade de relatérios globais de
varios anos dispostos no banco de dados do IIRC, de modo a verificar sua legibilidade
e acessibilidade do leitor. Os resultados encontrados demonstram que a legibilidade
dos relatorios analisados era baixa e ndo apresentava melhora ao longo dos anos. No
que tange a acessibilidade, os achados apontam que a utilizacéo de diversos recursos
de comunicacéo visual pode favorecer a acessibilidade ao leitor.

Stone e Lodhia
(2019)

Foram analisados 30 relatorios estruturados em modelo de RI extraidos do banco de
dados do IIRC para verificar os determinantes de legibilidade e otimismo. Os autores
descobriram que empresas com receitas altas se valem de um tom mais equilibrado em
Roman, Mocanue | seus relatdrios. Por outro lado, empresas mais jovens utilizam tons mais otimistas.

Hoinaru (2019) Além disso, o tom otimista demonstra relacdo inversa com a extensdo dos relatorios.
Com relacdo a legibilidade, os autores encontraram resultado diferente do esperado ao
perceberem que paises que prezam pela transparéncia apresentam relatérios menos
legiveis, assim como também o fazem as empresas que ndo estdo inseridas em
contextos ambientalmente sensiveis.

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Assim, outras pesquisas trataram de tematicas que atravessam este trabalho: aquelas
que abordam a relacdo entre stakeholders e RI sugerem que o perfil das partes interessadas é
capaz de influenciar na forma como as informacdes sdo tratadas no Rl (VITOLLA et. al., 2019;
CERBONE; MAROUN, 2010); ja as pesquisas que fazem a anéalise do Rl no setor publico
apontam para o fato de que o uso da estrutura estimula o pensamento integrado e o aumento
das dimensdes abordadas em relatdrios governamentais, mas ainda ndo é capaz de atender
completamente as questdes de divulgacdo de organiza¢bes governamentais como, por exemplo,
ampliacdo de accountability (GUTHRIE; MANES-ROSSI; ORELLI, 2017; MANES-ROSSI,
2018; CARUANA; GRECH, 2019; FARNETTI et al., 2019).

Além disso, Melloni, Caglio e Perego (2017) lancam luz a potencial tensdo entre as
diretrizes do IIRC de que sejam produzidos relatorios mais concisos sem, no entanto, abordar
como conciliar essa diretriz com a necessidade de que eles sejam, também, completos e
equilibrados. Por fim, as pesquisas que analisam a legibilidade de relatorios que seguem a
perspectiva do Relato Integrado demonstram que, ao contrario da clareza esperada nas

informagdes (IIRC, 2014a), os relatdrios que aderiram ao Rl se mostraram menos legiveis e
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com informagdes mais complexas, a nivel sintatico (DU TOIT, 2017; STONE; LODHIA, 2019;
ROMAN; MOCANU; HOINARU, 2019).
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1 Amostra da Pesquisa

Nesta pesquisa foram analisados os Relatérios de Gestdo anuais emitidos pelo setor
publico brasileiro entre os exercicios financeiros de 2016 e 2019. Os relatdrios referentes a
cada exercicio financeiro sdo entregues no ano posterior ao seu encerramento. Desta maneira,
os documentos analisados foram entregues ao tribunal entre os anos de 2017 e 2020, sendo
disponibilizados no site do tribunal, organizados por exercicio de referéncia.

Os relatdrios do exercicio de 2020, entregues em 2021, ndo foram contemplados uma
vez que, como j& abordado, os mesmos passaram por mudangas normativas em relacdo a sua
entrega, interferindo em sua comparabilidade com os outros anos analisados. Além disso, em
razdo da pandemia mundial da Covid-19, sua data de entrega, em 2021, foi postergada, e, por
isso, 0s documentos ainda ndo estavam completamente disponibilizados para analise na data
de fechamento das coletas.

A extracdo dos documentos aconteceu entre 04 de janeiro e 02 de setembro de 2021,
totalizando 4.783 relatorios baixados com o auxilio da extensdo Simple Mass Downloader, do
navegador Google Chrome. Essa extensdo permite que o usuario programe downloads em
massa, sem necessitar enviar comandos individuais para baixar documentos um a um. Assim,
apoés a instalacdo da extensdo no Google Chrome, o recurso foi programado para realizar
download dos documentos disponibilizados no site do TCU em formato PDF, com uma
distancia de 3 segundos entre cada download, de modo que o horario em que o documento foi
baixado serviu enquanto elemento ordenador da sequéncia de relatorios na pasta em que 0s
arquivos foram salvos no computador, fazendo com que 0s mesmos mantivessem a ordem em
que estavam dispostos no site.

De posse de todos os documentos baixados e salvos em ordem, utilizou-se o programa
Advanced Renamed para renomear 0s arquivos, dado que 0s mesmos, aos serem baixados,
contavam com um nome atribuido pelo TCU referente a um codigo interno do 6rgéo e ndo com
0 nome da entidade ao qual o relatorio se refere. Por isso, utilizou-se 0 programa no seguinte
mecanismo: primeiro, criou-se uma planilha em excel com os nomes dos 6rgdos na mesma
ordem em que os relatorios estavam dispostos no site. Em seguida, a planilha foi importada no
programa e 0 mesmo foi responsavel por atribuir aos documentos dispostos na pasta, ordenados

por horario de download, o nome de cada relatorio, um a um, e na ordem que estava na planilha.
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Dessa forma, foi possivel mecanizar o processo de obtencdo e nomeacdo dos arquivos para
posterior processamento no software R.

Dos 4.783 relatorios baixados, a diferenca e diminui¢cdo no nimero de documentos
entre os anos analisados se da pelo fato de que houve, entre os anos, a extin¢ao de 6rgaos, a
criagdo de outros ¢ a aglutina¢do de UAC’s, totalizando 672 relatérios excluidos pela auséncia
de comparabilidade longitudinal no periodo estudado. Além disso, alguns relatorios referentes
ao exercicio de 2019, entregues em 2020, ainda ndo tinham sido disponibilizados e constavam
com status de “em processamento”, provavelmente por ainda ndo terem sido julgados pelo
TCU ou disponibilizados pela entidade. Isso resultou na exclusdo dos relatérios dessas
instituicGes nos outros exercicios, totalizando 9 organizacgdes e 27 relatorios excluidos.

Além disso, por limitagdo do pacote utilizado no software R, documentos
disponibilizados em formato de imagem ao invés de PDF ndo foram lidos, de modo que, com
0 intuito de ndo prejudicar a comparabilidade, os mesmos também nédo foram incluidos dentre
0s anos analisados dada a auséncia de informacdes, totalizando 91 instituicdes e 364 relatorios
excluidos ao longo dos 4 anos. Apds a analise dos dados, verificou-se o total de 930
organizacOes que publicaram o Relatério de Gestdo nos 4 anos, conferindo-lhes a caracteristica
da comparabilidade no recorte temporal adotado por esta pesquisa, excluindo-se, entdo, as
demais organizacGes que ndo emitiram o documento seguidamente durante todos 0s anos.
Desta maneira, este trabalho realizou a andlise dos documentos publicados pelas 930
organizacbes nos periodos estudados, totalizando 3.720 relatérios a serem analisados. A

distribuicdo, por ano, do quantitativo de relatorios esta presente na Tabela 1.

Tabela 1 — Distribuigdo dos relatérios por ano

Exercicio Financeiro Relatorios baixados Relatérios analisados
2016 1.314 930
2017 1.295 930
2018 1.110 930
2019 1.064 930
Total 4.783 3.720

Fonte: Dados da pesquisa.

Dentre as organizagBGes que prestam contas e compdem a amostra, tém-se instituicGes que

pertencem a administracao direta e entidades da administracdo indireta, a qual se subdivide em
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autarquia, empresa publica, sociedades de economia mista, fundacdes publicas e servigo social
autdénomo. O Quadro 7 faz a distin¢do das 930 organizacgdes que foram analisadas na pesquisa,

conforme a sua natureza.

Quadro 7 — Amostra distribuida por natureza juridica

Natureza Juridica Quantidade de organizacdes

Admmlstragao_ Publica Federal Orgéio Publico 76
Direta

Autarquia 590

Empresa Publica 23

Administragao _Publlca Federal Sociedade de Economia Mista 21
Indireta

Fundacdo Publica 38

Servico Social Autbnomo 182

Total 930

Fonte: Adaptado de Brasil (2019b).

Quanto a distribuicdo das organizagcdes por unidade supervisora de contas, as 930
entidades que comp&em essa amostra estdo distribuidas entre 39 unidades supervisoras, cujas
quais sdo a instancia maxima de agregacao das organizacdes, quase sempre coincidindo com o
Ministério dos quais as institui¢cbes fazem parte.

No que tange ao Poder ao qual as instituicGes estdo submetidas, a maior parte esta sob
o comando do Poder Executivo, totalizando 867 entidades. Do Poder Judiciario, 60 sdo as
instituicdes e, por fim, o Poder Legislativo abarca apenas 3 instituicdes as quais sdo as Unicas
a nao terem instancia maxima de agregacdo superior, respondendo maximamente por elas
mesmas e ndo estando submetidas a nenhuma outra instancia. Sdo elas: a Cémara dos

Deputados, o Senado Federal e o Tribunal de Contas da Uniéo.

3.2 Andlise de Legibilidade

A andlise de legibilidade de relatorios é uma técnica que tem sido utilizada em diversos
relatorios corporativos como documentos contabeis (SOUZA et al., 2019; PASKO et al., 2020;
HASAN; HABIB, 2020), de responsabilidade social corporativa (BACHA; AJINA, 2019;
DEMALINE, 2020) e ESG, como o Relato Integrado (VELTE, 2018; STONE; LODHIA,
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2019). Segundo Loughran e McDonald (2016), 0 aumento das analises textuais de documentos
dessa natureza se da pelo fato de que a disponibilizacdo, pela internet, de relatorios,
demonstragdes, dentre outros, favorece 0 acesso a esses documentos e, consequentemente,
amplia as possibilidades de analise dos mesmos. Moreno e Casasola (2016) apontam que,
apesar da difusdo crescente da analise de legibilidade em relatorios, ainda sdo escassos 0s
estudos que o fazem longitudinalmente, ou seja, dentre os anos, de modo a verificar sua
evolugéo ou retracdo.

De acordo com Souza et al. (2019), a aferi¢do da legibilidade esta diretamente ligada
ao texto escrito e se relaciona com a mensuracao do nivel de dificuldade de leitura de um texto,
considerando a estrutura sintatica do mesmo e sua frequéncia de ocorréncia e complexidade.
Para eles, 0 éxito na comunicacgdo as partes interessadas esta diretamente relacionado ao nivel
de legibilidade do texto emitido (SOUZA et al., 2019). Neste sentido, esta pesquisa parte da
compreensdo da analise de legibilidade enquanto o exame da complexidade sintatica do texto,
tomando como foco de analise 0 comprimento das sentencas e palavras do texto (STONE;
LODHIA, 2019).

Muitos métodos foram desenvolvidos para a realizagdo da analise de legibilidade,
tomando como perspectiva a lingua inglesa, tais como Flesch, Fog e Smog. No entanto, face a
possibilidade de incorrer em erros em virtude da andlise de legibilidade de textos em lingua
portuguesa por formulas que consideram a estrutura sintatica da lingua inglesa, Martins et al.
(1996) realizaram uma pesquisa em que validaram o indice desenvolvido por Flesch (1948)
como adequado para uso, também em textos de lingua portuguesa, considerando a formula do
mesmo e a estrutura linguistica analisada.

Neste sentido, Moreno e Casasola (2016) afirmam que, dentre as formulas existentes, a
proposta por Flesch é a mais recorrentemente adotada em textos de natureza contabil, o que faz
com que outros textos que utilizem a mesma férmula sejam dotados de comparabilidade em
relacéo a pesquisas anteriores. Além disso, Dubay (2007) defende que o indice de Flesch é uma
das formulas mais precisas, simples e mais utilizadas por pesquisadores para medir a
legibilidade de documentos. Considerando que os Relatorios de Gestdo possuem parte de suas
informagdes referentes & contabilidade e areas afins; considerando também que 0os mesmos
estdo em lingua portuguesa; considerando o quantitativo de documentos a serem analisados e
considerando a validacdo do método na literatura, esta pesquisa adotou o indice de Flesch para
a analise a que se propde este trabalho.

De acordo com Flesch (1948), a clareza da linguagem esta relacionada com a maneira
com a qual as sentencas sdo construidas dado que, segundo ele, a estrutura sintatica do texto é
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responsavel por torna-lo mais ou menos legivel, a depender da maneira como as frases e

palavras estdo dispostas. Assim, a formula proposta pelo autor e utilizada por este trabalho €:

FLESCH = 206,835 — (1,015 x ASL) — (84,6 x ASW) 1)
Fonte: Adaptado de Flesch (1948).

Sendo:

Average Sentence Length (ASL): Comprimento médio da sentenca, calculado atraves da

H H X 7 - - - ’ l
divisdo do numero de palavras dividido pelo nimero de sentencas (pa awas);

sentencas

Average number of Syllables per Word (ASW): Comprimento médio da palavra, calculado

).

p C , . .o . silabas
através da divisdo do nimero de silabas divido pelo nimero de palavras (—

palavras

Fry (2002) explica que no indice de Flesch, o uso do tamanho das sentencas pretende
medir a dificuldade sintatica do texto visto que, de acordo com Flesch (1948), frases com maior
numero de palavras dificultam a capacidade de memorizacdo do leitor. Além disso, a métrica
que utiliza o numero de silabas objetiva a verificacdo sobre a complexidade semantica, ja que
palavras muito grandes podem ser desconhecidas pelos leitores, de modo que o texto se torna
mais dificil para leitura (FRY, 2002).

O resultado obtido ap6s o célculo da formula serd um nimero situado entre 0 e 100:
quanto mais proximo de 0, menor é sua legibilidade; por outro lado, quanto mais proximo de
100, maior é a legibilidade do texto. De modo que indices crescentes em analises comparativas
indicam textos mais legiveis, e indices decrescentes, textos menos legiveis (FLESCH, 1948).

Este trabalho reconhece como limitagdo do método, corroborando com Clatworthy e
Jones (2001), o fato do indice ter sido desenvolvido ha mais de 50 anos, assim como o fato de
valer-se de simplificagdo ao analisar apenas comprimento de frases e numero de silabas.
Entretanto, apesar de suas limitacOes, a literatura aponta que o indice segue sendo 0 mais
utilizado em pesquisas afins a que esta sendo realizada (MORENO; CASASOLA, 2016). Por
este motivo, dada a auséncia de metodo atual consolidado e amplamente utilizado pela
comunidade cientifica e 0 uso ainda recorrente na literatura do indice de Flesch em pesquisas

atuais, optou-se por utiliza-lo, apesar de suas limitacGes.
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3.3 Tratamento dos Dados

Ap0s a selecdo da amostra e a coleta dos dados, os documentos foram processados com
0 auxilio do programa RStudio v.1.4.1103 (RSTUDIO TEAM, 2021) para a realizacdo da
contagem de palavras, silabas e sentencas para posterior aplicacdo do indice de Flesch. Para
isso, utilizou-se no programa o pacote tm para mineragdo do texto, o pacote pdftools para a
leitura dos arquivos em formato pdf, o pacote sylcount para o célculo dos componentes da
férmula de legibilidade e, por fim, o pacote xIsx para a transposi¢do dos resultados em planilhas
de excel. O célculo dos componentes foi feito a partir da leitura, pagina a pagina, dos elementos.
Assim, cada linha da planilha gerada se refere a uma pagina do relatorio analisado. Os dados
estdo disponibilizados na plataforma Mendeley através do link:
(https://data.mendeley.com/v1/datasets/nb744rzy8v/draft?preview=1).

