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APRESENTAGAO

Em 22 de novembro de 2017, o governo do Presidente Michel Temer deu um importante passo rumo
a melhoria das instituicdes publicas federais ao instituir a politica de governanga da administragao
publica federal direta, autarquica e fundacional.

Orientada por um conjunto de principios e diretrizes, e tendo o Comité Interministerial de
Governanca (CIG) como seu coordenador, a politica de governanga inaugurou um processo de
constante e gradual transformagao nos 6rgaos e nas entidades da administragao publica federal.

Esse processo vai permitir que as instituigdes se assegurem de que suas a¢bes estdo, de
fato, direcionadas para objetivos alinhados aos interesses da sociedade. E isso sera feito de forma
coordenada, coerente e consistente.

Contudo, para garantir coordenagdo, coeréncia e consisténcia era necessario criar um guia
para a politica que pudesse dar seguranca e estabilidade a interpretacao do Decreto n°® 9.203, de
2017, e servisse como referencial para a sua execugéo. Este Guia da Politica de Governancga Publica
cumpre esse papel.

Fruto de um processo de construgao colaborativo, coordenado pela Subchefia de Andlise
e Acompanhamento de Politicas Governamentais da Casa Civil da Presidéncia da Republica, o
guia recebeu valiosas contribuicdes de técnicos dos 6rgdos que compdem o CIG - Ministério
da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestdo e Ministério da Fazenda — e de servidores da sua secretaria executiva — atualmente
exercida pela Secretaria Executiva da Casa Civil. Houve ainda contribui¢des pontuais do Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), da Advocacia-Geral da Unido, do Ministério da Educacao,
do Ministério do Desenvolvimento Social e do Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos,
bem como de organizagdes internacionais, como o Centre for Public Impact — fundagdo do Bank
Boston Consulting Group — e o Banco Mundial. Além disso, o guia recebeu o inestimével subsidio
de um dos maiores especialistas no tema, o professor B. Guy Peters, do Departamento de Ciéncia
Politica da Universidade de Pittsburgh, nos Estados Unidos, presidente da Associagao Internacional
de Politica Publica, que escreveu alguns boxes especialmente para esta publicacdo e também foi
responsavel pelo prefacio.

O guia é dividido em duas partes, com trés capitulos cada. Na primeira, apresentam-se os
objetivos e justificativas da politica de governanga, passando pelo esclarecimento do complexo
conceito de governanca. Na segunda parte, é detalhado o arranjo de principios e estruturas que
permitird a implementagao da politica.

Com essas informagbes, os gestores responsaveis pela execugdo da politica — membros da
alta administragdo e dos comités internos de governanga — poderdo manter uma interpretagdo
uniforme de suas obrigac¢des e atuar em torno de objetivos bem definidos.

Além disso, o proprio CIG e a sua secretaria executiva tém varios aspectos de sua atuagdo
esclarecidos, dando estabilidade e previsibilidade para a coordenagédo da politica.

O alinhamento das engrenagens que movimentam a politica de governanga é fundamental.
E improvével que nossas instituicdes fiquem mais preparadas para identificar as necessidades dos
cidaddos e ampliar os resultados esperados sem que atuem de forma planejada e harmonizada.

Objetivos coerentes. Estratégias coordenadas. Lideranga consistente. O guia apresenta um
caminho para o sucesso da politica de governanga. Agora é preciso percorré-lo.

Eliseu Lemos Padilha
Ministro-chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica
Coordenador do Comité Interministerial de Governanca
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PREFACIO

A boa governanca ¢ crucial para qualquer sociedade que deseje promover seu desenvolvimento
econdmico e o bem-estar de seu povo. No nivel mais basico, governanga significa a capacidade
de estabelecer metas para a sociedade, bem como a capacidade de desenvolver programas que
permitam atingir esses objetivos.

A governanca também exige uma implementacgéo eficaz e os meios para criar coeréncia entre
todas as numerosas atividades dos governos que trabalham com seus aliados no setor privado. Por
fim, a boa governanga requer meios para responsabilizar os dirigentes pelo desempenho de todas
essas atividades e assegurar que o setor publico seja suficientemente transparente para permitir
que a sociedade e a midia observem o que esté sendo feito e por qué.

Para construir uma boa governancga, pelo menos dois elementos sao cruciais. O primeiro
é um conjunto de instituicdes que pode moldar a maneira pela qual as decisbes sdo tomadas e
fornecer alguma legitimidade para as agdes implementadas pelo setor publico. Além de fornecer
legitimidade, nos melhores casos essas instituigdes também promovem a eficacia e ajudam a
realizar as dificeis tarefas envolvidas na governanca.

Todas as instituigdes do setor publico sdo importantes para a boa governanga, mas a
burocracia publica pode ser especialmente importante. Assim, o segundo elemento crucial para a
boa governanga sdo as pessoas que trabalham no setor publico. A burocracia ndo apenas realiza
o trabalho de implementacgao de politicas publicas, como também fornece assessoria a lideres
politicos e fornece uma memdria institucionalizada das politicas e da administragdo. Apesar
de muitas pessoas dentro e fora do governo denegrirem a burocracia, ela é crucial para a boa
governanga.

As instituicdes mencionadas ndo podem realizar nenhuma de suas tarefas de governanca
por conta prépria: elas dependem das pessoas que ocupam os papéis dentro dessas instituigdes,
pois sdo elas (desde o mais alto agente politico até um funcionério publico na parte mais remota
do pais) que tornam a governanga possivel. Essas pessoas sdo importantes ndo sé pelo trabalho
que fazem, mas também porque sédo a imagem que os cidaddos tém do governo. Portanto, o setor
publico precisa se preocupar com a forma como recruta, recompensa e gerencia seus funcionarios
se quiser ser capaz de desenvolver uma boa governanca para os cidadaos.

Este Guia da Politica de Governanga Publica fornece uma grande quantidade de informagdes
sobre governanca publica para o Brasil. Também demonstra uma compreensdo muito clara dos
desafios que a criagdo de governancga publica envolve. Mas, com a compreensao dos desafios,
também vem a esperanga, o comprometimento e a determinagdo. Ha a esperanca de que os
desafios possam ser enfrentados e superados, com o empenho de todos os atores envolvidos.
Ha também o compromisso e a determinacao de ver o processo de melhoria institucional até o
momento em que os cidaddos do Brasil possam receber a boa governanga que merecem.

Foi uma honra estar envolvido, ainda que com contribui¢des pontuais, na criagdo deste Guia
e desejo a todos boa sorte em gerar a governanga que se almeja e que estdo trabalhando duro
para conquistar.

B. Guy Peters
University of Pittsburgh
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PARTE |
0 QUE SE PRETENDE

CAPITULO |
AFINAL, O QUE E GOVERNANGA?

Governanga. Na administragao publica, poucos termos sao utilizados com tanta frequéncia e
em contextos tdo diferentes. Nos ultimos anos, converteu-se em verdadeiro mantra para designar
uma espécie de solugdo definitiva dos problemas na gestao publica e para o sucesso das politicas
governamentais.

Empregar o termo com essa conotagdo ampla e intangivel gera, no entanto, alguns problemas.
O principal deles é deslocar a sua materializagdo para um plano inalcangével, transformando a
governanga em uma espécie de ideal inatingivel, ainda que sempre desejavel.

Este guia mostrara que a conceituacdo de governanca pode ser um pouco mais complexa e
que, mesmo quando se pretende aplicar o termo para designar um conjunto de solugdes para um
problema, alguns cuidados devem ser tomados.

1.1 CONCEITOS

O Decreto n°® 9.203, de 22 de novembro de 2017, (doravante, Decreto) trata a governanga
publica como um “conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas & condugdo de politicas publicas e a
prestacdo de servigos de interesse da sociedade”.

O conceito, retirado do Referencial Basico de Governanga Aplicavel a Orgéos e Entidades da
Administracdo Publica, do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2014), fixa alguns dos mecanismos
considerados importantes para o sucesso de uma politica de governanga e reforca a importéncia
da construgdo e da coordenacgédo de politicas focadas no cidadao.

Embora nédo tenha maiores implicagdes juridicas para a condugdo da politica de governancga,
o conceito orientou a estruturagdo do Decreto e serve como ponto de partida para a formagao de
um consenso minimo acerca do que é governanga — com a indicagdo de um conjunto inicial de
referéncias de boas praticas e a delimitagdo de um objetivo.
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Assim, de forma mais objetiva, na conducao da politica de governanca
considera-se que governanca publica compreende tudo o que uma
instituicdo publica faz para assegurar que sua acdo esteja direcionada
para objetivos alinhados aos interesses da sociedade.

Esse consenso leva em consideragdo a multiplicidade conceitual e, principalmente, os objetivos
da politica de governanca (vide boxe 1). Portanto, ainda que se possa considerar a governanga
como uma abordagem ou agenda de pesquisa interdisciplinar voltada a analisar o funcionamento
de diversas dimensdes do Estado (LEVI-FAUR, 2012), este guia parte da perspectiva estatal sobre
o tema." Nesse sentido, o foco da politica e do guia estdo no papel do Poder Executivo federal na
criagdo de um ambiente institucional mais favoravel a implementagéo dos interesses da sociedade.?

Esse conceito mais objetivo, que efetivamente orientara a implementacdo da politica de
governanga, permite fixar duas premissas importantes: i) a politica é voltada para as instituicdes
publicas federais e suas ag¢bes; e ii) cada érgdo e cada entidade j& possui um modelo préprio de
governanga publica.

BOXE 1 — HISTORICO DA POLITICA DE GOVERNANGA DA ADMINISTRAGAO PUBLICA FEDERAL

A proposta de criagdo da politica de governanca se originou da cooperacao dos 6rgaos
centrais de governo com o Tribunal de Contas da Unido. Para o tribunal, era necessério editar
um ato normativo que estabelecesse boas praticas de governanga voltadas para a melhoria
do desempenho de érgdos e entidades da administracao publica federal direta e indireta,
bem como dos demais Poderes na esfera federal, a partir de trés linhas centrais: lideranca,
estratégia e controle.

Com a missdo de estabelecer um conjunto de boas préticas de governanga que
subsidiariam e direcionariam a atuagdo estatal, uma equipe de técnicos da Casa Civil, do
Ministério do Planejamento, do Ministério da Fazenda e do Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido preparam dois atos normativos: o Decreto n® 9.203, de 2017, e
o Projeto de Lei n° 9.163, de 2017.

A ideia de concretizar uma politica de governanga surgiu da percepgado de que era
necessaria uma condugdo integrada e coerente das diversas iniciativas setoriais isoladas de
aprimoramento da governanga. Para dar sustentagdo e unidade a politica, foram utilizadas
recomendagdes da literatura especializada e de organizagdes internacionais, notadamente
da Organizacao para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), que sintetizam as
melhores préaticas de governanca. Tudo isso levando em consideragéo as principais fragilidades
dos modelos de governanga adotados no ambito da administragdo publica federal.

Elaboragéo do autor.

1. Para uma anélise da importéncia do Estado na definicdo de arranjos de governanga (perspectiva centrada no Estado), ver Bell e Hindmoor (2009).

2. N&o é incomum que a perspectiva do setor privado em relagéo a governanca (governanga corporativa) seja confundida com a perspectiva da administragao
publica (governanga publica). Note-se, no entanto, que os principios, objetivos e métodos que orientam o primeiro sdo, no geral, distintos dos que se
observam na seara publica. Embora haja elementos de conexéo, que alimentam possibilidades de didlogo, os modelos de governanga corporativa ndo
podem ser livremente incorporados na administragao publica.
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BOXE 2 — ONDE 0 GUIA IRA TE LEVAR

O Guia da Politica de Governanca Publica é destinado aos gestores e autoridades
responsaveis pela execugdo (alta administragdo e comités internos de governanga) e
pela coordenagdo (Comité Interministerial de Governanca) da politica de governanga da
administragdo publica federal direta, autérquica e fundacional, instituida por meio do Decreto
n° 9.203, de 2017. Apesar da vinculagao a politica e ao decreto, o guia pode, ainda, ser util
para autoridades de outros Poderes e dos demais entes federativos.

Na primeira parte, além de explicar os objetivos e justificativas da politica, esclarece seu
conceito mais complexo: governanga. Na segunda parte, o guia detalha os principios e diretrizes
de governancga previstos no decreto, ressaltando seus respectivos contetlidos, e clarifica as
fungdes dos principais atores e estruturas envolvidos na melhoria da governanga publica.

Trata-se, portanto, de um instrumento essencial para a implementacao coordenada e
consistente da politica. No entanto, o guia ndo ird abordar exaustivamente exemplos de boas
praticas de governanga, em funcdo do reconhecimento de que estas somente podem ser
consideradas adequadas em um determinado contexto. Assim, para que funcione como um
instrumento estratégico e para evitar o anacronismo, 0 guia nao servira como um repositorio
de boas praticas de governanca — a funcdo pode ser melhor desempenhada por instrumentos
online, alimentados por meio de redes de governanca e constantemente revisados.

Elaboracdo do autor.

O objetivo é que as instituicdes publicas federais, por meio de suas a¢bes, construam um
modelo mais adequado de governanga publica — o que aproxima a politica de uma estratégia de
governanca (CAPANO, G.; HOWLETT, M.; RAMESH, M., 2014).

Se a primeira premissa ja foi suficientemente fixada, a segunda necessita de alguns
esclarecimentos.

Com frequéncia as instituigdes publicas realizam medidas voltadas ao aprimoramento de
sua governanga, ou seja, para que suas agoes estejam efetivamente direcionadas para objetivos
alinhados aos interesses da sociedade. Isso pode ser observado em cada revisdo de processo
de trabalho, avaliagdo de politica publica, reformulacéo de objetivos e diretrizes, reestruturagdo
organizacional, reorganizagao de procedimentos de atendimento, enfim, em cada ato praticado
com o objetivo de melhorar a organizagdo publica e torné-la mais capaz de atingir sua missao
institucional.

Essas acoes fazem parte de um modelo de governanca — que pode, ou

nao, ser o mais adequado para o objetivo proposto. Portanto, a ideia
de aprimorar a governanca nada mais é do que a ideia de aprimorar a
instituicdo, de prepara-la para melhor atender ao interesse publico, de
criar um ambiente institucional capaz de gerar e entregar resultados, de
ter, por fim, um modelo de governanca mais adequado para o contexto.

Fixados o conceito e as duas premissas, é importante demonstrar de que forma a definicdo
proposta pode ser interpretada a partir das abordagens que o Banco Mundial e a OCDE tém sobre
o tema.

o
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O Banco Mundial, em seu Relatdério de Desenvolvimento Mundial 2017: Governanca e a Lei,
descreve governanga como sendo um “processo por meio do qual atores estatais e nao-estatais
interagem para formular e implementar politicas dentro de um conjunto predefinido de regras
formais e informais que moldam e sdo moldadas pelo poder” (Banco Mundial, 2017, tradugao
nossa).

Portanto, ter um conjunto predefinido de regras formais que favoreca a formulacéo e a
implementacao de politicas e servigos publicos que de fato atenderao as necessidades da sociedade
é estabelecer uma boa governanga — ou, dito de outra forma, implementar boas praticas de
governanca. E, como ja demonstrado, o que se pretendeu com a criagio da politica de governanca.

Dessa maneira, a identificagdo das necessidades prioritarias da sociedade, o estabelecimento
de objetivos institucionais e a elaboragdo de estratégias para atingir essas metas adentram no
campo epistemolégico da governanca publica.

A definicdo desses interesses é tormentosa, sendo fruto de um complexo processo politico.
Cada instituicdo publica, em menor ou maior grau, contribui para a identificagdo e delimitagéo
desses interesses — que, mais tarde, deverao nortear a sua atuagdo. Ter o cidaddo como parceiro
nesse processo é uma premissa fundamental.

Dai se diz que a escolha de quais interesses serdo tutelados pelo Estado e de que forma
serdo buscados sdo elementos da arena politica, na qual grupos e atores diferentes interagem e
negociam a conformacéo do interesse publico. E nesse contexto que a governanca se manifesta
(Banco Mundial, 2017).

Sem governanca adequada é muito menos provavel que os interesses
identificados reflitam as necessidades dos cidadaos, as solucdes
propostas sejam as mais adequadas e os resultados esperados impactem
positivamente a sociedade.

A OCDE, na mesma linha, afirma que a boa governanga é um meio para atingir um fim, qual
seja, identificar as necessidades dos cidadaos e ampliar os resultados esperados (OCDE, 2017).

Portanto, o conceito que sera utilizado na condugao da politica de governanca e que orientou
a edicdo deste guia estd alinhado aos entendimentos dessas duas organizacdes.

Se, como dito anteriormente, cada instituigdo publica tem um modelo de governanga, como
fazer com que esse modelo seja mais adequado para identificar as necessidades dos cidadaos
e ampliar os resultados esperados? Quais as chaves para melhorar o processo de formulacao e
implementacao de politicas? Por qual motivo hd um descompasso entre o que a sociedade deseja
e o que é efetivamente entregue pela instituicdo pulblica?

A resposta para essas perguntas perpassa invariavelmente pela forma de condugao do
processo: sem que a atuagao publica seja guiada por boas praticas de governanga, os fins que
justificam o Estado sdo muito mais dificeis de serem alcangados.

3. “[...] governance is the process through which state and nonstate actors interact to design and implement policies within a given set of formal and informal
rules that shape and are shaped by power”.
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CAPITULO I

PARA QUE SERVE UMA POLITICA DE GOVERNANGA?

O Decreto n® 9.203, de 2017, instituiu a politica de governanga da administragdo publica
federal direta, autarquica e fundacional. Entender as razdes que justificam a instituicgdo de uma
politica especifica para orientar a governanga publica é fundamental para nao se afastar, na
condugdo dessa politica, dos objetivos que lhe deram origem.