Uma limitacdo do programa RStudio é a de que 0 mesmo ndo consegue realizar a leitura
de tabelas, quadros e imagens. Por este motivo, paginas que contém exclusivamente estes
elementos ndo foram lidas pelo programa, apresentando cédigo de erro na linha da planilha
correspondente a pagina. Os registros, nesse caso, foram excluidos para ndo haver interferéncia
no calculo da legibilidade. Nos casos em que estes elementos aparecem em paginas nas quais
constam também textos, a leitura foi feita parcialmente, gerando resultado correspondente.

Outra limitacdo do método é o fato que os pacotes escolhidos ndo possuem dicionario
em portugués para fazer a leitura dos documentos. Entretanto, apds comparacdo amostral,
verificou-se que a diferenca de resultados entre a leitura feita considerando o dicionario em
portugués e o dicionario em inglés ndo era significativa. Dessa maneira, a leitura se baseia em
um dicionario em inglés para o calculo de silabas, palavras e sentencas.

Apds a correcdo das planilhas com a exclusdo dos erros, foi feito, efetivamente, o
calculo da legibilidade no excel e analise sobre a concisdo dos relatérios ao longo do periodo
analisado no gque tange ao seu quantitativo de paginas.

Para a realizacdo dos testes estatisticos, inicialmente verificou-se a normalidade da
amostra através do teste de Shapiro-Wilk, pelo software IBM SPSS Statistics Versdo 20. O
retorno estatistico mostrou, no entanto, que em nenhum dos anos a amostra é normal, uma vez
que o resultado encontrado foi de p-valor < 0,05.

Dessa maneira, o teste ndo-paramétrico de Kruskal-Wallis foi utilizado para realizar a
analise de variancia dos dados. Esse tipo de teste é usado para comparar amostras
independentes, indicando se ha diferencas entre elas (VARGHA; DELANEY, 1998). A

hipdtese nula testada foi a de que a distribuicdo da legibilidade era igual em todos os anos, a
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qual foi rejeitada uma vez que o teste mostrou que ha diferenca entre eles [X%(3) = 234,10; p <
0,001].

Para verificar onde, na amostra, estavam as diferencas encontradas no teste de Kruskal-
Wallis, procedeu-se com o teste pos-hoc de Dunn. O teste de Dunn (1964) é um teste nédo-
paramétrico usado quando a Ho é rejeitada no teste de Kruskal-Wallis, com o intuito de
determinar quais grupos da amostra séo diferentes e responsaveis pela rejeicéo.

Os calculos referentes aos dados que serdo apresentados foram feitos com o apoio da
ferramenta excel, e os graficos no modelo de bloxpot inseridos na analise de resultados foram

produzidos com o auxilio do programa IBM SPSS Statistics Versdo 20.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

4.1 Anélise de Concisao

A concisdo é um principio basico do Relato Integrado e uma das diretrizes elencadas
pelo framework para a construcdo do documento (IIRC, 2013). Desse modo, o IIRC € claro ao
definir que, para ser um Relato Integrado, € fundamental que o documento seja conciso (IIRC,
2013). Além disso, também o TCU, em sua cartilha para a elaboracéo do Relatério de Gestéo
com a abordagem do Relato Integrado (BRASIL, 2018b) deixa claro sobre a necessidade de
que o novo modelo de Relatdrio de Gestdo seja um documento conciso, seguindo 0s principios
béasicos do RI. Nesse sentido, os topicos a seguir tratam de elementos associados a concisao,
sendo eles, também importantes para a analise da legibilidade.

4.1.1 Paginas

O Relatério de Gestéo, tal como foi feito até o exercicio de 2017, era um documento
extenso em relacdo ao seu numero de paginas. Nesse sentido, o projeto piloto para a adesdo do
RI, realizado no Ministério da Fazenda em 2017, apontou como umas das diferencas entre 0s
modelos, a reducdo de paginas, indicando uma tendéncia a relatérios menores (BRASIL,
2018b). A tabela 2 traz os dados referentes a concisao de paginas nos exercicios analisados.

Tabela 2 - Quantidade de paginas dos Relatorios de Gestdo

Métricas 2016 2017 2018 2019
Média 164,58 163,00 121,27 103,66
Mediana 134,00 126,00 106,00 91,00
Quartil 25% 94,00 84,00 73,00 62,00
Quartil 75% 202,75 204,75 149,00 129,00
Desvio Padréo 112,46 119,30 73,44 61,12
Total de Paginas 153.056 151.587 112.778 96.404

Fonte: Dados da pesquisa.

Ao verificar a concisdo dos Relatdrios de Gestdo ao longo dos anos através de seu

namero de paginas, é possivel perceber que, em consonancia com o esperado e determinado
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pelo TCU, houve uma diminuicdo na média, mediana e no total de paginas entregues ao longo
dos anos. Isso pode ser creditado ao proprio conceito do RI como um modelo mais conciso,
bem como as orientagcdes dadas pelo tribunal em sua cartilha, nas quais o TCU sugere o
quantitativo de paginas a serem usados para cada topico a ser abordado no relatério (BRASIL,
2018b).

Além disso, notou-se que, ao comparar os exercicios de 2016 e 2019, anos situados nos
extremos do recorte temporal da analise e menos afetados pela mudanca que ocorre entre 0s
anos de 2017 e 2018, h4 uma diminuicdo de cerca de 32% em sua mediada e de cerca de 37%
em sua quantidade total. Em 2016, os relatorios emitidos totalizavam 153.056 paginas. J& em
2019, o total de paginas era de 96.404. Da mesma maneira, verifica-se que, ja no comparativo
dos exercicios de 2017 e 2018, ou seja, anos situados antes e depois da mudanca da estrutura,
houve diminuicdo de cerca de 25% no total de paginas emitidas: 151.587 em 2017 e 112.778
em 2018.
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Grafico 1 - Boxplot da quantidade de paginas nos Relatérios de Gestao
Fonte: Dados da pesquisa.
Apesar desse resultado geral, observa-se, no boxplot do Gréfico 1, a presenca massiva
de outliers. Isso se justifica pela falta de uniformidade na apresentacéo dos relatorios, de modo
que, em todos 0s anos, uma quantidade significativa de instituicdes apresentou relatorio com

numero de paginas muito acima da média. Essas mesmas instituicdes, de modo geral, também
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reduziram seu numero de paginas a partir do ano de 2018, mas ndo o suficiente para se
assemelhar a média geral, seguindo destoantes, ainda que de forma reduzida em relacdo aos
anos anteriores. Em decorréncia das discrepancias no tamanho e estruturacdo dos relatorios
entre as instituicdes, também os graficos apresentados nas préximas se¢fes demonstram
outliers que se justificam pelo mesmo motivo.

Mesmo assim, o resultado demonstra que as instituicbes puablicas atenderam a
expectativa e determinacdo (BRASIL, 2018a) de tornar seus relatérios mais concisos no que
tange ao seu nimero de péginas. Além disso, Oprisor, Tiron-Tudor e Nistor (2016) apontam
que o RI é uma ferramenta de accountability uma vez que fornece informac@es claras e de
forma concisa as partes interessadas. Sob essa perspectiva, a andalise isolada do recorte de
concisdo de paginas sugere que pode ter havido, com a adeséo do R1, a melhora de forma geral
das instituicfes no sentido de se tornarem mais accountable.

Apesar disso, ndo ha clareza, nem no framework elaborado pelo I1IRC (IIRC, 2013),
nem nas normativas estabelecidas pelo TCU (BRASIL, 2018a) se, ao tratar sobre concisao,
faz-se referéncia, também, ao quantitativo de paginas. De acordo com a Decisdo Normativa n®
170/2018 (BRASIL, 2018a), relatorios concisos sdo aqueles que nao se estendem além daquilo
que € necessario para transmitir as mensagens e fundamentos das conclusdes. Nesse sentido, é
razoavel supor que documentos concisos sao, também, menores em seu tamanho de forma
geral. Assim, nota-se que, a nivel de quantitativo de paginas, o principio basico da concisao
previsto pelo TCU enquanto forma de melhorar o processo de relatar informac6es de gestao

através do RI foi atendido.

4.1.2 Palavras

A cartilha de orientacdo para a elaboracéo do Relatorio de Gestdo no modelo de Relato
Integrado, assim como o framework do RI, orienta que o documento deve “expressar conceitos
de maneira clara e com o menor numero possivel de palavras” (IIRC, 2013; BRASIL, 2018b,
p. 20). Além disso, de acordo com Flesch (1948), o nimero de palavras em um texto, em
conjunto com outros elementos, influencia diretamente na legibilidade da informagéo, uma vez
que o mesmo interfere no célculo do comprimento médio de sentencas, bem como no
comprimento médio das palavras - elementos fundamentais para a analise de legibilidade pelo
indice de Flesch. Nesse sentido, a Tabela 3 demonstra o quantitativo de palavras presente nos

documentos dentro dos 4 anos.
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Tabela 3 - Quantidade de palavras dos Relatérios de Gestéo

Métricas 2016 2017 2018 2019
Média 46.551,44 46.823,94 30.727,48 26.547,38
Mediana 33.491,50 32.965,50 26.772,50 20.981,00
Quartil 25% 18.490,50 18.244,75 14.761,00 11.785,00
Quartil 75% 60.690,00 59.272,00 40.965,50 35.901,75
Desvio Padrao 42.717,62 45.786,85 23.429,58 21.407,25
Total de Palavras 43.292.838 43.546.260 28.576.559 24.689.062

Fonte: Dados da pesquisa.

Como ¢ possivel observar na Tabela 3, entre os anos de 2016 e 2017 houve um leve
aumento no numero de palavras, seguido da diminuicdo consideravel em 2018 e 2019, ap6s a
adocdo do novo formato do Relatorio de Gestdo. Ao comparar 0s anos que estdo no extremo
do recorte temporal desta pesquisa, ou seja, 2016 e 2019, é possivel notar uma diminuicao
expressiva de 43% no total de palavras emitidas pelas instituicbes em seus relatorios.

Além disso, ao observar a evolugdo dos dois ultimos anos, 2018 e 2019, também &
possivel notar que estes possuem uma distancia de quase 14% na diminui¢do do nimero de
palavras entre si. Isso pode ser explicado pelo fato de que estes anos sdo 0s primeiros no que
concerne ao uso do modelo do RI. Nesse sentido, é razoavel supor que as instituicGes
aprimorem sua forma de relatar a medida em que forem se adaptando ao novo modelo de
reporte.

Esse resultado pode ser compreendido a luz das ideias de Bovens, Schillemans e Hart
(2008): de acordo com os autores, a elevacdo do nivel de accountability também traz, em seu
bojo, o componente do aprendizado. Para eles, a medida que as instituicdes publicas entendem
quais sdo as necessidades de suas partes interessadas, seu processo de prestacdo de contas é
aprimorado. Por se tratar de um novo modelo, espera-se que 0s nimeros a partir do exercicio
de 2018 sofram alteracGes em consonancia com o aprendizado das organizagdes sobre o que e

como relatar.
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Gréfico 2 - Boxplot da quantidade de palavras nos Relatdrios de Gestéo
Fonte: Dados da pesquisa.

Novamente, a presenca de outliers pode ser percebida no Grafico 2. Além da auséncia
de uniformidade na apresentacdo de relatérios, que resulta em documentos muito diferentes
entre si, aponta-se também, como justificativa, o processamento feito pelo pacote utilizado no
Rstudio, em que 0 mesmo registrou 0s nimeros presentes nas demonstracdes contabeis como
palavras e, consequentemente, silabas e sentencas, em razdo da presenca de pontuacdo dentre
eles. Nesse sentido, algumas institui¢fes inseriram suas tabelas diretamente no documento, em
formato de texto, tendo seus dados contados para as analises. Enquanto isso, outras instituicdes
o fizeram em formato de imagem, que, como ja mencionado, ndo € lido pelo R dada a limitacdo
do pacote em fazé-lo. Nesse sentido, as discrepancias vistas no Grafico 2 e nos proximos
graficos (de silabas e sentencas) com a presenca de outliers sdo justificadas por esses fatores.

Através do Grafico 2 é possivel perceber que, nos anos de 2016 e 2017, a dispersao
entre 0s quartis era muito maior, gerando maior amplitude dos dados, enquanto que nos anos
seguintes, houve diminuicdo nos valores absolutos de cada quartil. Também & possivel ver que
os dados ficaram menos dispersos. Essas medidas corroboram com o resultado geral da analise
de palavras, uma vez que indica que ha diminui¢cdo ndo s6 no numero de palavras, como

também, na dispersao dos dados.
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Como dito, o TCU é claro no que tange a concisao enquanto principio basico para a
construcao do relatdrio, de que as instituicdes devem usar 0 menor nimero de palavras que
puderem de modo a transmitir sua mensagem de forma concisa (BRASIL, 2018b). Nesse
sentido, ao observar os resultados apresentados, pode-se verificar que, de modo geral, as
instituicOes respeitaram a orientacdo do tribunal quanto a reestruturacdo dos documentos,
diminuindo-os a praticamente metade de seu nimero de palavras. Isso pode ser explicado pelo
encurtamento no nimero de paginas (a partir da recomendacdo do TCU sobre o numero
desejavel de paginas para cada parte do relatério), bem como pela orientacéo para a adocao de
infogréficos enquanto suporte para a explicacdo de informagbes complexas, o que leva, por

consequéncia, a substituicdo de palavras por imagens (BRASIL, 2018b).
4.1.3 Silabas

De modo similar as palavras, também o quantitativo de silabas é apresentado por Flesch
(1948) como um componente importante para a avaliacdo da legibilidade de um documento.
De acordo com ele, o comprimento da palavra, calculado através de seu nimero de silabas,

indica a presenca ou ndo de palavras mais complexas.

Tabela 4 - Quantidade de silabas dos Relatérios de Gestédo

Métricas 2016 2017 2018 2019
Média 81.094,09 82.126,93 54.583,45 47.396,98
Mediana 58.036,00 56.997,50 47.805,50 37.062,00
Quartil 25% 30.827,25 31.702,25 26.010,50 20.905,25
Quartil 75% 105.690,50 105.282,75 72.996,50 64.281,75
Desvio Padréo 73.670,96 78.693,17 41.512,72 37.810,54
Total de Silabas 75.417.500 76.378.044 50.762.612 44.079.192

Fonte: Dados da pesquisa.

Na Tabela 4, a observacao dos quartis 25% e 75% é importante dada a distancia entre
a meédia e a mediana, de modo que é possivel notar que o quantitativo de silabas de cada
relatorio sofre variagdes notorias entre si. Além disso, de modo similar as palavras, a dispersao
entre os dados sofre diminuigdo nos exercicios de 2018 e 2019, demonstrando a diminuicéo

dos relatérios em seu niimero de silabas.
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Gréfico 3 - Boxplot da quantidade de silabas nos Relatorios de Gestéo
Fonte: Dados da pesquisa.

Em consonéncia com o encontrado no quantitativo de paginas e palavras, também as
silabas presentes nos Relatérios de Gestdo diminuiram com a adesdo do RI. Analisando 2016
e 2019, pode-se notar uma diminuicdo de cerca de 42% no total de silabas. Da mesma maneira,
ao fazer o comparativo entre 0s anos situados na mudanca do modelo, 2017 e 2018, ja € possivel
perceber uma diminuicéo de cerca de 33%.

De forma similar as paginas e palavras, também pode-se supor que a diminuicdo de
silabas totais procede da reducdo no tamanho do relatério em virtude da proposta do RI, bem
como das orientacdes do TCU para o0 maior uso de infograficos. Nesse sentido, menos paginas
e mais imagens também resultam em menos espaco para palavras e, consequentemente, silabas.

De acordo com Fry (2002), o numero de silabas presente no texto, quando avaliada em
conjunto com o namero de palavras, aponta para a complexidade sintatica do texto, como sera
visto em capitulos posteriores, dado que palavras maiores, ou seja, com maior nimero de
silabas, tém maior chance de serem desconhecidas pelos leitores. Dessa forma, palavras
grandes demais, no sentido sildbico, tendem a ser palavras complexas, dificultando a
legibilidade do texto e, consequentemente, a compreensao do leitor (FLESCH, 1948).

Partindo dessa perspectiva, ao analisar isoladamente o nimero de silabas, sem associa-

la a outras métricas, pode-se perceber um apontamento positivo na reducdo do ndmero de
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silabas com a adesdo do RI no sentido de um documento menos complexo a nivel semantico.
Esse apontamento esta alinhado com as expectativas do TCU, que teve como um de seus
objetivos na adesdo do modelo, tornar o documento mais compreensivel e com linguagem de
facil entendimento e voltado ao cidaddo (BRASIL, 2018b). A anélise associando o quantitativo

silabico ao quantitativo de palavras, sera visualizado posteriormente.

4.1.4 Sentencas

Dando prosseguimento as observagdes sobre concisdo, procede-se a verificacdo do
quantitativo de sentencas. Também este elemento é indicado por Flesch (1948) como um
importante componente para a anélise da legibilidade. Para o autor, o total de sentencas
presentes no texto, em observagdo conjunta com o total de palavras, podem fornecer um

panorama geral de sua dificuldade a nivel de legibilidade.

Tabela 5 - Quantidade de sentencas dos Relatorios de Gestéo

Métricas 2016 2017 2018 2019
Média 6.219,58 6.117,97 3.624,26 2.952,96
Mediana 4.810,50 4.651,50 2.946,50 2.233,50
Quartil 25% 3.147,75 2.840,50 1.825,25 1.360,50
Quartil 75% 7.528,25 7.270,00 4.418,00 3.536,50
Desvio Padréo 6.205,95 7.293,74 3.634,84 3.406,78
Total de Sentencas 5.784.209 5.689.708 3.370.561 2.746.252

Fonte: Dados da pesquisa.

De modo similar aos outros dados analisados, houve queda também no numero de
sentencas, conforme observado na Tabela 5. Sob a perspectiva dos extremos (2016 e 2019), a
queda foi ainda maior do que 0s outros resultados expostos, totalizando quase 53% de redugéo
nas sentencgas, indo de 5.784.209 para 2.746.252. Além disso, ja na passagem do exercicio de
2017 para 2018, pode-se ver a reducdo de quase 41% no total de sentencas, também a maior

queda dentre 0s numeros comparados entre anos.

54



150000

100000

Sentencas

50000

* %

A

4

4

2016 2017 2018 2019

=
}I}{hﬂﬂéﬂ-w+& *

Ano

Gréfico 4 - Boxplot da quantidade de sentencas nos Relatérios de Gestdo
Fonte: Dados da pesquisa.

Como dito, as sentencas possuem relacdo direta com a legibilidade calculada através
do indice de Flesch (1948) pois é com esse ndimero, em associacdo ao ndmero de palavras, que
se pode medir a complexidade das frases. Sendo a Ultima métrica avaliada isoladamente neste
trabalho, percebe-se que, como as outras, também esta sofreu reducdo. Assim, pode-se supor
que essa diminuicdo esta relacionada ao modelo concebido para o novo relatério a partir de
2018 e a reducdo do nimero de paginas a partir das orientacdes dadas pelo TCU, assim como
a adocdo de infograficos para a transmissdo de informac6es mais concisas e claras (BRASIL,
2018b).

Dessa maneira, avaliando apenas o quantitativo de sentencas presentes no texto e sua
diminuigdo com a alteracdo na estrutura do documento, pode-se perceber que os relatorios
caminharam no sentido de concisdo nessa métricas, assim como em todos os elementos
abordados até aqui.

A concisdo é um principio béasico do RI (1IRC, 2013) e do modelo proposto pelo TCU
(BRASIL, 2018b), muito presente ao longo de todas as orientagcdes sobre a construgdo de
relatorios inspirados no Relato Integrado. Assim, os resultados apontam para um cenario

positivo no que tange ao atendimento desse principio por parte das instituicbes que estdo

55



prestando contas, demonstrando éxito e confluéncia entre o que se pretende e o que se obtém

com o uso do modelo.

4.2 Analise de Legibilidade

A andlise de legibilidade é entendida neste trabalho como a observacdo da
complexidade sintatica do texto (STONE; LODHIA, 2019). Nesse sentido, o indice de Flesch
(1948) é o método aqui utilizado para apontar a legibilidade dos textos analisados, a partir da
ponderacdo do comprimento médio de sentencas (ASL) e do comprimento médio de palavras

(ASW) presentes nos relatorios.

4.2.1 Comprimento médio das sentencas (ASL)

O comprimento médio das sentencas (ASL) é elemento estruturante da analise de

legibilidade do indice de Flesch (1948) e consiste na relagdo entre a quantidade total de palavras

palavras
sentengas

do texto e a quantidade total de sentengas ( ) De acordo com Fry (2002), baseado em

Flesch (1948), o célculo do tamanho das sentencas esta relacionado a capacidade de
memorizacdo do leitor, uma vez que, quanto maiores forem as frases, mais dificeis elas sdo de

serem memorizadas. O Grafico 5 demonstra os ASL das instituicGes analisadas:
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Gréafico 5 - ASL dos Relatérios de Gestao
Fonte: Dados da Pesquisa
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De forma contréaria ao que foi analisado até aqui, o tamanho das frases (ASL) aumenta
ao longo do tempo, especialmente apos a mudanca ocorrida a partir de 2018. Esse resultado,
aparentemente contraditorio ao fato de que palavras e sentencas diminuem com a mudanca,
pode ser explicado a partir da percepcdo de que, embora ambas tenham diminuido de forma
geral, as proporcdes sdo diferentes. Dado que a ASL € obtida pela divisdo entre quantidade de
palavras e quantidade de sentencas, a observacdo da proporcionalidade nas reducbes é
fundamental para entender o resultado.

Entre os anos de 2016 e 2017, o aumento da ASL se deve ao fato de que o quantitativo
total de palavras aumentou, enquanto as sentencas sofreram diminuicéo. Ja entre 2017 e 2018,
ano da mudanca de estrutura, as palavras sofreram uma diminui¢do de cerca de 34%, contra
aproximadamente 41% do total de sentencas diminuidas. Entre 2018 e 2019, a reducdo de
palavras foi de cerca de 14%, enquanto o total de sentencas reduziu em 18%. Por sua vez, ao
fazer o comparativo dos anos situados nos extremos da analise, 2016 e 2019, nota-se que a
diminuicdo de palavras foi de cerca de 43%, e a diminuicdo de sentencas foi de
aproximadamente 53%.

Esse resultado demonstra que, ao longo do tempo, e nos extremos da analise, as
sentencas foram diminuidas em proporcao maior que a reducdo do total de palavras. Isso indica
que as frases ficaram maiores, mais longas e, portanto, mais complexas (FLESCH, 1948).
Dessa forma, os textos passaram a conter menos frases, no que tange ao quantitativo dessas,
contudo, as frases presentes nos textos ficaram maiores, no que tange ao seu tamanho. Isso se
deve ao fato de que as palavras foram diminuidas, em quantidade, mas ndo tanto quanto a
quantidade de sentencas. Assim, tendo mais palavras e menos frases, entende-se que essas
palavras foram encaixadas em frases maiores. Para Flesch (1948), frases mais complexas
influenciam na memorizacéo do leitor, de modo que, ao chegar ao final de frases muito longas,
0 mesmo tem dificuldade de se lembrar do que foi dito (FRY, 2002).

Embora as anélises aqui feitas levem em consideracédo a legibilidade dos documentos,
Courtis (1995) indica que a complexidade das frases é o indicador real de dificuldade para a
leitura das mesmas. Assim, estando esse indicador diretamente ligado a complexidade dos
textos e ao célculo da legibilidade, pode-se entender a legibilidade como uma aproximacéo da
compreensibilidade (COURTIS, 1995).

Flesch (1948) considera o ASL um elemento estruturante na aferi¢do da dificuldade
sintatica do texto e, por consequéncia, em sua legibilidade. Dessa forma, o resultado aponta
que, sob a perspectiva do comprimento médio de frases, a mudanca provocada pela adeséo do

RI tornou os relatérios mais dificeis de serem lidos e memorizados. Esse resultado, por sua vez,
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faz contraponto ao que se espera deste documento no que tange a construcdo de um relatério
claro e conciso (IIRC, 2013; BRASIL, 2018a; BRASIL, 2018b). Dessa forma, em conjunto
com o comprimento médio das palavras (ASW), é possivel inferir sobre a legibilidade dos
Relatorios de Gestdo, segundo o indice de Flesch (1948), e ponderar sobre a melhora ou piora

em sua dificuldade de leitura.
4.2.2 Comprimento médio das palavras (ASW)

Além do ASL, Flesch (1948) também considera o comprimento médio das palavras
(ASW) para realizar a medida da legibilidade de um texto. A ASW indica a complexidade das

palavras, a partir do seu tamanho, que é calculada através da divisdo do nimero total de silabas

do texto pelo nimero total de palavras presente no mesmo: (

silabas )
palavras)’

Assim, quanto mais silabas compuserem as palavras, mais complexas elas serdo
(FLESCH, 1948). O ASW ¢ outro componente essencial para a legibilidade uma vez que,
qguanto maiores forem as palavras, maiores serdo as chances de as mesmas ndo serem
conhecidas pelo leitor (FRY, 2002). Dessa maneira, qguanto menor o ASW, mais legiveis serdo
as palavras de um documento. No Grafico 6, pode-se verificar o ASW dos relatérios emitidos
no periodo analisado.
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Gréafico 6 - ASW dos Relatorios de Gestao
Fonte: Dados da Pesquisa
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De maneira similar ao ASL, o ASW também apresenta comportamento contrario a
tendéncia demonstrada quando da analise isolada dos elementos “palavras” e “silabas”.
Enquanto palavras e silabas tém diminuicdo ao longo dos anos e, principalmente, com a
mudanca de modelo utilizado no relatério, 0 ASW apresenta aumento, ainda que de forma
discreta.

Novamente, 0 aumento no comprimento médio da palavra se deve a proporcionalidade
nas diminuigdes de silabas e palavras: as silabas, elemento situado no numerador da férmula,
tiveram aumento entre os anos de 2016 e 2017, enquanto as palavras, situadas no denominador,
diminuiram. Entre 2017 e 2018, ano da mudanca de modelo, a diminui¢cdo do nimero de silabas
foi de cerca de 33%, enquanto que as palavras diminuiram aproximadamente 34%. Ja entre
2018 e 2019, a reducdo de silabas foi menor, cerca de 13,17%, enquanto as palavras reduziram
em 13,6%. Por fim, entre os extremos do recorte deste trabalho, 2016 e 2019, tem-se a reducéo
de 42% das silabas, e de 43% das palavras.

Os resultados demonstrados explicam o aumento discreto, mas existente, no
comprimento médio das palavras. Como é possivel ver, as silabas também sofrem menor
reducdo em relacdo ao quantitativo de palavras. Essa proporcionalidade e o aumento da ASW
demonstram que, de forma contraria ao esperado e proposto, as palavras também ficaram
maiores ao longo do tempo, com um aumento um pouco maior na mudanca ocorrida entre 2017
e 2018.

Esse resultado, analisado sob a perspectiva de Flesch (1948), demonstra que, ao longo
do tempo, palavras mais complexas passaram a ser utilizadas nos Relatérios de Gestdo. Para o
autor, quanto maiores as palavras, maior a chance de que estas sejam desconhecidas pelo leitor.

Nesse sentido, sobre o novo modelo de relatorio, o TCU orienta: “visando a sociedade
como destinataria primordial, o relatério de gestdo deve ser conciso e abrangente, redigido em
uma linguagem voltada para o cidadao” (BRASIL, 2018b, p. 5). Assim, observa-se que um
resultado que aponta para maior complexidade de palavras € um resultado contraditério a
orientagdo de “linguagem voltada ao cidadao” dado que, de acordo com o IBGE, em 2019,
ultimo ano com dados divulgados pelo érgdo, mais da metade da populagéo brasileira ndo havia
concluido a educacéo bésica e obrigatoria (IBGE, 2019). Assim, a observagdo conjunta do

ASW e do ASL, feita no proximo capitulo, demonstra a legibilidade dos documentos.
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4.2.3 indice de Flesch

Como mencionado, o resultado encontrado ap6s o célculo da legibilidade é um indice
situado entre 0 e 100. Textos com indice proximo de 0, sdo textos menos legiveis; textos com
indice proximo de 100, sdo textos mais legiveis. Ao realizar o comparativo de legibilidade, a
tendéncia esperada em textos que se propdem mais legiveis é que o indice retornado seja
crescente, ou seja, aumente. Apds a exposicdo e andlise isolados de todos os elementos que
compdem a legibilidade pelo indice de Flesch (1948), o Gréfico 7 apresenta o resultado geral

da legibilidade da amostra no periodo analisado.
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Gréfico 7 - Analise da legibilidade dos Relatérios de Gestéo
Fonte: Dados da Pesquisa

Novamente, os resultados apresentados sdo contraditorios em relacdo a analise dos
elementos “palavras”, “silabas” e “sentencas”, quando avaliados isoladamente. Como ¢
possivel observar no Gréafico 7, a legibilidade dos textos entregues ao TCU sofreu reducéo ao
longo do tempo. Ou seja, os documentos entregues pelas instituicdes publicas no periodo
analisado ficaram menos legiveis e mais dificeis de serem lidos. Isso acontece em todos 0s
anos, mas de forma mais significativa entre a passagem de 2017 para 2018, ano que marca a
adesdo do RI como abordagem estruturante do Relatdrio de Gestao.