Nesse sentido, as principais motivagdes para criagdo da politica de governanga foram: i) a
necessidade de se fortalecer a confianga da sociedade nas instituigdes publicas; ii) a busca por
maior coordenacao das iniciativas de aprimoramento institucional; e iii) a utilidade de se estabelecer
patamares minimos de governanga.

2.1 FORTALECER A CONFIANCA NAS INSTITUICOES PUBLICAS

Um dos problemas gerados pela inobservéncia de boas praticas de governanga — e, talvez, o
principal deles — é o da perda de confianca da sociedade na instituigdo.

Essa confianga é o elemento fundamental da legitimidade da atuagéo publica." Para o Banco
Mundial, essa legitimidade deriva de trés fontes: i) a constante entrega de resultados previamente
pactuados; ii) a percepgdo de que as politicas e as leis foram desenvolvidas e implementadas
de forma justa e imparcial; e iii) a autoridade gerada pelo compartilhamento de um conjunto de
valores e costumes entre os individuos e o governante (Banco Mundial, 2017).

Portanto, uma atuagdo publica deslegitimada tende a gerar politicas e regras com um custo
maior de implementagdo, ja que a adesdo voluntaria fica comprometida. Isso afeta a confianca
do cidaddo na instituicdo e alimenta o ciclo vicioso de desconfianga reciproca, que fomenta a
burocracia e a desconformidade.

Assim, se um érgéo, objetivando combater a sonegacéo fiscal (desconformidade), estabelece
um conjunto extenso de regras tributérias consideradas excessivas pelos contribuintes (burocracia),
a tendéncia é que a adesao voluntaria seja baixa, gerando mais desconformidade — que, por sua
vez, é frequentemente enfrentada com mais burocracia. Segundo a OCDE:

A capacidade de resposta esta ligada a confiangca no governo, que, por sua vez, é essencial
para incentivar a cooperagdo e o cumprimento das leis e regulamentos. Existe, portanto,
uma relagdo reciproca entre a confianga publica nos governos e suas organizagbes
associadas e a governanca responsiva’ (United Nations, 2015, p. 46, tradugdo nossa).

1. A legitimidade é um dos principios do impacto publico, de acordo com o Centre for Public Impact, ou seja, ¢ um dos componentes fundamentais para
maximizar as chances de uma determinada politica causar um impacto publico. Ver Centre for Public Impact, 2016.
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O rompimento desse ciclo de ineficiéncias e a retomada da confianca do individuo nas
instituicdes é fundamental para que o pais alcance resultados sustentados em termos de crescimento
econdmico, distribuicdo de renda e seguranca.

E isso nao é possivel sem a adogao de boas praticas de governanga.

Portanto, um dos principais papeis da politica de governanca é garantir
que a atuacgdo publica seja tida como legitima pelo cidaddo, de forma
a fortalecer o cumprimento voluntario de regras sociais e a reduzir a

necessidade de controles mais rigidos e burocraticos.

Uma sociedade saudavel passa pela ideia de um Estado cujas instituicdes entregam os
resultados previamente pactuados a partir de um processo que mitiga as assimetrias de poder e
permite a construcao coletiva de objetivos e prioridades.

BOXE 3 - A IMPORTANCIA DA LEGITIMIDADE

Para um governo ser bem-sucedido é necessario que tenha legitimidade. Ou seja,
ele exige que os cidaddos aceitem que os arranjos institucionais sdo apropriados para eles
e que essas instituicdes fardo o que é certo na maior parte do tempo. Assim, quanto mais
legitimidade tiver, maior é o seu espago para agir. Pode-se governar por curtos periodos de
tempo sem legitimidade por meio de medidas coercitivas, mas isso é caro — e provavelmente
reduzird ainda mais a legitimidade.

Geralmente pensamos em governos que alcancam legitimidade por meio de
procedimentos. Se eleito em uma elei¢do livre e justa, a maioria dos cidaddos considerara que
ele tem legitimidade. Além disso, se os processos pelos quais as leis sao feitas e aplicadas
forem constitucionais e também forem considerados justos, as leis serdo legitimas. Essas bases
processuais de legitimidade sdo importantes, mas ndo contam toda a histéria da capacidade
de governanca do setor publico.

Além dos aspectos processuais, o setor publico também deve pensar sobre os aspectos
substantivos da legitimidade. Existem agora evidéncias significativas de que ela se baseia,
também, no desempenho do setor publico na prestagdo de bens e servicos a populacéo.
Um bom governo é visto cada vez mais como fornecedor de boas escolas, bons cuidados de
salde, boas estradas e todos os outros servigos de que a sociedade depende.

Criar e manter a confianca do cidadéo, portanto, requer ndo apenas o bom funcionamento
dos governos de acordo com o que prevé a lei, mas também exige que o governo realize.
Portanto, instrumentos como a gestdo do desempenho tornaram-se mais importantes ndo
apenas na gestdo interna, mas também para justificar a propria existéncia do governo perante
seus cidadaos. Os fardos colocados sobre os que tentam governar tornaram-se ainda mais
pesados, e as expectativas dos cidadaos ainda maiores, mas a boa governancga pode legitimar
as ac¢des do setor publico.

Elaboracdo: B. Guy Peters.

2. “Responsiveness is linked to trust in government, which in turn, is essential for encouraging cooperation and compliance with laws and regulations. There
is therefore a reciprocal relationship between public trust in governments and their associated organizations, and responsive governance”.
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2.2 FOMENTAR A COERENCIA E PROMOVER A COORDENACAO

Um dos problemas que a politica de governanga busca enfrentar ¢ a falta de coordenacéo e
coeréncia entre os diversos modelos de governanca existentes no ambito da administragao publica
federal. Duas premissas foram fundamentais para que nao fossem gerados problemas ainda maiores
a partir dessa tentativa de harmonizagéo.

A primeira é a de que 6rgaos e entidades tém caracteristicas, objetivos e niveis de maturidade
institucional distintos. Dessa forma, ndo caberia uma solugéo Unica, a partir de um modelo genérico
e universal. Por isso, foi privilegiada a construgdo de patamares minimos de boa governanca e a
criagdo de um arranjo institucional flexivel que permitisse adequagdes e particularizagdes.

A segunda premissa é de que é impossivel estabelecer um modelo definitivo — pronto e
acabado — de governanca. A politica, embora orientada por principios e diretrizes predefinidos,
direciona a atuagdo estatal para a construgdo permanente de boas praticas de governanga. Com
isso, reconhece-se a natureza dinamica da governanga e privilegia-se a adaptabilidade dos modelos
adotados as mudancas de contexto.

Assim, a busca por um modelo de governanca mais equilibrado,
no qual as necessidades dos cidadaos sdao melhor identificadas e
atendidas, deve ser permanente. O que funciona em um contexto pode
nao funcionar mais em outro. Por isso, boas praticas de governanca
n3o sdo receitas universais e atemporais, devendo ser constantemente
reexaminadas, ainda que ja tenham se provado exitosas.

Tendo essas premissas em mente, o Decreto n® 9.203, de 2017, traz mecanismos para garantir
a coordenacdo e a coeréncia dos modelos de governanca, tendo como eixo central o Comité
Interministerial de Governanga (ver cap. IV). Com isso, também é possivel encontrar solu¢cdes mais
céleres para questdes transversais, aumentando a capacidade de resposta dos érgaos responsaveis
pelas politicas setoriais.

A percepcao de que cada érgao tem um modelo de governanga — ainda que ndo seja o
mais equilibrado — e possui iniciativas meritérias — ainda que eventualmente desconectadas — néo
é nova. Na literatura especializada ha diversos relatos de problemas estruturais de capacidade e
desempenho nas instituigdes publicas, como o que se segue:

Iniciativas focadas, fragmentarias, incrementalistas e episddicas tém sua importéncia
e necessidade, mas, no todo, geram efeitos residuais, insignificantes ou sem a devida
sustentabilidade. [...] Apesar de avancos, a gestdo publica ainda é excessivamente insulada,
rigida, procedimental e desalinhada do beneficiario. Embora haja ilhas de exceléncia, as
organizagées publicas apresentam, em sua maioria, significativos déficits estruturais de
capacidade e desempenho. A complexidade do problema da governanca publica no
Brasil requer uma atuacio integrada, imediata e em larga escala; uma mobilizagédo ou
esfor¢o nacional de melhoria da gestéo publica(Gomes e Martins, 2013, p. 54, grifo nosso).

Portanto, o foco na coordenagao de iniciativas e na harmonizagdo de praticas e procedimentos
é importante para se evitar fragmentacdes (silos) e sobreposi¢des e permitir que se desenvolva uma
abordagem integrada de governo (whole-of-government approach).

2l
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BOXE 4 - BARREIRAS A GOVERNANGA E A BOA GOVERNANCA

Como tem sido implicito em todas as outras discussdes sobre aspectos da governanga,
produzi-la ndo é facil — e produzir boa governanga é especialmente dificil. Apesar das boas
intengdes de muitos dos individuos e grupos envolvidos no processo de governanca, esta
pode falhar ou ser inadequada para os desafios enfrentados. A fim de reformar os processos
de governanga e produzir um governo eficaz, precisamos entender as barreiras que existem.
Uma vez identificados, os profissionais envolvidos podem conceber os meios para superar as
barreiras.

Talvez o problema crucial na governancga seja a disjungdo entre interesses privados e
publicos. Individuos do setor publico tém suas proprias preocupacdes e interesses —econdémicos
ou ndo — e podem persegui-los por meio de sua posigao no setor plblico. A manifestagdo
6bvia desse interesse préprio é a corrupgao. Quando os individuos utilizam uma posicao neste
setor para ganhos pessoais, eles solapam qualquer conceito significativo de interesse publico
e desviam fundos e esforgos para longe de objetivos publicos.

Embora possa parecer contraditério, aleitambém pode serumabarreira paraa governanga
efetiva. Embora a lei seja obviamente importante como meio de legitimar a agdo publica e
garantir os direitos dos cidaddos, quando usada em excesso, pode retardar os processos do
governo e produzir burocracias (red tape) aparentemente infinitas. O argumento aqui é para
a simplificagdo de procedimentos, permitindo que a discricionariedade e a ponderagdo das
alternativas possiveis sejam consideradas ao se avaliar o desempenho dos agentes publicos.

Uma terceira barreira potencial para a governanga e para a boa governanga é a auséncia
de um quadro de pessoal adequado. Os servidores publicos sdo talvez o maior recurso de
um governo, mas eles precisam ser treinados para a tarefa, recompensados adequadamente
e supervisionados de forma eficaz. Isso nem sempre ocorre e a boa governanca requer a
formacao servidores educados, treinados e motivados para atuar no servigo publico. Carreiras
qualificadas sdo essenciais na prestagao de servigos publicos, mas estes também podem ser
aprimorados por pessoas nomeadas, sem vinculo efetivo com a administracao, para atividades
de curto prazo para as quais sdo selecionadas por suas habilidades — e ndo apenas por suas
filiagdes politicas.

Por fim, falhas na coordenacdo sdo uma fonte de disfuncdo no fornecimento de boa
governancga. O setor publico é um conjunto complexo de organizagdes e programas, e tem
interagdes igualmente complexas com o setor privado. A estrutura do governo geralmente
mantém os programas isolados uns dos outros, de modo que té-los trabalhando juntos em
nome dos cidadaos pode ser um desafio. No entanto, para que o setor publico trabalhe
efetivamente, é preciso dar mais atengdo a coeréncia da agdo publica e a garantia de que os
cidaddos recebam bons programas sem sobreposi¢des e sem lacunas.

Elaboragdo: B. Guy Peters.

2.3 ESTABELECER PATAMARES MINIMOS DE GOVERNANCA

Um dos problemas para os quais se buscaram respostas na politica de governanga é o da
grande diferenga de maturidade institucional entre érgdos e entidades da administragdo publica
federal.

A partir da premissa de que o cidadao nao diferencia estruturas administrativas ou instancias
governamentais, buscou-se estabelecer um conjunto de medidas que reduz as fragilidades de
modelos de governanga menos desenvolvidos e permite a entrega de servicos menos discrepantes
e mais conectados entre si.

-m Guia da Politica de Governancga Publica

Dessa forma, embora deixe grande espago para que os préprios érgaos e entidades definam
as suas boas préaticas de governanga, a politica fixa alguns elementos minimos a serem considerados
por todos.

Esses patamares minimos de governanga envolvem a fixagdo de formas de acompanhamento
de resultados, a busca de solugdes para melhoria do desempenho das organizacbes (ver boxe 5) e
a utilizagdo de instrumentos de promogéo do processo decisério baseado em evidéncias, conforme
indicado no art. 6°, paragrafo Unico, do Decreto n°® 9.203, de 2017.

BOXE 5 — NOMEAGOES PARA CARGOS EM COMISSAQ E FUNGOES DE CONFIANCA

O zelo na selecdo de ocupantes de cargos em comissao e fungdes de confianga na
administragdo publica é uma das principais medidas para melhorar o desempenho das
organizagdes, fomentando uma boa governanca.

E possivel encontrar na experiéncia internacional diversos modelos que incorporam um
processo seletivo na condugao aos cargos de alta direcao. No Brasil, o contexto aponta para
uma possivel solugao relativamente simples: estabelecer critérios eliminatérios e classificatérios
para a ocupagao de cargos de livre nomeacao, ressalvando-se situagdes especificas.

A construgdo desses critérios deve levar em consideragdo os principais problemas
oriundos de alocagbes equivocadas, sobretudo nos postos de diregdo que possam colocar
em risco a confiabilidade e a capacidade de resposta daquela organizagao. Deve, igualmente,
observar os limites impostos pelas previsdes legais e constitucionais que norteiam a ocupagao
de alguns cargos. E, por 6bvio, ndo deve se esquivar de uma solucao para prevenir os desvios
de integridade que possam permear determinadas atividades.

A possibilidade de nao aplicar esses critérios em situagbes excepcionais, contudo,
responde a necessidade de se preservar o espaco politico de definicdo, pelas autoridades
democraticamente eleitas, do perfil que entendem necessario para o cargo. A motivagdo para
esse tipo de nomeagdo, segundo a OCDE, “pode ndo ser necessariamente o patronato ou
o partidarismo, mas a necessidade de garantir afinidade suficiente e compatibilidade entre
o Poder Executivo e as unidades secundarias de gestdo nos ministérios e érgdos publicos”
(OCDE, 2010, p. 228-229).

Evitado esse risco de completa supressédo do poder politico (e democratico) de definir as
nomeagdes, é necessario também evitar que os pardmetros sejam tdo rigorosos que acabem
por distorcer a selecao, retirando do candidato mais apto ao exercicio do cargo a chance de
participar. Mesmo que nao tdo rigorosos, esses critérios também podem gerar distor¢des se
acabarem restringindo a possibilidade de ocupacdo dos cargos a pessoas de determinadas
carreiras ou organizagdes — é o risco de insulamento ou de feudalizagdo que se mostra nocivo
na busca do valor publico.

Por fim, deve-se levar em consideragdo a transparéncia e a accountability como as
principais aliadas da profissionalizagdo da administragdo publica. O caminho baseado em listas
extensas de regras minuciosas e em controles procedimentais rigidos tem eficacia limitada,
contribuindo mais para a burocratizagdo do processo do que para o resultado que se espera
dele. Nesse sentido, eventual realizagdo de processos seletivos, conforme a conveniéncia e a
oportunidade, tende a ter melhores chances de contribuir para uma boa alocagdo de talentos
nesses cargos de livre nomeacao.

Elaboracdo: SAG.

Assim, por exemplo, a aplicagdo do principio da melhoria regulatéria tem como consequéncia
inexoravel a adogdo de um processo decisério baseado em evidéncias. A formulagdo de atos
normativos deve ser realizada a partir de um conjunto de evidéncias que permita ao agente publico
identificar corretamente o problema a ser solucionado e dimensionar adequadamente a resposta
regulatdria mais apropriada.
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A preocupagdo com esses elementos minimos na politica de governanca também denota O fato de essas falhas serem observadas em alguns 6rgdos e ndo em outros demonstra a

as principais dificuldades enfrentadas por érgaos e entidades da administragdo publica federal. necessidade de que a politica defina compromissos mais rigidos para os primeiros e mais flexiveis
O acompanhamento de resultados, por exemplo, é frequentemente realizado de forma néao para os segundos.

sistematizada, dificilmente consegue ter a extensdo temporal necessaria e, por vezes, nao tem

qualquer integragdo com outras iniciativas semelhantes. Nao é dificil concluir que essas falhas Dito de outra forma, o conjunto de regras estabelecido é calibrado de acordo com o nivel
impedem que os objetivos que justificam esse tipo de pratica sejam atingidos, acarretando de maturidade institucional da organizagdo, de modo a tratar os gargalos e as ineficiéncias com
desperdicio de recursos publicos. prioridade.

)
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CAPITULO I

QUAL 0 ESTADO QUE QUEREMOS?

Para o Banco Mundial, em seu Relatério de Desenvolvimento Mundial de 2017, é necessério
repensar a governanga publica a partir de quatro resultados desejaveis, uma espécie de sintese
ultima dos fins estatais: segurancga, crescimento, equidade e sustentabilidade (Banco Mundial, 2017).

Partindo dessa premissa e com esses objetivos em mente, o Relatério relaciona trés
principios norteadores de uma nova perspectiva de governancga: i) pensar ndo apenas sobre a
forma das instituicbes, mas também sobre suas fungdes; ii) pensar ndo apenas sobre construcao de
capacidades, mas também sobre assimetrias de poder; e iii) pensar ndo apenas sobre o Estado de
direito, mas também sobre o papel da lei (Banco Mundial, 2017, p. 73).

Apontados esses principios, o Relatério conclui que um dos desafios que uma boa governanga
permite enfrentar é a solugdo de problemas que afetam as fun¢des da instituigdo que séo necessarias
para garantir a eficacia das politicas, quais sejam: comprometimento, coordenagdo e cooperagéo.