O teste de Kruskal-Wallis, teste ndo-paramétrico utilizado em razdo da auséncia de
normalidade da amostra, também demonstrou que o nivel de significancia na diferenca de

médias € menor gque 0,05, corroborando com o resultado encontrado na estatistica descritiva:
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Tabela 6 - Resultado do Teste de Kruskal-Wallis

indice Resultado
H de Kruskal-Wallis 232,023
Grau de Liberdade 3
p-valor 0,000

Fonte: Dados da pesquisa.

Essa significancia indica que a hip6tese nula de que a distribuicdo da legibilidade é
igual dentre os anos deve ser rejeitada. Desse modo, o teste pos-hoc de Dunn, método nao
paramétrico subsequente ao de Kruskal-Wallis quando Ho é rejeitada, foi responsavel por
realizar comparagdes multiplas posteriores e indicou que a diferenca estava presente em todos

0s anos analisados.

Tabela 7 - Resultado do Dunn teste

Ano 2016 2017 2018
| | | |

155,443

2017 (0000
491,440 335,997

2018 (0,000) (0,000)

2019 679,805 524362 188,366
(0,000) (00000 (0,001

Nota: o nimero entre paréntesis representa o p-valor de cada comparacéao estabelecida.
Fonte: Dados da pesquisa.

Dessa maneira, o resultado encontrado ap0s a estatistica de Kruskal-Wallis indica que
é possivel afirmar que as médias de legibilidade de cada ano variam entre si de maneira
significativa. Isso demonstra que, ainda que algumas diferencas de média sejam pequenas,
estatisticamente vé-se que ndo séo diferengas ocasionais. Além disso, o teste de Dunn também
mostra que essa variagdo ocorre ao longo de todos os anos. Dessa maneira, vé-se que tanto
antes quanto depois da adocdo do RI, ha uma tendéncia de piora na legibilidade. Isso também
permite ver que nem o uso da estrutura do RI foi capaz de sanar a questdo da legibilidade
decrescente.

Esse resultado é contraditorio também as expectativas do IIRC e do TCU, de obterem,
com o RI, um relatorio claro e de facil entendimento (IIRC, 2013; BRASIL, 2018b). Flesch

(1948) afirma que textos com palavras e sentengas maiores, sao relatorios mais complexos e
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de maior dificuldade de leitura e, portanto, possuem legibilidade menor. Dado que o resultado
geral demonstra que os relatorios de gestdo ficaram menos legiveis, pode-se inferir que,
portanto, ficaram mais complexos e, por sua vez, ndo alcangaram o objetivo de serem de facil
entendimento do cidaddo (BRASIL, 2018b).

4.3 Analise por Natureza Juridica

De modo a compreender melhor o resultado geral apresentado, a seguir, proceder-se-a
a exposicdo dos resultados agrupados por natureza juridica das unidades apresentadoras de

contas.

4.3.1 Orgdo Pablico Federal

Os Orgaos Publicos Federais s&o instituicdes que fazem parte da Administracdo
Publica Federal Direta. Meirelles (2016) define 6rgao publico como um centro de competéncia
cuja funcdo é desempenhar atribuicdes estatais especificas. Dessa maneira, 0s 6rgdos integram
o0 corpo da Administracdo Publica como um todo, ndo sendo dotados de personalidade juridica.
Assim, sua existéncia atende a fins especificos de execucdo de fungbes do Estado que lhes séo
imputadas (MEIRELLES, 2016). O Gréfico 8 ilustra os indices de legibilidade obtidos pelos
76 6rgaos publicos analisados.
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Gréafico 8 - Legibilidade dos Relatorios de Gestdo de Orgos Publicos
Fonte: Dados da Pesquisa
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Dada sua natureza intrinseca de representacdo estatal e da destinagdo de recursos
publicos para a execucao de suas atividades, os 6rgaos publicos integram o rol de unidades
obrigadas a prestar contas a sociedade. Assim, observa-se que, em consonancia com o resultado
geral obtido, também os érgdos publicos obtiveram piora em sua legibilidade com a adesé&o do
Relato Integrado. Apesar disso, o relatorio foi reduzido em quase 50% no seu tamanho de
paginas, se comparados os resultados dos extremos do recorte, 2016 e 2019. Isso demonstra
que sua reducdo de tamanho ndo foi capaz de melhorar sua legibilidade, uma vez que,
possivelmente, no intento de tornar o relatério menor, em cumprimento as determinacoes
estabelecidas pelo TCU, os orgdos tentaram se explicar mais no espaco disponivel que
continham em seus relatérios.

Esse resultado remonta a discussao provocada por Melloni, Caglio e Perego (2017), que
apontam para as tensfes possiveis entre as diretrizes do IIRC. De acordo com eles, o conselho
orienta que seja produzido um relatério conciso, sem, no entanto, explicar sobre como fazé-lo
sem prejudicar a outra diretriz fundamental na elaboracdo do documento, que é o da
completude e do equilibrio.

Nesse sentido, Chaidali e Jones (2017) demonstraram que, para 0s preparadores de
relatorios entrevistados na pesquisa realizada por eles, relatar todas as informacdes inerentes
aos seis tipos de capitais estabelecidos pelo IIRC é uma tarefa que demanda um documento de
extensdo igual ou maior aos relatérios ja produzidos. Dado que, a luz da discussdo de Melloni,
Caglio e Perego (2017), além de relatar sobre informacfes variadas, cabe ao documento,
também, a tarefa de ser conciso, o resultado que aponta para frases e paragrafos maiores pode
ser entendido da seguinte maneira: na auséncia de paginas, os preparadores se estendem em
explicacBes para tentar fornecer informagdes completas no pouco espaco fisico disponivel,
dentro do estabelecido pelo TCU. Isso acarreta na produgdo de documentos mais enxutos, mas
também mais complexos.

Além disso, observa-se que, em nenhum dos anos analisados, mesmo antes da adogdo
do Relato Integrado, a legibilidade dos o6rgdos publicos alcanga os 50 pontos, que seria
equivalente a metade da escala de legibilidade. Dessa forma, a baixa legibilidade em todos os
exercicios também corrobora com os achados de pesquisas anteriores, que demonstram que 0s
documentos utilizados para prestar contas de informagdes governamentais apresentam baixo
grau de compreensibilidade seméantica e alto nivel de complexidade sintatica (AUGUSTINHO;
OLIVEIRA; GUIMARAES, 2015; LOPES, 2016; OLIVEIRA et al., 2018).
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4.3.2 Autarquias

De acordo com Di Pietro (2018), autarquias sdo instituicoes que fazem parte da
Administracdo Publica Federal Indireta, criadas para executar servigos publicos
descentralizados. As autarquias contam com personalidade juridica de direito publico e
possuem capacidade de autoadministracdo, sendo, no entanto, controladas pelos limites da lei
(DI PIETRO, 2018). Na amostra estudada, a administracdo publica federal conta com 590
instituicdes autdrquicas, sendo estas, majoritariamente, divididas em agéncias, bancos,

conselhos profissionais e instituicdes federais de ensino.
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Gréfico 9 - Legibilidade dos Relatdrios de Gestdo das Autarquias
Fonte: Dados da pesquisa.

De maneira similar aos resultados demonstrados até aqui, a legibilidade das autarquias
também sofreu reducdo ao longo dos anos, principalmente com a mudanga no modelo de
relatorio, entre 2017 e 2018. Observa-se também que, apesar de decrescente, a legibilidade das
autarquias esteve acima, em pontuacgdo, do que a legibilidade dos 6rgéos publicos. Isso indica
que, ao longo do recorte aqui estudado, as autarquias sempre apresentaram Relatorios de
Gestdo mais legiveis do que os que foram produzidos pela administracdo publica federal direta.

De acordo com Di Pietro (2018), as autarquias sdo dotadas de capacidades especificas.
Isso quer dizer que, pelo principio da especializagdo, as autarquias sdo proibidas de exercer
atividades estranhas as finalidades para as quais foram instituidas (DI PIETRO, 2018). Logo,

pode-se supor que a melhor legibilidade apresentada por autarquias esteja ligada a sua
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especializacdo. Dado que o Relato Integrado se propGe a explicar de forma holistica e
abrangente sobre as operacgdes da instituicdo, supde-se que a tarefa seja menos complexa para
aqueles que tém todas as suas atividades em confluéncia com alguns poucos objetivos
especificos bem delimitados. Isso, inclusive, reduz os custos de elaboracdo, este ultimo
elencado pelos preparadores de relatérios como um potencial fator para o insucesso do Relato
Integrado (CHAIDALLI; JONES, 2017).

Apesar disso, os dados mostram que, sob a perspectiva dos extremos, a legibilidade dos
relatorios caiu cerca de 12% entre os anos de 2016 e 2019, de forma similar ao ocorrido nos
6rgaos publicos, que foi de 10%. A queda na legibilidade ap6s a adocdo do RI também contribui
com a discussdo levantada por De Villiers e Sharma (2017), de que, para que a abordagem de
relatar de forma integrada tenha sucesso, é preciso que o conceito de pensamento integrado
seja capaz de suplantar a préatica vigente de construcdo de relatérios fragmentados e baseados
em silos (BRASIL, 2018b).

Partindo desse ponto, entendendo o declinio na legibilidade como um apontamento de
textos pouco compreensiveis, pode-se supor, também, que o elemento de “clareza” ndo esta
sendo atendido. Como ja dito, a sociedade é a principal destinataria dos Relatérios de Gestdo
(BRASIL, 2018b), sendo, entéo, a principal parte interessada na producdo dos mesmos. Além
disso, a relacdo com as partes interessadas €, também, um elemento direcionador na elaboracéo
destes relatérios (BRASIL, 2018b).

4.3.3 Servico Social Autdbnomo

Meirelles (2016) esclarece que servi¢os sociais autdbnomos sdo instituidos por lei,
através de personalidade de direito privado, com o intuito de realizar atividades de ensino a
determinadas categorias sociais ou grupos profissionais, sem fins lucrativos. Os servicos
sociais autbnomos sdo entes paraestatais que cooperam com o poder publico e recebem dele,
incentivos através de contribuicdes parafiscais, ou seja, tributos de contribuicdo especial para
atender os interesses de categorias econdémicas ou profissionais (DI PIETRO, 2018).

Di Pietro (2018) afirma que 0s servigos sociais autbnomos ndo sdo servicos publicos,
mas servigos de interesse publico e, por isso, sdo incentivados pelo poder publico. Assim, a
autora explica que esse tipo de servico ndo € uma atividade do Estado que foi transferida para
outra instituicdo. Antes, no entanto, trata-se de uma atividade privada que atende a interesses

publicos e que, por isso, o Estado incentiva e subvenciona (DI PIETRO, 2018). Alguns
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exemplos de Servicos Sociais Autbnomos sdo o Senai, Sesc, Senac e Sesi (MEIRELLES,

2016). O Grafico 10 mostra 0 comportamento da legibilidade das 182 institui¢cGes analisadas.
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Gréfico 10 - Legibilidade dos Relatdrios de Gestéo dos Servigos Sociais Autdnomos
Fonte: Dados da pesquisa.

Em consonancia com os resultados obtidos aqui, nota-se diminuicao na legibilidade ao
longo dos anos, com a peculiaridade de que, entre os anos de 2016 e 2017, a queda é maior do
que a ocorrida entre 2017 e 2018, ano da adesdo do Relato Integrado. Alguns acontecimentos
podem ser apontados para explicar esse fato: a Tabela 8 mostra a média de legibilidade nos
anos de 2016 e 2017 das 6 instituices mais representativas, no que tange a quantidade de
entidades. Cada instituicdo apresentada entregou relatérios de gestdo referentes ao
departamento nacional e aos departamentos regionais. Assim, o total de entidades elencadas na
Tabela 8 compreende o numero de instituicbes associadas que apresentaram Relatério de
Gestdo. A andlise dos dados ajuda a compreender sobre quais instituicdes orientam o resultado

visto para a queda significativa de legibilidade dentre os anos.

66



Tabela 8 - Legibilidade média de institui¢bes representativas do Servi¢o Social Autbnomo

Instituicio To_tal de . !\/_Iédia . !\/_Iédia
entidades Legibilidade 2016 | Legibilidade 2017
SESC 22 58,10 49,38
SENAR 22 46,94 41,23
SENAC 26 48,49 46,65
SENAI 23 54,39 40,87
SEBRAE 28 41,55 42,74
SESCOOP 28 42,41 37,97

Fonte: Dados da pesquisa.

Observando o resultado de forma compartimentalizada em cada instituicdo, nota-se
que, entre 0s anos de 2016 e 2017, duas entidades tiveram queda brusca em sua legibilidade: o
SESC e 0 SENAI. No SESC, dois acontecimentos marcaram a instituicdo no ano de 2017 e
foram trazidos pelos seus Relatorios de Gestdo: o primeiro, a adogdo de um plano estratégico
para os anos de 2017 a 2020 (SESC, 2017a). O segundo, a implantacdo do Referencial
Programatico do SESC, criado em 2015, mas implantado em 2017 (SESC, 2017b).

O plano estratégico teve como principal finalidade, a afirmacdo institucional, a partir
da promocéo do reconhecimento de sua importancia por parte de seus clientes (SESC, 2017c).
De acordo com os dirigentes da instituicdo, o SESC é reconhecido e dotado de credibilidade
por suas atividades, mas ainda é permeado de desconhecimento, por parte da sociedade, sobre
sua natureza juridica e o trabalho que realiza (SESC, 2017c). Essa perspectiva aponta para uma
maior necessidade da instituicdo de, no objetivo de se afirmar, também trazer maiores
explicacOes sobre a natureza e o funcionamento organizacional. Esse primeiro aspecto pode
ser apontado como uma possivel justificativa para a queda na legibilidade.

No que tange & adocdo do Referencial Programatico do SESC, o documento explica
que sua funcéo é a de estabelecer critérios que permitam a mensuracéo de desempenho (SESC,
2015). Dessa forma, 0 SESC pretendeu traduzir suas a¢Oes para a sociedade, de modo que esta
pudesse compreender, de forma integrada, seu funcionamento, bem como garantir o
ordenamento institucional da gestdo de desempenho (SESC, 2015; SESC, 2017b).

Como ¢ possivel perceber, embora em 2017 ainda ndo se tenha adotado o RI enquanto
modelo dos Relatérios de Gestdo, a Idgica vigente ja estava alinhada com os principios da

abordagem de Relato Integrado, como conectividade da informacdo, relagdo com partes
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interessadas e foco estratégico (IIRC, 2014a). Nesse sentido, a pesquisa de Chaidali e Jones
(2017), em entrevistas com preparadores de relatérios, também demonstrou que, mesmo antes
da adog@o do nome de “Relato Integrado”, alguns relatorios produzidos pelo mercado ja eram
orientados por essa perspectiva, ainda que sem se nomearem desta forma. Dado que o SESC é
uma entidade paraestatal de direito privado, ou seja, inserida no mercado, pode-se supor que a
queda de legibilidade em seus relatérios tenha relacdo com a mudanca na l6gica de producao
de seu funcionamento e, consequentemente, de sua comunicagdo, em consonancia com 0s
resultados gerais obtidos por essa pesquisa.