Levando essas fungdes em consideragao, pode-se dizer que a politica de governanga esta
inserida em uma perspectiva de Estado na qual had constante avanco institucional, medido por
indicadores de planejamento confidveis, em todos os Poderes e entes federativos.

3.1 CONSTANTE AVANCO INSTITUCIONAL

Em que pese existir uma acirrada e longeva disputa sobre qual é o melhor modelo de
Estado — o que envolve discussdes sobre o seu papel, sua formatagdo e suas prioridades —, ha um
reconhecimento quase consensual de que o Estado deve buscar se aprimorar sempre.

Esse avango institucional pode ser oriundo de racionalidade, hierarquia e anélises de custo-
beneficio, se a perspectiva adotada for a teoria classica burocratica (weberiana). Pode ser também
focado na desagregagdo, na concorréncia intragovernamental e nos incentivos pecuniarios
vinculados ao desempenho, se a visao estiver ligada ao paradigma gerencialista (new public
manegement — NPM). Ou, ainda, pode estar relacionado as ideias de integragao, colaboragéo e
processo decisério inclusivo, se a base tedrica puder ser enquadrada na gestao publica pés-NPM
(Cavalcante, 2017).

O fato é que cada um desses modelos tedricos tem caracteristicas que podem ser observadas
na administracdo publica no Brasil atualmente: ndo hd uma superagdo metodoldégica, mas a
coexisténcia de diferentes estratégias e enfoques.

O desafio do Estado, nesse sentido, é o de coordenar contradigdes e permitir que os avangos
institucionais sejam compativeis com as necessidades do contexto — preferencialmente, futuro.
Esse processo, por sua vez, depende de governanca.
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A ideia de que uma reforma administrativa geral e irrestrita, que
almeje solucionar todos os problemas da administracao publica com um
conjunto predefinido de prescricdes normativas, é o oposto do que se
propde com a governanga.

O paradigma da governanga pressupde a implementacao de um constante e gradual processo
de melhoria institucional, no qual sdo tratados problemas como a assimetria de poder, dando ao
cidaddo maior capacidade de colaborar no processo decisério, e a legitimidade da atuagao publica,
reconstruindo a relagdo de confianca entre cidaddos e instituicdes publicas.

Esse paradigma, portanto, ndo pressupde a legitimidade estatal como um dado estdtico e
desvinculado de sua atuagdo: o reconhecimento da sociedade é o melhor instrumento para medir
o avango institucional. Nao por outro motivo, a OCDE (2002, p. 10, tradugao nossa) conclui que
"o sucesso da governanga publica vai ser julgado em Ultima instancia ndo pelos governos ou pelas

1

organizag¢des internacionais, mas pelos cidaddos”.

Note-se, no entanto, que a politica de governanga ndo instaura esse paradigma na gestao
publica brasileira em definitivo, nem supera todas as caracteristicas da administragdo que podem
ser atribuidas a outros modelos tedricos. A coexisténcia de paradigmas é propria da complexidade
institucional. Seu papel é o de inaugurar uma forma mais consistente de coordenar a atuagao
publica, mantendo a flexibilidade necesséaria para corregdes de rumos e de prioridades.

Portanto, apesar de ter uma abordagem prescritiva, o Decreto n° 9.203, de
2017, tem como principal elemento a criagdo de um arcabouco institucional
capaz de direcionar a atuacdo estatal por diferentes contextos, permitindo
que a administracdo publica federal caminhe gradualmente no sentido de
incorporar e aplicar as melhores praticas de governanca.

3.2 INDICADORES DE GOVERNANCA

A utilizagdo de indicadores que remetam ao cumprimento das fungdes institucionais — com
mecanismos de fortalecimento do comprometimento, da coordenagédo e da cooperagdo — é um
importante passo para a adogao de boas praticas de governanga.

Ao comparar instituigdes a partir de um indicador, viabilizando diagndsticos personalizados, é
possivel tornar mais célere o processo de disseminagao de boas praticas de governanga. Ao tomar
conhecimento de suas fragilidades relativas, o préprio érgao pode se concentrar em resolver os
gargalos e tratar suas ineficiéncias.

Essa medicao, no entanto, tem algumas limitagdes. A primeira e mais importante é conceitual.
A fixagdo de uma definicdo adequada é o primeiro passo para medir a governanga (Fukuyama,
2013), mas em poucos campos a diversidade conceitual é tdo grande. A atribuicdo mais ou menos

1. “First, the success of public governance will be ultimately be judged not by governments or international organisations, but by citizens.”
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discricionaria de um significado para a governanga se reflete nos quesitos que serao utilizados para
medi-la. Em outras palavras, os indicadores existentes partem de conceitos proprios e analisam um
conjunto personalizado de fatores e varidveis.

BOXE 6 — DESAFIOS NO USO DE INDICADORES DE MATURIDADE INSTITUCIONAL DE

ORGANIZAGOES PUBLICAS

A governanga eficaz depende, entre outras coisas, da construgdo de organizag¢des eficazes
dentro do setor publico. Além de ter servidores publicos motivados e bem treinados, esses
individuos devem ser organizados em estruturas que promovam a melhoria do desempenho
e minimizem as disfungdes geralmente associadas a burocracia publica. Além disso, essas
organizagdes devem ser conduzidas de forma eficaz por individuos que possuam as habilidades
necessarias para que elas funcionem sem problemas.

O problema é que medir todos esses atributos das organizagdes ¢ dificil.

Ha uma série de indicadores para a “motivagdo no servico publico” (Vandenabeele,
Brewer e Ritz, 2014), por exemplo, que tentam avaliar o comprometimento dos servidores em
servir o publico — mas, apesar de importantes, esses indicadores ndo capturam plenamente
como os individuos funcionam dentro da burocracia. Da mesma forma, inUmeras tentativas
foram feitas para medir a lideranca, mas ndo ha concordéncia em relagdo aos resultados no
gue tange ao setor publico.

Medir os efeitos da estrutura das organizagdes na melhoria do seu desempenho talvez
seja ainda mais dificil. Primeiro, alguns desses efeitos dependem da cultura, de modo que
organizagdes muito hierdrquicas podem funcionar bem em alguns contextos, mas estruturas
mais igualitarias podem ter uma performance melhor em outras. A depender da tarefa
executada pela organizagdo, o tipo de estrutura também pode afetar o seu desempenho.
Poderiamos estender a lista de fatores envolvidos, mas o ponto bésico é que existem inimeras
contingéncias que afetam a performance de uma organizagao publica.

Além disso, enfatizar a medigdo do desempenho organizacional geralmente leva a
resultados bastante perversos. Quando h& metas de desempenho, os individuos trabalharao
nessas metas, em vez de necessariamente executarem seus trabalhos de maneira mais
abrangente. Um dos exemplos comuns desse comportamento é o fato de os professores
“ensinarem para a prova” em vez de oferecer uma educagdo mais abrangente para os alunos.
Sempre queremos medir a performance, mas devemos ter cuidado para ndo diminui-la ao
tentar melhora-la.

Elaboragdo: B. Guy Peters.

Nesse sentido, é possivel fazer uma comparagdo entre os érgdos a partir do indice de
governanga publica, um dos componentes do indice integrado de governanga e gestdo (IGG)
desenvolvido pelo TCU. No entanto, isso ndo significa que o indicador seja adequado para
medir a implementagdo da politica de governanga, j& que os conceitos e varidveis envolvidos
sdo diferentes em alguns pontos. Para que pudesse servir de diagnéstico para a politica, o iIGG
precisaria incorporar seus principais elementos, varidveis e conceitos — ou seja, seria necessario um
alinhamento conceitual.

Nao obstante, o fato de 0 iGG ser um indicador consolidado, com largo histérico temporal
e baseado em uma metodologia constantemente aprimorada, acaba tornando contraproducente,
em um momento preliminar, a criagdo de um novo indicador pelo governo federal.
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Nesse sentido, na condugdo da politica de governanga, é possivel que alguns dos resultados
doiGG sejam levados em consideracdo, notadamente quando o elemento avaliado seja considerado
compativel com os objetivos e diretrizes gerais da politica. Isso significa que uma avaliagdo ruim no
indicador do TCU ndo necessariamente levard a uma pronta atuagdo do Comité Interministerial de
Governanga.

Por fim, é importante registrar que o iGG alcanga 6rgaos que ndo estdo submetidos a politica
de governanga — que se restringe a administragao publica federal direta, autarquica e fundacional.
Esse alcance amplo, no entanto, nao é exatamente um problema, ja que a politica pode vir a ser
estendida para os demais Poderes e entes federativos (ver item 3.3).

Outros indicadores cuja aplicagdo pode ser util para monitorar e avaliar os resultados da
politica de governanga sdo os Indicadores Globais de Governanga (Worldwide Governance
Indicators — WGI), desenvolvidos pelo Banco Mundial. Trata-se de uma iniciativa que busca medir a
evolugdo dos modelos de governanga em mais de duzentos paises, preferencialmente em periodos
de tempo mais longos, e permitir a comparagado entre as suas performances.?