Além disso, a instabilidade do cenario econdmico enquanto reflexo da instabilidade
politica ocasionada pelo impeachment da entdo presidente do pais, Dilma Rousseff, no final de
2016, e a assunc¢do ao cargo do entdo seu vice Michel Temer, também ocasionou queda na
arrecadacdao das contribuicdes compulsdrias e, consequentemente, na oferta de servicos (SESC,
2017c).

Partindo da perspectiva de que, embora o relatorio de gestdo de 2017 ainda ndo
estivesse nomeadamente estruturado enquanto Relato Integrado, mas, estando ele orientado por
principios institucionais que também norteiam este tipo de relatério, a queda na legibilidade
dos relatdrios produzidos pelo SESC em 2017 também esta alinhada com os resultados de
pesquisas anteriores. Melloni, Caglio e Perego (2017), por exemplo, indicam em sua pesquisa
que empresas com fraco desempenho apresentaram relatérios mais longos, menos equilibrados,
e menos legiveis. Da mesma maneira, Roman, Mocanu e Hoinaru (2019) demonstram que 0
equilibrio na legibilidade dos relatérios esta associado, dentre outros fatores, a arrecadacao da
organizacdo que relata. Assim, o resultado que aponta queda na legibilidade em um momento
em que ha queda na contribuicdo também corrobora com os dados obtidos anteriormente pela
literatura.

No que tange ao SENAI, também a crise econdmica oriunda da instabilidade politica
foi apontada como causa da queda nas contribuices recebidas pela organizacgdo, ja que as
mesmas sao providas pela industria. Nesse periodo, tem-se forte queda da legibilidade entre os
anos de 2016 e 2017. Esse resultado também esta de acordo com a literatura, demonstrando
que organizac¢Bes com desempenho financeiro ruim tendem a ofertar relatrios menos legiveis
(MELLONI; CAGLIO; PEREGO, 2017).
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4.3.4 Fundaces

De acordo com Meirelles (2016), as Fundagdes podem ser pessoas juridicas de direito
privado ou publico, cabendo a lei, a definigdo de sua &rea de atuacdo. Para Di Pietro (2018), as
fundacdes servem para fins de utilidade publica, que pode ser religioso, moral, cientifico,
educacional, dentre outros. Ja o Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, afirma que as
fundacgdes publicas, que integram a administracdo publica federal indireta, sdo criadas por
autorizacdo legislativa, sem fins lucrativos (BRASIL, 1967). Sua personalidade juridica é de
direito privado e sua criacdo atende a finalidade de desenvolvimento de atividades que nao
precisem ser executadas diretamente pela administracéo publica (BRASIL, 1967). Por isso, por
vezes as fundagdes de direito pablico sdo confundidas com autarquias (DI PIETRO, 2018).

Na amostra aqui estudada, que compreende 38 instituicGes, a maior parte das fundagoes
analisadas sdo de universidades federais (22 instituic@es), as quais, por imprecisao juridica, sao
parte definidas como autarquias, e parte definidas como fundacdes (ZIELINSKI,
COSTALDELLO, 2014).
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Grafico 11 - Legibilidade dos Relatdrios de Gestéo das Fundagdes Publicas
Fonte: Dados da pesquisa.

Como ¢é possivel ver no Grafico 11, entre os anos de 2016 e 2018 ocorreu queda na
legibilidade, mas em 2019, de forma diferente dos resultados encontrados anteriormente,
percebe-se aumento na legibilidade.

Essa melhora pode ser entendida a partir da perspectiva de, como ja mencionado, a

maior parte da amostra de fundagBes é composta por universidades federais. Dado que as
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universidades sdo centros de conhecimento, atualizados, e em contato constante com pesquisas
cientificas, supde-se que a melhora na legibilidade também acompanhe o processo de
atualizagdo.

Para Mauro et al. (2020), a expectativa em relagdo a responsabilizacdo no servigo
publico vem mudando ao longo do tempo, de modo que a sociedade tem demandado cada vez
mais informacgdes completas sobre o uso do recurso publico. Nesse sentido, Biondi e Bracci
(2018) afirmam que h& uma pressdo crescente para que o setor publico divulgue dados
relacionados ao desempenho, bem como a aspectos ndo-financeiros. Assim, a melhora na
legibilidade atende aos interesses da sociedade por um servico publico mais responsivo, uma
vez que este ndo somente disponibiliza as informacg6es, como o faz de modo que seja possivel
de ser compreendido.

Dessa forma, pode-se tomar as fundagdes como um possivel exemplo de elevacao da
accountability nos termos de Oprisor, Tiron-Tudor e Nistor (2016), que dizem que o Rl é uma
ferramenta que transforma instituices em organizacGes mais accountable, bem como vé-se
que, neste caso, a adoc¢do do RI conjuntamente com a aprendizagem sobre 0 uso do mesmo
(BOVENS; SCHILLEMANS; HART, 2008), levou as fundac¢des ao alcance do objetivo do
TCU de melhora nos mecanismos de responsabilizacdo (BRASIL, 2018b).

4.3.5 Empresa Publica

O Decreto-Lei de n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, define a empresa publica como a
entidade com personalidade juridica de direito privado criada por lei para explorar atividades
econdmicas que o Governo venha a exercer, podendo ter qualquer natureza societaria
(BRASIL, 1967). A Constituicdo Federal, por sua vez, em seu artigo 173, §1°, define que cabe
a lei estabelecer o estatuto juridico das empresas publicas que explorem atividades econémicas
de produgéo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servigcos (BRASIL, 1988).

Além disso, Di Pietro (2018) explica que a empresa publica é constituida por capital
publico, mas que Ihe é permitida também a participacdo de outras pessoas da Administracao
Federal Indireta, desde que a maior parte do capital votante pertenca & Unido. Dessa forma,
pessoas juridicas de direito privado integrantes da Administragdo Federal Indireta podem deter
capital votante em empresas publicas (DI PIETRO, 2018).

Deste modo, empresas publicas séo criadas para a exploracao de atividades econémicas,
sendo uma entidade empresarial (MEIRELLES, 2016). Além disso, sua conducdo é
majoritariamente delegada a Unido, mas ha a possibilidade de participacdo de outros entes de
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direito privado. Dessa forma, pode-se notar que as empresas publicas estdo inseridas no
mercado e sdo influenciadas por ele. No Grafico 12, vé-se o resultado da andlise de legibilidade

do periodo estudado para a amostra, que contém 23 instituicGes.
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Grafico 12 - Legibilidade dos Relatdrios de Gestéo de Empresas Publicas
Fonte: Dados da pesquisa.

A legibilidade das empresas publicas acompanha o resultado geral aqui encontrado.
Assim, tem-se um primeiro ano da amostra, 2016, com legibilidade préxima a 50 pontos
(metade da escala maxima), e queda nos anos seguintes, em especial entre 2016 e 2017 e entre
2018 e 2019.

Para entender o resultado, cabe dizer que, diferentemente das naturezas juridicas
analisadas anteriormente, as empresas publicas e as sociedades de economia mista receberam
prerrogativa legal para uso do Relato Integrado antes das demais instituicdes. A Lei n°
13.303/2016 estipulou como requisito minimo de transparéncia para estatais a emissdo de
relatorio integrado ou de sustentabilidade. Nesse sentido, a queda de legibilidade no ano de
2017 acompanha, também, o resultado geral desta pesquisa, uma vez que, para empresas
publicas, este foi 0 primeiro ano em que colocaram em pratica a discusséo e/ou elaboracéo
deste modelo de relatorio.

Além disso, sendo a empresa publica influenciada pelo mercado, os acontecimentos no
contexto politico, social e econdmico podem auxiliar, também, no levantamento de suposic¢oes
sobre 0 motivo das possiveis quedas. Nesse sentido, pode-se supor que a piora na legibilidade
nos anos citados tenha relacdo com seu desempenho, afetado pela crise econdmica, como
demonstrado em pesquisas anteriores (MELLONI; CAGLIO; PEREGO, 2017).
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No que tange a queda maior entre 2018 e 2019, anos em que o Relato Integrado ja
estava em vigéncia, também cabe a analise do contexto politico em que as empresas publicas
estavam operando: em 2019, com a posse do presidente Jair Bolsonaro, a intencdo de dar
continuidade as iniciativas de privatizacdo de estatais iniciadas no governo de Michel Temer
(SILVA; RODRIGUES, 2021) podem ter influenciado, também, na divulgacéo dos Relatorios
de Gestdo de empresas publicas.

Dessa forma, a critica de Flower (2015) que defende que as poucas exigéncias feitas
aos preparadores do RI dao as instituicGes o poder de divulgagdo seletiva, e de Van Bommel
(2014) que afirma que a discricionariedade do relatério dd& margem para que se atendam
interesses unilaterais de divulgacdo podem ser retomadas. Isso porque percebe-se que as quedas
na legibilidade acompanham, também, situacGes desfavoraveis no contexto que circundam as
instituicOes que relatam. Esse cenério corrobora com as criticas feitas uma vez que levanta a
possibilidade, em alinhamento com estudos anteriores, de que os relatos governamentais, e, em
especial, aqueles estruturados em RI, sejam construidos tomando como perspectiva seu

contexto e desempenho, e ndo somente a materialidade das informagdes.

4.3.6 Sociedade de Economia Mista

A Sociedade de Economia Mista e a Empresa Publica possuem naturezas préximas. O
Decreto-Lei n° 200 a define como uma entidade que é criada por lei para explorar atividades
econémicas, na forma de sociedade anénima, com personalidade juridica de direito privado
(BRASIL, 1967).

Meirelles (2016) afirma que esse tipo de organizagédo tem por finalidade a prestacao de
servicos publicos de modo empresarial, ou 0 exercicio de atividades econdmicas que sejam
relevantes ao interesse coletivo. Além disso, Di Pietro (2018) esclarece que a sociedade de
economia mista é composta de capital publico e privado, devendo ter participacdo majoritaria
do Poder Publico na entidade, além da participacdo deste na gestdo da empresa e o intento de
utiliza-la enquanto instrumento de agéo do Estado.

Desse modo, a sociedade de economia mista, assim como a empresa publica, € uma
entidade empresarial, nos termos de Meirelles (2016), estando, portanto, inserida no mercado
e sendo influenciada por ele. No Gréafico 13 estdo demonstrados os resultados da legibilidade

desta natureza juridica, cuja amostra compreende 21 instituicoes.

72



48,00 9
46,83
46,00 46,93
45,63
44,00
421
2,79
42,00
40,77

40,00 40,99
38,00

2016 2017 2018 2019

= \édia Mediana

Gréfico 13 - Legibilidade dos Relatdrios de Gestéo das Sociedades de Economia Mista
Fonte: Dados da pesquisa.

Alinhada com o resultado geral, também a legibilidade das Sociedades de Economia
Mista diminuiu ao longo do tempo, com excecdo do ano de 2019, em que houve um discreto
aumento no indice, mas que ndo se verificou na mediana. Convém dizer que, do mesmo modo
que as empresas publicas, também este tipo de entidade recebeu orienta¢do para o uso do RI
antes das outras naturezas juridicas, através da Lei n° 13.303/2016. Dessa maneira, chama
atencdo o fato de que a legibilidade de nenhum dos anos entre 2017 e 2019 supera o encontrado
em 2016, ano em que o RI ainda ndo era previsto legalmente para as instituicGes.

Além disso, também ha que se notar que nem as empresas publicas, nem as sociedades
de economia mista apresentaram significativa melhora em sua forma de prestar contas, ainda
que tenham tido contato prévio com o RI, em relacdo as demais naturezas juridicas aqui
analisadas. Dessa forma, pode-se ver que o lapso temporal maior de exposicdo aos conceitos
do RI também ndo foi suficiente para que o componente do aprendizado melhorasse a
legibilidade ao relatar. Isso vai de encontro com a forma como o IIRC prospectou o RI,
enquanto uma resposta evolutiva aos interesses diversos depositados em relatorios
corporativos, se propondo a oferecer informacdes variadas e integradas, de forma conciliatoria
(OPRISOR; TIRON-TUDOR; NISTOR, 2016).

Outro ponto importante é que, estando as empresas estatais mais expostas ao mercado
e as suas influéncias, tomando-o, inclusive, como seu stakeholder, é curioso que, mesmo assim,
sua legibilidade ndo sofra melhora. Para Brusca, Labrador e Larran (2018), a Teoria dos
Stakeholders considera que o interesse dos stakeholders é relevante e que deve ser considerado

na producdo e divulgacéo de informacGes corporativas.
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Também nesse sentido, Marrone e Oliva (2020) apontam que dada as limitagdes em
atender as demandas informacionais de seus stakeholders, que por sua vez, sdo crescentes,
empresas tém trabalhado no sentido de transformar suas divulgagdes mais transparentes e
eficientes. No entanto, os resultados encontrados remontam & provocagdo feita por Alves
(2011) de que a disponibilizacdo de informacdes a sociedade ndo € garantia de transparéncia,
uma vez que essa divulgacdo também deve ser estruturada de forma a garantir seu
entendimento.

Além disso, a reflexdo sobre esse cenario de baixa legibilidade também se soma a
constatacdo de Schillemans et al. (2018) e Han (2019) de que muitos governos falharam na
implantacdo de mecanismos de responsabilizacdo, de modo que tiveram, como resultado, a
desconfiancga da sociedade em relacdo a conducdo da gestao publica.

Assim, um resultado que aponta queda na legibilidade do principal instrumento de
prestacdo de contas disponivel no pais € um resultado que indica um cenério de descrédito a
gestdo publica e a conduta de agentes pablicos. Também esse resultado é oposto ao objetivo
do TCU de tornar a prestacao de contas mais transparente e eficiente (BRASIL, 2018b). Dessa
maneira, torna-se valida a pontuagdo feita por Dumay et al. (2017) de que sdo necessarias
pesquisas empiricas para verificar se a retorica proposta pelo IIRC em torno do RI como, por

exemplo, a promocdo da accountability, sdo colocadas e podem ser verificadas na pratica.

4.4 Andlise por Contas Julgadas

A Instrucdo Normativa n° 63/2010 que regulamentou as normas de apresentacdo dos
Relatorios de Gestdo nos anos aqui analisados também dispds que, anualmente, cabia ao TCU
disponibilizar a listagem de organizagdes a serem julgadas, as quais eram escolhidas de forma
randémica (BRASIL, 2010). Apesar disso, todas as institui¢des tinham a obrigagdo de submeter
suas contas através do e-contas para serem disponibilizadas a sociedade. No entanto,
previamente as instituices também j& sabiam se teriam ou ndo suas contas analisadas e
julgadas pelo TCU.

A Tabela 9 demonstra quantas instituicdes tiveram suas contas julgadas nos anos

analisados.
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Tabela 9 - InstituicGes com contas julgadas por ano

Quantitativo de InstituicBes
Anos .
com contas julgadas
2016 164
2017 155
2018 78
2019 58

Fonte: Dados da pesquisa.