O WGI é uma compilagdo das percepcdes de um grupo muito diversificado de entrevistados,
coletadas em grande nimero de pesquisas e outras avaliagbes de governanga entre paises.
Para facilitar sua organizagdo, o indicador é baseado em seis dimensées de governancga: i) Voz e
Responsabilidade; ii) Estabilidade Politica e Falta de Violéncia; iii) Eficacia do Governo; iv) Qualidade
Regulatéria; v) Estado de Direito; e vi) Controle da Corrupgéo.

Essas dimensbes de governanga guardam, em graus diferentes, relagdo com os principios e
diretrizes de governanca estabelecidos no Decreto n® 9.203, de 2017 (ver Parte |) e, portanto, estdo
alinhadas com a politica de governanca do governo federal. Essa relagdo permite, inclusive, que
o indicador seja utilizado como referéncia para o planejamento estratégico do Estado e, por essa
razdo, foi definido como um dos indicadores para o eixo institucional nos estudos preparatérios da
estratégia nacional de desenvolvimento econémico e social (ver item 3.3).

Ademais, como ja ressaltou o Banco Mundial, os indicadores reforcam que a boa governanga
é fundamental para o desenvolvimento. O crescente reconhecimento da ligagdo entre boa
governanga e desenvolvimento bem-sucedido, como sugerem evidéncias empiricas, justifica por si
s6 o monitoramento da qualidade da governanga dos paises ao longo do tempo.

Por fim, vale reforcar que a utilizacdo de indicadores deve ser feita com
moderacdo. Ha sempre o risco de que eles induzam formas organizacionais
predefinidas, como se a mera conformidade a estes padrdes organizacionais

pudesse resolver os deficit de governanca existentes. Nesse sentido, é

importante manter o espaco para a realizacao de diagndsticos préprios e
para a busca de solu¢des inovadoras, especificas e contextualizadas.

2. Mais detalhes sobre a metodologia utilizada no WGI, bem como seus resultados, estdo disponiveis em: <http://info.worldbank.org/governance/
wgi/#home>.
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3.3 GOVERNANCA COMO UM ESFORCO DE TODOS

Embora a prépria nogdo de governanga ndo comporte segmentagdes, ja que as diferengas
entre os Poderes e os entes federativos ndo alteram a natureza de suas respectivas atuacgodes,
a politica de governanga instituida por meio do Decreto n°® 9.203, de 2017, é restrita ao Poder
Executivo federal (administracao direta, autarquica e fundacional).

Os principios constitucionais da separagdo dos Poderes e da autonomia federativa impediriam
que um ato infralegal alcangasse todas instituicdes publicas nacionais. No entanto, no Projeto
de Lei n® 9.163, de 2017, essa extensao foi prevista, para que todos os demais Poderes e entes
federativos sejam orientados pelo mesmo conjunto de principios e diretrizes que norteia a politica
de governanca no Poder Executivo federal.

Espera-se, dessa forma, que os mesmos objetivos que orientam a politica de governanca
do governo federal sejam seguidos em outras instituicdes publicas por todo o pais, observadas as
particularidades de suas estruturas e missdes. Isso permitird a criagdo de redes de boas préticas
de governanga, que contemplem objetivos e diretrizes comuns, facilitando a integragdo e a
coordenagdo de servicos publicos e promovendo o desenvolvimento regional.

Outro elemento fundamental para melhorar a governanga multinivel® é o aprimoramento do
planejamento estratégico estatal, que pode dar maior coeréncia e previsibilidade para a atuagéo
publica — e, com isso, facilitar a integragdo de politicas e a observancia de metas compartilhadas,
como os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU).

O Projeto de Lei n® 9.163, de 2017, propde essa melhoria. Sua principal novidade, que
fortalecerd a coeréncia de politicas e programas, é a estratégia nacional de desenvolvimento
econdmico e social, instrumento de longo prazo — doze anos — que orientara a edigdo de planos
nacionais, setoriais e regionais e representara a dimensao estratégica do plano plurianual, elaborado
a cada quatro anos (ver figura 1).

Diante da urgéncia da matéria, em sua primeira reuniao ordinéria, o CIG recomendou ao
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao a elaboracdo dos estudos preparatérios
para a formulagdo da estratégia nacional. A primeira versao desses estudos, que buscou contemplar
um plano para o periodo de 2020 a 2031, foi submetida a consulta publica em junho de 2018.
Tendo como diretriz principal “elevar a renda e a qualidade de vida da populagao brasileira com
redugdo das desigualdades sociais e regionais”, a proposta foi dividida em cinco eixos: econémico,
institucional, infraestrutura, ambiental e social.

Cada eixo conta com indicadores nacionais e internacionais, que permitem comparar a
situagdo atual do pais com a que se estima chegar em doze anos. Além dos eixos, nos quais se
apontam as medidas necessarias para o alcance das metas no longo prazo, a estratégia nacional
apresenta uma avaliagdo do cenario macroeconémico, das megatendéncias mundiais, dos riscos
de implementagdo das a¢des e das medidas mitigadoras.

3. Governanga multinivel é aquela que envolve diferentes niveis de governo. Segundo a OCDE (20174, p. 29), a existéncia de um contexto de descentralizagdo
— como no Brasil, com os entes federativos tendo atribuigcdes e deveres distintos — gera uma relagdo de dependéncia, e, a partir disso, uma série de lacunas.
Para tentar preencher esses espacos, os paises utilizam mecanismos compulsérios (como as leis) ou facultativos (como plataformas para discussao), que
ajudam a preservar a coeréncia da construgdo de politicas multinivel.
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Todos esses elementos, assim como as diretrizes e indicadores, fazem parte de um instrumento
ndo estatico. A estratégia nacional, como consta do projeto de lei, pode ser revista em duas
situagdes: i) ordinariamente, a cada quatro anos, por ocasido do encaminhamento do projeto de lei
do plano plurianual; e ii) extraordinariamente, na ocorréncia de circunsténcias excepcionais. Além
de garantir que o planejamento reflita as opgdes democraticamente estabelecidas pela populacao,
a maleabilidade do instrumento permitird a adaptacao as mudancas inesperadas de contexto.

FIGURA 1 — ESTRUTURA DO PLANEJAMENTO DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL EQUILIBRADO

Estratégia Nacional
de Desenvolvimento
Economico e Social

Planejamento do
Desenvolvimento
Nacional Equilibrado

Planos Nacionais
Setoriais e Regionais

Elaboragdo: SEPLAN.
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PARTE Il
COMO CHEGAR LA

CAPITULO IV
0S PRINCIPIOS E AS DIRETRIZES DE GOVERNANGA

O Decreto n° 9.203, de 2017, apresenta uma lista sintética de principios e diretrizes de
governanga, definida a partir: i) das recomendag¢bes mais atuais de organizagdes internacionais
especializadas no tema, em especial a OCDE e o Banco Mundial; ii) de referenciais de governanca
do Tribunal de Contas da Unido; e iii) de uma revisao da literatura especializada.

PRINCiPIOS DE GOVERNANGA

Prestacao de
contas e Transparéncia
responsabilidade

Melhoria
regulatoria

Capacidade de

resposta Integridade Confiabilidade

A indicagdo de elementos abertos para auxiliar a atuagdo publica faz parte da tradigdo
normativa brasileira. E o caso, por exemplo, dos principios constitucionais que orientam a atividade
administrativa — legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Apesar de difundida, a aplicagdo desses principios nem sempre permite definir facilmente o
melhor interesse da sociedade no caso concreto.

Nesse sentido, a primeira fungdo pretendida para os principios e diretrizes de governanca é
servir como um elemento de conexao entre esses principios constitucionais e a atuagdo do agente
publico. Dessa forma, pretende-se que este tenha preceitos mais praticos para que sua atuagdo se
mantenha centrada no cidaddo e no cumprimento cada vez mais fiel de sua missao publica.

Espera-se, além disso, que a aplicagdo dos principios e diretrizes de governanga reforce
o contelido normativo dos principios constitucionais, expandindo seus respectivos campos de
interpretacao.
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BOXE 7 — LEI DE INTRODUGAO f\S NORMAS DO DIREITO BRASILEIRO (LINDB) E A PROMOGAQ
DA SEGURANGA JURIDICA

A Lein® 13.655, de 25 de abril de 2018, incluiu diversas alteragées na LINDB (Decreto-Lei
n° 4.657, de 4 setembro de 1942), com o objetivo principal de promover a seguranga juridica.

Essas alteragdes, quando visualizadas sob a perspectiva da atividade administrativa,
buscam corrigir problemas relativos aos processos decisério e controlador. Assim, os érgaos
responsaveis por essas fungdes sdo instados a evitar decisdes baseadas em valores juridicos
abstratos e, se for o caso, considerar as consequéncias préaticas dessas deliberagdes.