A quantidade de instituicbes com contas julgadas foi diminuindo gradativamente, até
que, no exercicio de 2020, o TCU determinou que as contas julgadas passariam a ser escolhidas
seguindo o critério de materialidade e ndo mais de forma randémica (BRASIL, 2020b). A
Tabela 10 mostra alguns dados coletados sobre a amostra, divididos entre contas julgadas ou

nao.

Tabela 10 - Indicadores por conta julgada antes da ades&o ao RI

Ano 2016 2017
Indicador/Conta Julgada Sim Nao Sim Nao
Quantidade média de paginas 247 péaginas 147 péaginas 239 péginas 148 péaginas

Meédia de ASL 9,62 7,65 9,77 8,11
Média de ASW 1,76 1,73 1,79 1,74
Meédia de Legibilidade 48,20 52,76 45,66 51,24

Fonte: Dados da pesquisa.

Analisando os dados da Tabela 10, vé-se que nos anos que antecedem a adesdo do RI,
2016 e 2017, ha diferenca em todos os indicadores quando se trata de contas que foram julgadas
em detrimento das que ndo foram. Nos dois anos, a média de quantidade de paginas foi bem
maior nas instituicbes com conta julgada, girando em torno de 100 paginas de diferenca.

Além disso, o comprimento medio das sentencas (ASL) também € diferente no recorte
analisado: nas contas julgadas, tem-se um comprimento médio de sentencas maior do que nas
que ndo foram julgadas. Isso indica que instituicbes que sabiam que teriam suas contas
apreciadas pelo TCU escreveram sentencas maiores, possivelmente na tentativa de explicar

melhor os dados expostos.
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O comprimento médio de palavras (ASW), por sua vez, ndo apresentou diferenca
expressiva entre os dois tipos, 0 que demonstra que, apesar de tentarem dizer mais em uma sé
frase, como visto no ASL, as institui¢des julgadas ndo usaram palavras mais longas e, portanto,
mais complexas.

Apesar disso, ao realizar o calculo da legibilidade, novamente a diferenca nos
resultados é encontrada: entidades que tiveram contas julgadas entregaram, nos dois anos,
relatérios menos legiveis, quando comparadas com aquelas que ndo foram julgadas. Essas
altimas, inclusive, estiveram acima de 50 pontos, média da escala, nos dois anos, enquanto as
primeiras estiveram abaixo da média também nos mesmos anos.

Essa diferenca demonstra que as instituicdes elencadas no rol emitido pelo TCU para
terem seus relatorios analisados pelo tribunal entregaram relatérios mais dificeis de serem
lidos, com frases (ASL) maiores, além de mais paginas, demandando mais tempo de leitura.
Possivelmente, o fato de saberem que seriam lidos por auditores do tribunal pode ter interferido
na forma como optaram por divulgar seus dados, de modo que, na busca de dar maiores

explicacOes, as entidades acabaram por se tornar menos legiveis.

Tabela 11 - Indicadores por conta julgada depois da adesdo ao RI

Ano 2018 2019
Indicador/Conta Julgada Sim Nao Sim Né&o
Quantidade média de Paginas 151 péginas 118 péaginas 133 paginas 102 péaginas
Média de ASL 9,91 9,38 11,54 10,02
Média de ASW 1,78 1,78 1,80 1,78
Meédia de Legibilidade 45,94 47,07 42,80 45,58

Fonte: Dados da pesquisa.

Na Tabela 11 é possivel observar a diminui¢do do nimero de paginas nos dois grupos,
em alinhamento com o resultado geral encontrado pela pesquisa, assim como ha reducdo na
diferenca do numero de paginas entre instituicdes que tiveram contas julgadas ou ndo. Apesar
disso, os resultados indicam que, ainda que os relatdrios tenham ficado mais concisos apos a
adesdo do RI, no que tange ao seu tamanho (em paginas), as entidades que tiveram contas
julgadas seguiram entregando, na média, documentos maiores.

Com relacdo ao comprimento médio das sentencas (ASL), também houve reducéo na

distancia entre os dois grupos em 2018, mas chama atencdo o fato de que o ASL das contas

76



que ndo foram julgadas subiu relativamente, quando comparadas com os resultados
encontrados antes da adesdo do RI, aproximando-se, inclusive, do ASL das contas julgadas.

O resultado sugere que, mesmo instituicdes que sabidamente ndo teriam suas contas
apreciadas, passaram a tentar explicar mais com o Relato Integrado, sobre os dados informados.
Esse resultado esta de acordo com a literatura, que demonstra que a falta de clareza nos
direcionamentos do IIRC sobre a construcdo desse tipo de relatorio pode contribuir com a
auséncia de compreensibilidade dos mesmos, bem como com a diminuicdo de sua legibilidade
(CHAIDALLI; JONES, 2017; MELLONI; CAGLIO; PEREGO, 2017; STONE; LODHIA,
2019).

Esse resultado é visto, inclusive, tanto na analise geral, quanto se comparado nos dois
grupos (aqueles que tiveram contas julgadas e os que nédo tiveram), antes e depois da adesao
do RI. Nota-se que a legibilidade de todos sofreu queda, inclusive tendo, as instituicdes que
ndo tiveram conta julgada, também apresentado legibilidade abaixo da média, ou seja, 50
pontos. Apesar disso, mesmo com a queda geral, as entidades com conta julgada seguiram
apresentando legibilidade menor que aquelas que ndo tiveram.

Dessa forma, a analise dos resultados aponta para o fato que o componente “julgamento
das contas” afeta a legibilidade dos relatorios produzidos, de modo que, ao saberem que seriam
julgados, as entidades tentaram explicar mais seus resultados, com paginas e sentencas maiores,
e, por consequéncia, legibilidade menor.

Isso também levanta a suposicdo de que, atualmente, ndo é a sociedade a destinataria
primordial do relatério, como proposto pelo TCU (BRASIL, 2018b). Antes, no entanto, é o
TCU, o stakeholder considerado como principal na producdo dos relatérios, uma vez que a
certeza de sua leitura e julgamento afeta o processo de construcéo e divulgacdo da prestacao
de contas das instituigdes.
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5 RECOMENDAGCOES PRATICAS

Os resultados da pesquisa demonstram que ndo houve melhora na legibilidade dos
Relatorios de Gestdo, sob a perspectiva sintatica, mesmo quando da adesdo do Relato Integrado
como abordagem estruturante do documento. Ao contrario, a legibilidade geral dos relatorios
diminuiu, principalmente quando a mudanca na estrutura foi colocada em pratica.

Apesar de contraditério ao que se propde o IIRC e o TCU na construcdo do Rl e na
adesdo do mesmo, outras pesquisas chegaram a conclusdes proximas as encontradas por este
trabalho. Nesse sentido, Du Toit (2017) apontou para a necessidade de que o IIRC inclua
diretrizes claras relacionadas a legibilidade, de modo que este ponto seja norteador na
construgcdo de relatos integrados. Também Stone e Lodhia (2019), ao verificarem que 0s
relatérios ndo estdo sendo redigidos com clareza e que a legibilidade ndo estd aumentando,
sugeriram que o IIRC, em pronunciamentos futuros, deveria reforcar a necessidade de clareza
nos relatorios. Além disso, os autores indicam que o uso de medidas de conformidade auxilia
na conquista de relatérios mais compreensiveis (STONE; LODHIA, 2019).

No que tange a conformidade, o TCU disponibiliza as UPC’s, em seu site, uma planilha
em excel como ferramenta de autoavaliacdo com o intuito de que as proprias unidades possam
promover melhorias na producdo do Relatério de Gestdo através da sistematica de check-list
(TCU, 2020c). Na aba relacionada ao atendimento dos principios para a elaboracéao do relatério,

no quesito “concisdo”, sdo apresentados como indicadores de avaliacao:

a) O texto é suficiente para a compreensdo da mensagem.

b) Existem links para informacdes complementares de forma adequada apenas para
complementar a informagéo.

c) Adisposicao do texto facilita a leitura e os infogréaficos estéo situados em pontos
adequados do contetdo.

d) A quantidade e o volume das informacBes apresentadas diretamente no relatorio
de gestdo estd em volume adequado e sem excessos ou itens por demais
detalhados (TCU, 2020c).

Esse principio, que esta ligado a extensdo dos documentos (TCU, 2020c), apesar de
tangenciar aspectos relacionados a legibilidade, ndo da conta de dimensiona-la. A cartilha do
TCU (BRASIL, 2018b) orienta que seja feito 0 uso do menor nimero de palavras possiveis.
Essa pesquisa demonstrou que, apesar da diminui¢ao desse numero a partir do uso do RI, essa
reducdo ndo acompanhou proporcionalmente a diminuicdo de sentencas, resultando em frases
mais longas. Assim, sugere-se, como recomendagao pratica, que a previsao de “uso do menor

nameros de palavras possiveis” passe a compor a ferramenta disponibilizada para as
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organizagfes. O intuito é que esse ponto receba atencdo das instituicdes, de modo que a
capacidade de tornar o relatorio mais legivel seja aprimorada com o tempo. Imaginando-se que
o0 check-list é utilizado como norteador na construgdo e avaliagdo dos relatérios, a orientacéo,
também nele, pelo uso de menor nimero de palavras possivel, serve como reforco aqueles que
ndo se atentarem a esse direcionamento dado na cartilha do TCU.

Sabe-se que o TCU utiliza, em sua cartilha, o framework elaborado pelo 1IRC. No
entanto, a edigéo revisada do framework do Relato Integrado, publicada em 2021 pelo IIRC,
prevé que o RI pode ser utilizado enquanto estruturante de relatorios exigidos, por exemplo,
pela lei local (IIRC, 2021). Além disso, o conselho diz que informacg6es adicionais podem ser
acrescentadas no preparo destes relatdrios, desde que estes ndo obscurecam a informacao
concisa, exigida pela estrutura do RI (1IRC, 2021).

Dessa maneira, sugere-se que a legibilidade seja expressamente posta enquanto um
elemento direcionador na construcdo dos relatérios de gestdo. Entendendo que a previsdo deste
elemento ndo afete a estrutura do RI, como orientado pelo IIRC; entendendo, também, que a
legibilidade é um conceito alinhado aos propdsitos do TCU de obter um relatério de linguagem
clara e acessivel ao cidaddo, essa recomendacgdo tem o intuito de contribuir na melhoria do
processo.

Para promover a atencdo a legibilidade, o atendimento a esse propdsito também pode
ser feito através da criacao de um repositorio no qual seja possivel que as instituicGes depositem
seus relatdrios de gestdo. Como retorno, um painel com indicadores da evolugdo da concisdo
de paginas, palavras, silabas, sentencas e legibilidade de seus documentos pode servir como
estratégia educativa e, também, de monitoramento, do TCU e das instituicdes sobre a qualidade
de seus relatorios.

Em outubro de 2021, o TCU divulgou os principais resultados de sua pesquisa sobre 0s
impactos causados pela adocdo do RI na prestagdo de contas do setor publico brasileiro (TCU,
2021a). Realizada junto a preparadores de relatorios e responséveis pela governanca das
UPC’s, apontou-se que 88% dos preparadores concordam que houve melhoria no processo de
elaboracdo de contas. Além disso, de acordo com o TCU, 85% dos responsaveis pela
governanga e gestdo das UPC’s também concordaram que os processos de governanca e gestao
das unidades melhorou com a adog¢do do novo modelo (TCU, 2021a).

De forma complementar a pesquisa feita, também € sugerido que o TCU realize
pesquisas junto a sociedade, sendo ela a destinataria primordial do relatério, buscando entender
se os interesses da mesma estéo sendo atendidos. Nesse sentido, Du Toit (2017) chama atengéo
a necessidade de que pesquisas de percepcdo de utilidade dos usuérios sejam feitas, a fim de
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verificar se os relatdrios produzidos sdo Uteis as partes interessadas. Dessa forma, este trabalho
entende que seria benéfico ao 6rgao que regulamenta a prestacdo de contas, 0 TCU, também
agregar a percepcdo da sociedade em seu panorama de avaliacdo sobre os impactos dessa
mudanga.

Por fim, recomenda-se que os preparadores de relatdrios de gestdo nas unidades sejam
continuamente treinados para entenderem o proposito do uso do RI. Dado que a producédo de
relatérios é o elemento final que parte de um processo de integracdo de pensamento e fluxos
de trabalho, é fundamental que as pessoas que constroem o documento entendam isso.

Corroborando com a sugestdo, Dumay et al. (2016), chamaram atencéo ao fato de que
a natureza prescritiva e ndo normativa do Rl exige que preparadores sejam educados de modo
a compreenderem 0s principios que norteiam a abordagem. De acordo com eles, a falta de
entendimento sobre isso pode dificultar a elaboracdo de relatérios com informacdes integradas
e estratégicas. Também Chaidali e Jones (2017) demonstraram que algumas dificuldades
enfrentadas por preparadores derivam da auséncia de clareza nas orienta¢fes para a construcao
dos relatorios. Os autores também afirmam que o sucesso ou ndo no processo de relatar esta
diretamente ligado aos preparadores, j& que cabe a eles a elaboragdo dos documentos
(CHAIDALLI; JONES).

Deste modo, dado que as mudancas implementadas pelo TCU servem ao interesse de
evoluir e aumentar a eficiéncia na prestacdo de contas publicas no Brasil (BRASIL, 2018b),
entende-se que as recomendagdes aqui sugeridas contribuem para o atendimento deste objetivo.
Fazer valer a reducdo no nimero de palavras contribui positivamente com a melhora na
legibilidade dos documentos. Além disso, prever expressamente a legibilidade como um
elemento norteador na construgdo dos documentos esta em sintonia com o objetivo de torna-lo
acessivel aos cidaddos. Por fim, estar atento a formacao dos preparadores é fundamental para
garantir que eles entendam as motivacgdes, 0s objetivos e qual é o seu papel no processo. Assim,
espera-se que as recomendacdes feitas agreguem ao processo de melhoria e evolugdo evocado
pelo TCU.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo geral desta pesquisa foi de avaliar o impacto na legibilidade dos Relat6rios
de Gestao evidenciados pelas UAC’s do setor publico brasileiro nos exercicios compreendidos
entre 2016 e 2019, produzidos com a mudanca de sua estrutura a partir da ado¢cdo do modelo
de Relato Integrado, no exercicio de 2018. Para alcancar seu proposito, o trabalho utilizou a
andlise de legibilidade proposta por Flesch (1948), que se dispde a medir a complexidade
sintatica de textos a partir da anélise do comprimento médio das palavras e do comprimento
médio das sentencas.

O objetivo foi alcangado e como resultado, trouxe a percepcéo de que, de modo geral,
houve queda na legibilidade dos Relatorios de Gestdo ao longo de todos os anos analisados, e
de forma mais significativa na virada dos exercicios entre 2017 e 2018. O teste de Kruskal-
Wallis ratificou o resultado encontrado na estatistica descritiva, ao demonstrar que o nivel de
significancia da diferenca de médias era menor que 5%. Em seguida, o teste de comparacdes
multiplas de Dunn também apontou que todos os anos diferiam entre si, uma vez que todos
apresentavam médias com diferenga significativa.

Adicionalmente, a pesquisa trouxe como objetivo especifico verificar se a ado¢do do
Relato Integrado enquanto estruturante do Relatdrio de Gestdo influenciou em sua concisao.
Em atendimento a isso, o trabalho demonstrou que a ades@o ao RI produziu melhoras no que
tange a reducdo do numero de paginas, palavras, silabas e sentencas. O comparativo entre 0s
extremos do recorte temporal desta pesquisa, por exemplo, demonstrou que entre 2016 e 2019
houve queda de 32% no total de paginas; de 42% no total de silabas; de 43% no numero de
palavras; e de 53% no total de sentencas.

Apesar disso, os resultados demonstram que o comprimento médio das sentencas (ASL)
e 0 comprimento médio das palavras (ASW) sofreu aumento ao longo do tempo, levando a
gueda na legibilidade encontrada nos resultados gerais. Dessa maneira, os dados apontam para
frases maiores (ASL) e compostas por palavras mais complexas (ASW), apesar da diminuigéo
dos itens avaliados, quando analisados em seu quantitativo isoladamente.

O terceiro objetivo especifico foi o de analisar se a natureza juridica das institui¢oes
apresenta diferencas de legibilidade antes e depois das transformac6es no Relatorio de Gestéo.
Feitas as verificagdes, constatou-se diferencas nos resultados retornados sobre a legibilidade,
quando as naturezas foram analisadas separadamente. Assim, constatou-se que 0S Orgaos

publicos seguiam a tendéncia geral de queda em sua legibilidade, chamando atenc&o o fato de
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que em nenhum dos anos analisados, antes ou depois do RI, a natureza alcancou o total de 50
pontos, que seria o indice médio da legibilidade.

As autarquias, por sua vez, também seguiram o resultado geral, mas apresentaram
pontuacdo melhor em todo o recorte longitudinal, em relacdo aos 6rgdos publicos. A suposicao
levantada para isso € de que, em virtude de sua especializacdo de atividades, seja menos
complexo construir relatérios que deem conta de explicar suas operacdes.

J& as instituicdes de servico social autbnomo, apesar de apresentarem queda em sua
legibilidade nos anos, tiveram, como especificidade, o grau maior de reducdo entre 0s anos de
2016 e 2017 e ndo entre 2017 e 2018, com a adocdo do RI. Essa diminuicao de legibilidade nos
relatorios acontece em um contexto de instabilidade politica e econdmica no pais. Dada a
conexao entre as arrecadacdes publicas e o funcionamento das organizacGes de servico social
autdbnomo, esse motivo foi apontado como uma possivel causa do resultado encontrado.

As fundacBes publicas apresentaram comportamento diferente do restante das
naturezas. Apesar de terem queda na legibilidade dos relatdrios entre 2016 e 2018, o resultado
de 2019 indica melhora no indice. Supbs-se que esse quadro esteja ligado ao fato de que a
maior parte das fundacdes séo universidades federais, as quais estdo em contato constante com
a atualizacdo de seus conhecimentos.

Por fim, as estatais - empresas publicas e sociedade de economia mista -, que possuem
maior interacdo com o mercado e receberam diretriz para o uso do RI antes das demais
naturezas, no ano de 2016, também tiveram diminuigdo da legibilidade, especialmente entre
2016 e 2017. Dado que, desde 2016 as mesmas ja estavam expostas a discussao e previsdo do
uso do RI, a pesquisa adota a perspectiva de que a queda da legibilidade em 2017 também
acompanha o resultado geral. Isso porque o exercicio mencionado, para as organizagdes destas
naturezas, € o0 primeiro no que tange a construcao de relatorios sob reflexos do RI.

O quarto e ultimo objetivo especifico desta pesquisa, de verificar se ha diferenca na
legibilidade e concisdo de Relatérios de Gestdo de entidades elencadas na lista de contas a
serem julgadas e na daquelas que nao estdo, também foi atendido. O resultado mostra que todas
as métricas analisadas tinham retornos diferentes quando segregadas entre aquelas que seriam
julgadas e as que ndo. Verificou-se que as julgadas apresentavam sempre ndmero maior de
paginas, sentencas maiores, palavras maiores e, por consequéncia, legibilidade menor.

Com a adesdo do RI, o quadro geral dos indicadores diminuiu em todas as institui¢oes,
mas a diferenca mencionada permaneceu. Esse resultado permite supor que, no intento de se
explicarem melhor ao TCU, j& que sabiam que seriam auditadas, as instituicdes com contas

julgadas escreveram mais, em mais paginas e com palavras mais dificeis, tornando-as menos
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legiveis. A analise também permitiu verificar que o componente “julgamento de contas”
possivelmente interfere na forma como as institui¢cdes constroem seus relatorios e apresentam
suas informacdes.

Dessa maneira, pode-se ver que os resultados encontrados estdo alinhados com a
literatura, que demonstra que, apesar dos intentos da proposta e concepcéao do RI (1IRC, 2013),
tem-se produzido relatérios menos legiveis quando estruturados por essa abordagem ((DU
TOIT, 2017; STONE; LODHIA, 2019; ROMAN; MOCANU; HOINARU, 2019).

No enfoque aqui dado, do setor publico federal brasileiro, a ado¢do do modelo parte da
ideia de melhora e aumento na eficiéncia da prestacdo de contas, além da promocao de maior
accountability (BRASIL, 2018b). No entanto, a conclusdo da pesquisa aponta que 0 processo
precisa ser aprimorado no sentido de orientagdes mais claras quanto a importancia da
legibilidade para o alcance dos objetivos esperados com o uso do RI. Além disso, percebe-se
a importancia de que os preparadores dos relatérios entendam qual é seu papel no processo de
construcao dos relatorios e o que se espera deles quando sdo conduzidos a produzir este tipo
de documento (CHAIDALLI; JONES, 2017).

Entende-se, no entanto, que o conceito de Relato Integrado, e, mais ainda, sua inser¢ao
no setor publico brasileiro, é recente. Nesse sentido, o proprio TCU é claro ao afirmar que nao
é esperado um relatério perfeito em suas primeiras edicdes, visto que a producdo de um
documento nos moldes do RI ¢ “resultado de um processo que demanda tempo para se
consolidar” (TCU, 2021b, p.1).

Assim, essa pesquisa se apresenta como um diagndstico do atual estado da legibilidade
dos relatérios, de modo a fornecer insumos para o aprimoramento do processo de relatar. Como
limitacdo desta pesquisa, primeiro aponta-se a incipiéncia na pratica de RI por parte das
instituicdes estudadas. E possivel que, com a aproximagio das mesmas com 0s conceitos e a
producdo deste tipo de relatorio, a qualidade das divulga¢des aumente ao longo do tempo. Desta
forma, este trabalho é um apontamento inicial e contributivo, mas que ndo se pretende
conclusivo, sobre 0 novo modelo de prestacdo de contas proposto pelo TCU.

A segunda limitacéo da pesquisa é o método utilizado, uma vez que 0 mesmo é datado
de 1948 e parte de simplificagdes matematicas para estabelecer inferéncias sobre a legibilidade
(CLATWORTH; JONES, 2001). Apesar do entendimento de que, mesmo com suas limitagdes,
o indice foi a melhor escolha metodoldgica para realizar este trabalho, ndo se desconsidera as
restricdes decorrentes da mesma. Outra limitacdo é o fato de que o software R, utilizado para

a leitura dos relatorios e fornecimento dos dados usados nas analises, ndo realizou a leitura de
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textos constantes em imagens e tabelas, fazendo com que os dados referentes a eles fossem
desconsiderados.

Por fim, dado que a leitura dos documentos foi feita de modo eletrdnico, especificidades
dos relatorios ndo puderam ser analisadas. Por exemplo, se houve similaridade no contetdo
entre 0s anos; quais foram as mudancas nas formas de apresentacdo; dentre outras observacoes
que sO poderiam ser feitas com a verificacdo do conteldo dos relatorios, e ndo s6 de seu
tamanho.

Dessa maneira, como agenda para pesquisas futuras, sugere-se, primeiramente, a
aplicacdo de outros métodos a analise do RI no setor publico. Dentre eles, a verificacdo do
conteudo pode ser contributiva ao entendimento sobre o que e como institui¢fes publicas estdo
relatando sua prestacao de contas. Também é possivel, com a anélise de contetdo, checar quais
elementos sdo capazes de interferir na construcdo e legibilidade dos relatérios como, por
exemplo, as influéncias de mudancas de governo ou mudancas de gestao nas instituicoes.

Também é sugerido o aprofundamento nos estudos relacionados a diferenca de
legibilidade entre érgdos julgados e ndo julgados, principalmente com a mudanca proposta pela
IN n° 84, de 22 de abril de 2020, do TCU, que mudou as regras de apresentacéo e julgamento
de contas (BRASIL, 2020b). Por fim, sugere-se que a legibilidade dos relatorios siga sendo
acompanhada para verificar se, com o aprendizado, haverd melhora no que tange a esses

indicadores.
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APENDICE

Produto Técnico — Analise de Legibilidade dos Relatdrios de Gestdo com a mudanca de sua
estrutura e adocdo do Relato Integrado

Resumo

O Relato Integrado (RI) ¢ uma abordagem de relatdrio que vem sendo adotada por organizacfes
e discutida pela academia, por sua proposta de articular informagfes financeiras e néo-
financeiras em um Unico relatério. Inicialmente concebido para o setor privado, também o setor
publico passou a ser inserido nas possibilidades de aplicacdo do modelo. Desde o exercicio
financeiro de 2018, a administracdo publica federal brasileira, sob normatizacdo do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), presta suas contas em Relatorios de Gestdo estruturados nos moldes
do RI. Esse trabalho buscou avaliar o impacto na legibilidade dos Relatérios de Gestao
evidenciados pelas unidades apresentadoras de contas (UAC’s) do setor publico brasileiro nos
exercicios compreendidos entre 2016 e 2019, com a mudanca de sua estrutura a partir da adogéo
do modelo de Relato Integrado, no exercicio de 2018. Para a aferi¢do da legibilidade, utilizou-
se 0 indice de Flesch (1948) aplicado a 3.824 relatérios de gestdo produzidos por 956
instituicbes nos 4 anos analisados. Além disso, estatisticas descritivas, o teste de Kruskal-
Wallis e o Dunn Test foram realizados para proceder com a interpretacdo dos dados
encontrados. Os resultados mostraram que a mudanca gerou relatérios mais concisos. No
entanto, diferentemente do esperado, sua legibilidade sofreu reducéo ao longo dos anos, e, em
especial, na adesdo do RI. Também foi verificado que a legibilidade apresentou comportamento
diferente, quando analisada por natureza juridica. Ademais, percebeu-se que instituicdes
elencadas pelo TCU para terem suas contas julgadas apresentaram legibilidade menor que
aquelas que ndo seriam. As constatacdes apontam para a demanda de aprimoramento na
construcdo de relatdrios seguindo a abordagem do RI. Para isso, recomenda-se maior clareza
por parte do TCU no enfoque a producdo de documentos legiveis, e maior treinamento de
preparadores para entender 0s propo6sitos e a sua contribuicdo no alcance dos objetivos.

Instituicdo/Setor
Tribunal de Contas da Unido — TCU
Publico-Alvo da Iniciativa
Tribunal de Contas da Unido — TCU e Sociedade.
Descricéo da situacdo-problema
As formas de reporte em instituicdes publicas e privadas no pais e no mundo estéo
mudando com as transformacOes das relagbes comerciais, sociais, ambientais e as novas
necessidades informacionais das partes interessadas (DE VILLIERS; VENTER; HSIAO,

2016). Neste sentido, o setor publico federal brasileiro, universo de estudo dessa pesquisa,

busca acompanhar essas inovagfes visto que passa, ele proprio, por uma mudanca de
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paradigma e pela adocdo de novas praticas de governanca publica (MARTINS; MARINI,
2014).

Assim, o esfor¢o de adequacdo da prestacdo de contas a sociedade e de responder a
demanda de reportar sobre a relacdo entre o uso do recurso publico e a geracdo de valor
institucional explicam a recente adesdo do Rl como abordagem de relatério governamental.

Todavia, a elaboracao deste tipo de documento no setor publico e suas possibilidades
de apresentacdo possuem margens discricionarias, apesar de seu direcionamento via Decisdo
Normativa (BRASIL, 2018a; BRASIL, 2018b). De acordo com a cartilha de orientacdo para a
elaboracdo do Relato, apesar de elencadas as informacgdes necessarias para avaliar como as
organizacfes se posicionam na busca de seus resultados, fica a cargo da instituicdo a
determinacdo de materialidade e como os dados seréo relatadas (BRASIL, 2018a; BRASIL,
2018b).

Dessa forma, é contributivo verificar se as informacdes apresentadas no novo modelo
sdo mais legiveis aos usuarios, atendendo-os e comunicando aquilo a que se propde, em relacédo
ao modelo de apresentacdo utilizado em anos anteriores. Assim, este trabalho apresenta o
seguinte problema: Qual o impacto na Legibilidade dos relatérios de gestdo com a mudanca de

sua estrutura e ado¢édo do Relato Integrado?

Objetivos

Obijetivo geral

Avaliar o impacto na legibilidade dos Relatérios de Gestdo evidenciados pelas unidades
apresentadoras de contas (UAC’s) do setor publico brasileiro nos exercicios compreendidos
entre 2016 e 2019, com a mudanca de sua estrutura a partir da ado¢do do modelo de Relato

Integrado, no exercicio de 2018.

Obijetivos especificos

« Examinar, de forma comparativa, se houve diferenca na legibilidade dos relatérios com
a mudanca realizada em 2018 e a adesdo do RI como estruturante do Relatorio de
Gestéo;

« Verificar se houve impacto na concisdo do Relatdrio de Gestdo com a utilizacdo da

estrutura do Relato Integrado;
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o Analisar se a natureza juridica apresenta diferencas de legibilidade antes e depois das
transformac6es no Relatorio de Gestao;

o Verificar se ha diferenca na legibilidade e concisdo dos Relatdrios de Gestdo das
entidades elencadas na lista de contas a serem julgadas e na daquelas que néo estéo.

Analise/Diagndstico da Situacao-problema

O objetivo geral deste trabalho foi de avaliar o impacto na legibilidade dos Relatérios
de Gestao evidenciados pelas UAC’s do setor publico brasileiro nos exercicios compreendidos
entre 2016 e 2019, produzidos com a mudanca de sua estrutura a partir da adocdo do modelo
de Relato Integrado, no exercicio de 2018. Para alcancar seu propdsito, o trabalho utilizou a
andlise de legibilidade proposta por Flesch (1948), que se dispde a medir a complexidade
sintatica de textos a partir da analise do comprimento médio das palavras e do comprimento
médio das sentencas.