Aregra da LINDB perpassa uma discussao sobre a forca normativa de principios juridicos
e os resultados oriundos da aplicagdo desses “valores juridicos abstratos” em decisdes
administrativas e controladoras. Se, de um lado, reconhece a possibilidade de que sejam
aplicados — no que, alias, nao se difere da moderna hermenéutica constitucional —, do outro,
busca estabelecer limites a interpretagdo dos conteidos normativos desses principios, instando
o responsavel pela decisdo a levar em consideragdo as consequéncias praticas de seu ato.

Essa regra, portanto, estd em sintonia com o principio da melhoria regulatéria e contribui
para o desenvolvimento de um processo decisério baseado em evidéncias. Garante, inclusive,
que os principios da governanga publica ndo sejam utilizados como Unico fundamento de
decis6es administrativas e controladoras: ha de se verificar, pela prépria consisténcia sistémica
que a aplicagdo coordenada desses principios demanda, quais sdo os efeitos praticos da decisao.

Mais do que verificar esses efeitos, é essencial que a decisdo que imponha uma medida
ou que invalide ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa seja necessaria e
adequada em face das alternativas possiveis. Esse estudo das opgdes disponiveis pode ser
realizado por meio de instrumentos j& consagrados, como a analise de impacto regulatério
— cuja metodologia é descrita no Guia Orientativo para Elaboracdo de Anélise de Impacto
Regulatério — guia AIR."

Portanto, ndo se impde o exame de necessidade e adequagéo de decisdes fundamentadas
em dispositivos especificos de lei, o que demonstra que a deferéncia a legalidade se mantém
intacta — como nao poderia ser diferente. No entanto, a LINDB abre espaco para uma mudanca
de cultura no que tange ao cuidado no emprego do poder decisério — que, existindo para o
cumprimento de uma fungao publica, deve refletir parcimonia e zelo pela coisa publica.

Uma nova cultura deciséria, que leve em consideragdo as diferentes alternativas e
seja ancorada em evidéncias robustas, pode trazer maior seguranga juridica para as esferas
administrativa e controladora, contribuindo para a confiabilidade da atuagédo desses érgaos.

Elaboragdo: SAG.
Nota: 'Para mais, ver Brasil (2017b).

Além de eficiéncia, é necessario garantir a capacidade de resposta; a publicidade deve

incorporar a transparéncia e a prestagdo de contas; nao ha legalidade que possa se desvincular da
confiabilidade.

Outra fungdo dos principios e diretrizes de governanga ¢ servir como o principal arcabougo
normativo-prescritivo para o desenvolvimento da politica de governanga, delimitando as
competéncias dos atores e estruturas envolvidos na sua execucdo e coordenagdo. Em outras
palavras, os principios e as diretrizes representam o norte da politica.

Essa delimitagdo temética ajuda na condugédo da politica, mas nao restringe o alcance do que
6rgaos e entidades podem realizar para aprimorar sua governanga. N&o ¢ dificil notar que qualquer
lista que prescreva elementos norteadores para melhorar a governancga é orientativa — e ndo um
inventario fechado de solugbes prontas.
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Por fim, é importante ressaltar que a aplicagdo dos principios é necessariamente coordenada.
As medidas e os arranjos institucionais que busquem incorporar algum deles devem considerar,
portanto, outras dimensbes dos demais que possam influenciar esse processo — por exemplo, uma
decisdo com ampla transparéncia, mas que nédo resolve o problema, porque é intempestiva, ndo
observou o principio da capacidade de resposta.

Portanto, a aplicagdo coordenada e contextualizada desses principios é fundamental para
uma boa governanga. As diretrizes do decreto, por sua vez, servem como uma fonte minima de
inspiragdo para atitudes concretas.

BOXE 8 — PRINCIPAIS ASPECTOS DE UMA POLITICA DE GOVERNANGA

Seja explicita ou implicitamente, os governos tém uma politica de governanca. Ou seja,
eles possuem um conjunto de politicas que sdo combinadas para estruturar como o governo
funciona internamente e em relagdo ao publico. Assim, é importante deixar evidente essa politica
de governanca para que os individuos que trabalham no setor publico compreendam claramente
seus direitos e responsabilidades. Da mesma forma, é fundamental que o cidad&o esteja ciente
do que deve esperar do setor publico para que possa defender seus préprios direitos.

Essa politica de governanca deve observar alguns aspectos principais.

O primeiro seria definir a natureza da accountability no sistema politico (Mulgan, 2000).
Em um sistema democratico, tanto dentro do préprio setor publico quanto em relagédo ao
publico, é preciso haver mecanismos que possam avaliar o desempenho do governo e
responsabilizar os atores oficiais por improbidade ou erro grosseiro. Ha o perigo de que esses
instrumentos de prestacdo de contas possam impedir a tomada de riscos e retardar a agéo,
mas esses riscos devem ser equilibrados com a capacidade de impor padrées de probidade
nas agdes do governo.

Segundo, uma politica de governanga exigird um conjunto claro de procedimentos para
que os cidaddos possam saber como as decisoes relativas a eles — sejam elas sobre beneficios
sociais, licencgas, penalidades ou qualquer outro tema — estdo sendo tratadas pelo setor publico.
Em outras palavras, as agdes do sistema administrativo devem ser transparentes e permitir
que os cidaddos acessem e contestem as decisbes administrativas. Isso estd intimamente
relacionado, é claro, com as regras de accountability, mas é mais pessoal (cidaddos individuais)
e estd mais ligado a prestagao de servigos.

Terceiro, e seguindo o exposto, uma politica de governanga deve promover o estado
de direito. Isso estad implicito nos dois pontos anteriores, mas também deve ser explicitado
(Licht, Goldschmidt e Schwartz, 2007). O estado de direito é importante para os cidadaos,
para que os seus direitos possam ser protegidos. Da mesma maneira, é importante para as
empresas, pois garante que os contratos serao executaveis e que as decisbes do governo
ndo serao caprichosas. Além disso, permite que o governo faga “compromissos confidveis”
(North, 1993) para individuos e firmas que podem depender de politicas sendo executadas
como planejado.

Quarto, uma politica de governanga deve abordar os funcionarios do setor publico.
Proporcionar boa governanga requer pessoas capacitadas e motivadas, que trabalhem pelo
interesse publico. Os requisitos para compor esse quadro de pessoal qualificado geralmente
levam a um servico publico baseado em carreiras e meritocratico, capaz de aconselhar politicos
e implementar politicas. No entanto, mesmo nao concursados, individuos comprometidos e
com as habilidades necessérias podem trabalhar efetivamente no governo, desde que também
aceitem as normas do interesse publico.

Continua
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Continuagao

BOXE 8 — PRINCIPAIS ASPECTOS DE UMA POLITICA DE GOVERNANGA

Quinto, uma politica de governanga é sobre o uso de todos os principios anteriores para
prestar servigos aos cidadaos. A governanga nao é somente sobre o controle de atores dentro
do setor publico, e é mais do que apenas estabelecer as condi¢des sob as quais os negbcios
podem funcionar com o minimo de inconveniéncia. E muito sobre a criagdo de capacidade
para o governo entregar programas ao publico e usar seus poderes para melhorar as condigdes
dos cidadaos (Pierre e Peters, 2016). Demasiadas vezes, a governanca pode olhar para dentro
do préprio setor publico, mas, em Ultima anélise, deve olhar para fora, para a sociedade.

Elaboracdo: B. Guy Peters.

O contetdo normativo desses principios, as diretrizes a eles relacionadas e alguns exemplos
de sua aplicagdo serdo apresentados em cada um dos itens seguintes.

4.1 CAPACIDADE DE RESPOSTA

A capacidade de resposta (do inglés, responsiveness) representa a competéncia de uma
instituicdo publica de atender de forma eficiente e eficaz as necessidades dos cidadéos, inclusive
antevendo interesses e antecipando aspiragdes.

Segundo a mais importante publicagdo da ONU voltada a anélise da governanga publica, o
World Public Sector Report (United Nations, 2015, p. 4), a capacidade de resposta é — juntamente
com a prestagdo de contas — um dos principios fundamentais da governanca e representa um
viabilizador transversal essencial para o desenvolvimento de um pais. Por isso, esse é talvez o
principio mais importante entre os estabelecidos pela politica de governanca.

Segundo a mesma publica¢do, no entanto, apenas trinta Estados-membros da ONU incluiam
a capacidade de resposta entre os mais relevantes padroes de conduta no servigo publico (United
Nations, 2015, p. 34).

Com o Decreto n° 9.203, de 2017, o Brasil comegou a fazer parte desse seleto grupo e deu
continuidade a um processo de aproximagao com o cidadédo que afetard, especialmente, a forma
de atuacdo das liderangas no servigo publico federal.

A governanca responsiva exige que os servidores publicos atuem além das ordens
e sejam proativos. Para fortalecer a capacidade de resposta do servico publico, a
capacitagdo em areas como inovagéo, foco no cliente e no cidaddo, liderando por meio
de influéncia, colaboragdo, gerenciamento de projetos, gerenciamento financeiro e
negociagdo, entre muitos outros, serd necessaria. Acima de tudo, é preciso incutir um
firme compromisso de servir os cidadaos (United Nations, 2015, p. 37, tradugdo nossa).