O objetivo foi alcangado e como resultado, trouxe a percepcéo de que, de modo geral,
houve queda na legibilidade dos Relatérios de Gestéo ao longo de todos os anos analisados, e
de forma mais significativa na virada dos exercicios entre 2017 e 2018. O teste de Kruskal-
Wallis ratificou o resultado encontrado na estatistica descritiva, ao demonstrar que o nivel de
significancia da diferenca de médias era menor que 5%. Em seguida, o teste de comparacGes
multiplas de Dunn também apontou que todos os anos diferiam entre si, uma vez que todos
apresentavam médias com diferenca significativa.

Adicionalmente, a pesquisa trouxe como objetivo especifico verificar se a ado¢do do
Relato Integrado enquanto estruturante do Relatério de Gestéo influenciou em sua concisdo.
Em atendimento a isso, o trabalho demonstrou que a ades@o ao RI produziu melhoras no que
tange a redugdo do numero de paginas, palavras, silabas e sentencas. O comparativo entre 0s
extremos do recorte temporal desta pesquisa, por exemplo, demonstrou que entre 2016 e 2019
houve queda de 32% no total de paginas; de 42% no total de silabas; de 43% no numero de
palavras; e de 53% no total de sentencas.

Apesar disso, 0s resultados demonstram que o comprimento médio das sentencas (ASL)
e 0 comprimento médio das palavras (ASW) sofreu aumento ao longo do tempo, levando a
queda na legibilidade encontrada nos resultados gerais. Dessa maneira, 0s dados apontam para
frases maiores (ASL) e compostas por palavras mais complexas (ASW), apesar da diminuigéo

dos itens avaliados, quando analisados em seu quantitativo isoladamente.

100



O terceiro objetivo especifico foi o de analisar se a natureza juridica das instituicdes
apresenta diferencas de legibilidade antes e depois das transformacdes no Relatorio de Gestéo.
Feitas as verificagdes, constatou-se diferengas nos resultados retornados sobre a legibilidade,
quando as naturezas foram analisadas separadamente. Assim, constatou-se que 0s Orgaos
publicos seguiam a tendéncia geral de queda em sua legibilidade, chamando atencéo o fato de
que em nenhum dos anos analisados, antes ou depois do RI, a natureza alcancou o total de 50
pontos, que seria o indice médio da legibilidade.

As autarquias, por sua vez, também seguiram o resultado geral, mas apresentaram
pontuacdo melhor em todo o recorte longitudinal, em relacdo aos 6rgaos publicos. A suposicao
levantada para isso € de que, em virtude de sua especializacdo de atividades, seja menos
complexo construir relatérios que deem conta de explicar suas operagoes.

J& as instituicdes de servico social autbnomo, apesar de apresentarem gueda em sua
legibilidade nos anos, tiveram, como especificidade, o grau maior de reducédo entre os anos de
2016 e 2017 e ndo entre 2017 e 2018, com a adocdo do RI. Essa diminuicao de legibilidade nos
relatérios acontece em um contexto de instabilidade politica e econémica no pais. Dada a
conexao entre as arrecadacdes publicas e o funcionamento das organizacGes de servico social
autdbnomo, esse motivo foi apontado como uma possivel causa do resultado encontrado.

As fundacBes publicas apresentaram comportamento diferente do restante das
naturezas. Apesar de terem queda na legibilidade dos relatérios entre 2016 e 2018, o resultado
de 2019 indica melhora no indice. Sup6s-se que esse quadro esteja ligado ao fato de que a
maior parte das fundacdes sdo universidades federais, as quais estdo em contato constante com
a atualizacdo de seus conhecimentos.

Por fim, as estatais - empresas publicas e sociedade de economia mista -, que possuem
maior interagdo com o mercado e receberam diretriz para 0 uso do RI antes das demais
naturezas, no ano de 2016, também tiveram diminuigdo da legibilidade, especialmente entre
2016 e 2017. Dado que, desde 2016 as mesmas ja estavam expostas a discussao e previsdo do
uso do RI, a pesquisa adota a perspectiva de que a queda da legibilidade em 2017 também
acompanha o resultado geral. 1sso porque o exercicio mencionado, para as organizacdes destas
naturezas, € o primeiro no que tange a construcao de relatorios sob reflexos do RI.

O quarto e ultimo objetivo especifico desta pesquisa, de verificar se ha diferenca na
legibilidade e concisdo de Relatérios de Gestdo de entidades elencadas na lista de contas a
serem julgadas e na daquelas que néo estdo, também foi atendido. O resultado mostra que todas

as métricas analisadas tinham retornos diferentes quando segregadas entre aquelas que seriam
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julgadas e as que ndo. Verificou-se que as julgadas apresentavam sempre ndmero maior de
paginas, sentencas maiores, palavras maiores e, por consequéncia, legibilidade menor.

Com a adesdo do RI, o quadro geral dos indicadores diminuiu em todas as instituicoes,
mas a diferenca mencionada permaneceu. Esse resultado permite supor que, no intento de se
explicarem melhor ao TCU, ja que sabiam que seriam auditadas, as instituicdes com contas
julgadas escreveram mais, em mais paginas e com palavras mais dificeis, tornando-as menos
legiveis. A andlise também permitiu verificar que o componente “julgamento de contas”
possivelmente interfere na forma como as institui¢cfes constroem seus relatorios e apresentam
suas informacdes.

Dessa maneira, pode-se ver que os resultados encontrados estdo alinhados com a
literatura, que demonstra que, apesar dos intentos da proposta e concepcéao do RI (1IRC, 2013),
tem-se produzido relatérios menos legiveis quando estruturados por essa abordagem ((DU
TOIT, 2017; STONE; LODHIA, 2019; ROMAN; MOCANU; HOINARU, 2019).

No enfoque aqui dado, do setor pablico federal brasileiro, a ado¢do do modelo parte da
ideia de melhora e aumento na eficiéncia da prestacdo de contas, além da promocédo de maior
accountability (BRASIL, 2018b). No entanto, a concluséo da pesquisa aponta que 0 processo
precisa ser aprimorado no sentido de orientacdes mais claras quanto a importancia da
legibilidade para o alcance dos objetivos esperados com o uso do RI. Além disso, percebe-se
a importancia de que os preparadores dos relatorios entendam qual € seu papel no processo de
construcdo dos relatdrios e o que se espera deles quando sdo conduzidos a produzir este tipo
de documento (CHAIDALLI; JONES, 2017).

Entende-se, no entanto, que o conceito de Relato Integrado, e, mais ainda, sua insercao
no setor publico brasileiro, é recente. Nesse sentido, o préprio TCU é claro ao afirmar que ndo
é esperado um relatério perfeito em suas primeiras edi¢des, visto que a producdo de um
documento nos moldes do RI ¢ “resultado de um processo que demanda tempo para se
consolidar” (TCU, 2021b, p.1).

Assim, essa pesquisa se apresenta como um diagndstico do atual estado da legibilidade
dos relatdrios, de modo a fornecer insumos para o aprimoramento do processo de relatar. Como
limitacdo desta pesquisa, primeiro aponta-se a incipiéncia na pratica de RI por parte das
instituicdes estudadas. E possivel que, com a aproximacio das mesmas com 0s conceitos e a
producdo deste tipo de relatdrio, a qualidade das divulgac6es aumente ao longo do tempo. Desta
forma, este trabalho € um apontamento inicial e contributivo, mas que ndo se pretende

conclusivo, sobre 0 novo modelo de prestacdo de contas proposto pelo TCU.
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Recomendacdes de intervencao

Os resultados da pesquisa demonstram que ndo houve melhora na legibilidade dos
Relatorios de Gestdo, sob a perspectiva sintatica, mesmo quando da adesdo do Relato Integrado
como abordagem estruturante do documento. Ao contrario, a legibilidade geral dos relatorios
diminuiu, principalmente quando a mudanca na estrutura foi colocada em pratica.

Apesar de contraditério ao que se propde o IIRC e o TCU na construcdo do RI e na
adesdo do mesmo, outras pesquisas chegaram a conclusdes proximas as encontradas por este
trabalho. Nesse sentido, Du Toit (2017) apontou para a necessidade de que o IIRC inclua
diretrizes claras relacionadas a legibilidade, de modo que este ponto seja norteador na
construcdo de relatos integrados. Também Stone e Lodhia (2019), ao verificarem que o0s
relatérios ndo estdo sendo redigidos com clareza e que a legibilidade ndo estd aumentando,
sugeriram que o IIRC, em pronunciamentos futuros, deveria reforcar a necessidade de clareza
nos relatorios. Além disso, os autores indicam que o uso de medidas de conformidade auxilia
na conquista de relatérios mais compreensiveis (STONE; LODHIA, 2019).

No que tange a conformidade, o TCU disponibiliza as UPC’s, em seu site, uma planilha
em excel como ferramenta de autoavaliacdo com o intuito de que as préprias unidades possam
promover melhorias na producdo do Relatério de Gestdo atraves da sistematica de check-list
(TCU, 2020). Na aba relacionada ao atendimento dos principios para a elaboragéo do relatério,

no quesito “concisdo”, sdo apresentados como indicadores de avaliagao:

e) O texto é suficiente para a compreensdo da mensagem.

f)  Existem links para informac6es complementares de forma adequada apenas para
complementar a informagéo.

g) A disposicao do texto facilita a leitura e os infogréaficos estéo situados em pontos
adequados do contetdo.

h) A quantidade e o volume das informages apresentadas diretamente no relatério
de gestdo estd em volume adequado e sem excessos ou itens por demais
detalhados (TCU, 2020).

Esse principio, que esta ligado a extensdo dos documentos (TCU, 2020), apesar de
tangenciar aspectos relacionados a legibilidade, ndo da conta de dimensiona-la. A cartilha do
TCU (BRASIL, 2018b) orienta que seja feito 0 uso do menor nimero de palavras possiveis.
Essa pesquisa demonstrou que, apesar da diminui¢do desse numero a partir do uso do RI, essa
reducdo ndo acompanhou proporcionalmente a diminuicdo de sentencas, resultando em frases
mais longas. Assim, sugere-se, como recomendacao pratica, que a previsao de “uso do menor

numeros de palavras possiveis” passe a compor a ferramenta disponibilizada para as
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organizagfes. O intuito é que esse ponto receba atencdo das instituicdes, de modo que a
capacidade de tornar o relatorio mais legivel seja aprimorada com o tempo. Imaginando-se que
o0 check-list é utilizado como norteador na construcdo e avaliacdo dos relatérios, a orientacao,
também nele, pelo uso de menor nimero de palavras possivel, serve como reforco aqueles que
ndo se atentarem a esse direcionamento dado na cartilha do TCU.

Sabe-se que o TCU utiliza, em sua cartilha, o framework elaborado pelo 1IRC. No
entanto, a edigéo revisada do framework do Relato Integrado, publicada em 2021 pelo IIRC,
prevé que o RI pode ser utilizado enquanto estruturante de relatérios exigidos, por exemplo,
pela lei local (IIRC, 2021). Além disso, o conselho diz que informacdes adicionais podem ser
acrescentadas no preparo destes relatdrios, desde que estes ndo obscurecam a informacao
concisa, exigida pela estrutura do RI (1IRC, 2021).

Dessa maneira, sugere-se que a legibilidade seja expressamente posta enquanto um
elemento direcionador na construcdo dos relatérios de gestdo. Entendendo que a previsdo deste
elemento ndo afete a estrutura do RI, como orientado pelo IIRC; entendendo, também, que a
legibilidade é um conceito alinhado aos propdsitos do TCU de obter um relatério de linguagem
clara e acessivel ao cidaddo, essa recomendacgdo tem o intuito de contribuir na melhoria do
processo.

Para promover a atencdo a legibilidade, o atendimento a esse propdsito também pode
ser feito através da criacao de um repositorio no qual seja possivel que as instituicGes depositem
seus relatdrios de gestdo. Como retorno, um painel com indicadores da evolugdo da concisdo
de paginas, palavras, silabas, sentencas e legibilidade de seus documentos pode servir como
estratégia educativa e, também, de monitoramento, do TCU e das instituicdes sobre a qualidade
de seus relatorios.

Em outubro de 2021, o TCU divulgou os principais resultados de sua pesquisa sobre 0s
impactos causados pela adocdo do RI na prestagdo de contas do setor publico brasileiro (TCU,
2021a). Realizada junto a preparadores de relatorios e responséveis pela governanca das
UPC’s, apontou-se que 88% dos preparadores concordam que houve melhoria no processo de
elaboracdo de contas. Além disso, de acordo com o TCU, 85% dos responsaveis pela
governanga e gestdo das UPC’s também concordaram que os processos de governanca e gestao
das unidades melhorou com a adog¢do do novo modelo (TCU, 2021a).

De forma complementar a pesquisa feita, também € sugerido que o TCU realize
pesquisas junto a sociedade, sendo ela a destinataria primordial do relatério, buscando entender
se os interesses da mesma estdo sendo atendidos. Nesse sentido, Du Toit (2017) chama atengéo
a necessidade de que pesquisas de percepcdo de utilidade dos usuérios sejam feitas, a fim de
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verificar se os relatdrios produzidos sdo Uteis as partes interessadas. Dessa forma, este trabalho
entende que seria benéfico ao 6rgao que regulamenta a prestacdo de contas, 0 TCU, também
agregar a percepcdo da sociedade em seu panorama de avaliacdo sobre os impactos dessa
mudanga.

Por fim, recomenda-se que os preparadores de relatdrios de gestdo nas unidades sejam
continuamente treinados para entenderem o propoésito do uso do RI. Dado que a producéo de
relatérios é o elemento final que parte de um processo de integracdo de pensamento e fluxos
de trabalho, é fundamental que as pessoas que constroem o documento entendam isso.

Corroborando com a sugestdo, Dumay et al. (2016), chamaram atencéo ao fato de que
a natureza prescritiva e ndo normativa do RI exige que preparadores sejam educados de modo
a compreenderem 0s principios que norteiam a abordagem. De acordo com eles, a falta de
entendimento sobre isso pode dificultar a elaboracéo de relatérios com informagdes integradas
e estratégicas. Também Chaidali e Jones (2017) demonstraram que algumas dificuldades
enfrentadas por preparadores derivam da auséncia de clareza nas orienta¢fes para a construcao
dos relatorios. Os autores também afirmam que o sucesso ou ndo no processo de relatar esta
diretamente ligado aos preparadores, j& que cabe a eles a elaboragdo dos documentos
(CHAIDALLI; JONES).

Deste modo, dado que as mudancas implementadas pelo TCU servem ao interesse de
evoluir e aumentar a eficiéncia na prestacdo de contas publicas no Brasil (BRASIL, 2018b),
entende-se que as recomendagdes aqui sugeridas contribuem para o atendimento deste objetivo.
Fazer valer a reducdo no nimero de palavras contribui positivamente com a melhora na
legibilidade dos documentos. Além disso, prever expressamente a legibilidade como um
elemento norteador na construgdo dos documentos est4 em sintonia com o objetivo de torna-lo
acessivel aos cidaddos. Por fim, estar atento a formacao dos preparadores é fundamental para
garantir que eles entendam as motivacgoes, 0s objetivos e qual é o seu papel no processo. Assim,
espera-se que as recomendacdes feitas agreguem ao processo de melhoria e evolugdo evocado
pelo TCU.
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