Sintetizando os principais elementos necessarios para implementar esse principio, o decreto
prevé, nos incisos | e Il do art. 4°, duas diretrizes de governanga: i) direcionar agdes para a busca
de resultados para a sociedade, encontrando solugdes tempestivas e inovadoras para lidar com a
limitagdo de recursos e as mudancas de prioridades; e ii) promover a simplificacdo administrativa,
a modernizacdo da gestdo publica e a integracdo dos servigos publicos, especialmente aqueles
prestados por meio eletrénico.
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A primeira diretriz (art. 4°, inciso 1) é uma das mais relevantes do decreto, uma vez que
sintetiza uma parte fundamental da politica: o foco no cidadao. Para além de promover o interesse
publico, essa diretriz demonstra a importancia da antecipacdo das necessidades da sociedade
e da superagdo das limitagdes orgamentarias — especialmente a partir de praticas inovadoras. A
ideia de que a atuagdo publica deve se pautar pela busca de solugbes integradas, inovadoras e
personalizadas ja se tornou uma premissa em diversos paises do mundo, que reconhecem e tentam
lidar com demandas cada vez mais complexas por parte de quem financia o Estado. Nesse sentido,
o E-Government Survey 2012 da ONU sintetiza esse novo momento nos seguintes termos.

Nos dltimos anos, tem havido uma mudanca de énfase: de descentralizacdo estrutural,
desagregacéo e organizagbes de propésito (nico para uma abordagem mais integrada a
prestacdo de servigos publicos. Com mdltiplas nomenclaturas, como “governo de balcdo
Unico”, "governounido”e “governointegral”,omovimentodesilosisoladosnaadministragéo
publica para redes formais e informais é uma tendéncia global impulsionada por varias
forcas sociais, como: i) a crescente complexidade dos problemas, que exigem respostas
colaborativas; ii) o aumento da demanda por parte dos cidadaos por servicos publicos
mais personalizados e acessiveis, que devem ser planejados, implementados e avaliados
com sua participagdo; e iii) as oportunidades apresentadas pela internet para transformar a

forma como o governo trabalha para o povo? (United Nations, 2012, p. 55, tradugdo nossa).

A segunda diretriz (art. 4°, inciso Il) reforga a importancia de iniciativas e praticas voltadas
a racionalizagdo administrativa. Note-se que simplificar a atividade administrativa e modernizar a
gestao publica ja sdo objetivos centrais de diversas politicas nacionais e encontram respaldo em
alguns arranjos institucionais.

A integracao dos servigos publicos também é uma necessidade cada vez mais premente.
Estudo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), ao analisar casos de sucesso na
reforma de servigos publicos a partir de uma perspectiva centrada no cidadao, aponta trés vetores
fundamentais para uma mudanca consistente: integracao, simplificagdo e gerenciamento. Prossegue,
ainda, afirmando a necessidade de “lideranca e alinhamento com uma visdo estratégica comum
que coloque as necessidades e expectativas do cidaddo como referéncia da agdo governamental”
(Farias, Garcia e Zanabria, 2016, p. 33).

Nesse sentido, ter um portal Unico que dé ao cidaddo amplo acesso aos servigos publicos
prestados pelo governo é um 6timo exemplo de integracdo. Note-se, no entanto, que ha uma
percepgdo de que a sociedade vai exigir cada vez mais em relagdo a esses temas, o que demanda
um constante aprimoramento do compromisso estatal com os objetivos tragados na diretriz.

Por fim, vale ressaltar que para aumentar a capacidade de resposta é essencial ter abertura
a inovagdo. Nesse sentido, redes de boas praticas relacionadas a temas especificos podem servir
como um importante canal de difusdo de novas ideias e de arranjos mais eficientes. A celeridade das
mudangas exigida pelo cidaddo nao se compatibiliza com estruturas herméticas, autorreferentes e
fechadas ao compartilhamento.

1. “Responsive governance requires public servants to act beyond orders and to be proactive. To strengthen responsiveness of the public service, capacity-
building in areas such as innovation, customer and citizen focus, leading through influence, collaboration, project management, financial management and
negotiation, among many others, will be required. Foremost, there is a need to inculcate a firm commitment to serving citizens.”

2. “In recent years, there has been a change in emphasis away from structural devolution, disaggregation, and single-purpose organizations towards a
more integrated approach to public service delivery. Variously termed “one-stop government,” “joined-up government” and “whole-of-government”,
the movement from isolated silos in public administration to formal and informal networks is a global trend driven by various societal forces such as the
growing complexity of problems that call for collaborative responses, the increased demand on the part of citizens for more personalized and accessible
public services, which are to be planned, implemented and evaluated with their participation, and the opportunities presented by the Internet to transform
the way the government works for the people.”
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A integridade tradicionalmente representa a busca pela prevengdo da corrupgado e pelo
fortalecimento dos padrées morais de conduta. Dai se afirmar que:

integridade publica refere-se ao alinhamento consistente e a adesdo de valores,
principios e normas éticas comuns para sustentar e priorizar o interesse publico
sobre os interesses privados no setor publico (OCDE, 2017b).

O alcance desse principio na politica de governancga, no entanto, é maior e vai além de
questdes éticas. A integridade é reconhecida como um instrumento para que “a economia seja
mais produtiva, o setor publico mais eficiente e a sociedade mais inclusiva” (OCDE, 2012).

Dessa forma, a interpretagao do principio deve ser feita em conjunto com os demais presentes
no decreto e deve levar em consideragdo o principal objetivo do ato normativo: permitir que o
cidaddo esteja sempre no centro das decisdes e agdes da administragdo publica. Isso evita que a
absolutamente necessaria luta contra a corrupgao e contra os desvios de conduta seja um fim em
si mesmo e, eventualmente, um entrave a adogdo de praticas inovadoras na gestdo publica e a
capacidade do governo de dar respostas tempestivas aos problemas apresentados.

Nesse cendrio, o papel do controle interno ganha contornos mais complexos. Por isso,
uma das diretrizes ligadas ao principio determina que se devem “implementar controles internos
fundamentados na gestdo de risco, que privilegiard acdes estratégicas de prevengdo antes de
processos sancionadores” (Brasil, 20173, art. 4°, VI).

O dispositivo, extraido de uma das recomendagdes da OCDE ao realizar a avaliagdo do
sistema de integridade do setor publico, traduz perfeitamente essa relagdo entre os principios
constantes no decreto e sintetiza a preocupagdo em nao transformar os mecanismos de controle
em inibidores da boa gestao publica.

Importante ressaltar que, a despeito de o controle fazer parte de um programa de integridade
efetivo, integridade e controle nao séo sinbnimos. O controle interno é uma fungao que, junto com
as demais, contribui para a boa gestao da integridade. Controles excessivos, inclusive, podem ser
contraproducentes e atuar contra a boa gestdo da integridade. Nesse sentido, a diretriz demonstra
a importancia de o controle interno atuar na prevencgédo, agindo na mitigagao das vulnerabilidades
e evitando a reincidéncia em casos futuros. No entanto, para garantir que todos os aspectos da
integridade sejam preservados, é necessario observar outros pontos.

Uma politica de integridade, segundo a OCDE, deve ter uma abordagem dependente do
contexto, comportamental e baseada em risco. Além da criacdo de uma cultura de integridade em
toda a sociedade, é importante haver um sistema de integridade coerente e abrangente e uma real
prestagdo de contas. A tabela 1, a seguir, sintetiza as recomendagdes da OCDE (2017b) sobre o tema.

Compromisso

A gestao de alto
nivel desenvolve 0s
quadros juridicos

g institucionais

Responsabilidades

Organizag6es do setor
publico coordenam

bem uma com a outra,
com responsabilidades

Estratégia

Utilizando dados e
indicadores para
avaliagao e com
base em riscos

Padroes

Regras e valores
do setor publico
sdo refletidos nas
leis e politicas

Sistema necessarios e mostra | bem definidas. Fica legitimos a integridade, | organizacionais e
padroes elevados de claro “quem faz o desenvolve-se uma $a0 comunicados
propriedade pessoal. | qué”. estratégia que delineia | efetivamente.

objetivos e prioridades.

. . Baseado o
Toda a sociedade Lideranga em meérito Capacitacéo Abertura
Empresas, Gerentes lideram | O setor publico Funcionarios Preocupacoes
individuos e com integridade | se esforca publicos sao com integridade
atores nao em organizagdes = para empregar habilidosos e sdo aberta
governamentais = do setor publico; | pessoas treinados para e livremente
mantém a elaboram a profissionais aplicar padroes discutidas no
integridade “agenda de e qualificadas de integridade. local de trabalho

Cultura | hiplica e integridade” e que tenham um € € Seguro
nao toleram comunicam-na COmMpPromisso denunciar
corrupgao. a organizagao. profundo com suspeitas de

os valores de violagéo da
integridade do integridade.
setor.
Gestao de riscos Cumprimento Fiscalizagao Participagao
Existe um sistema Corrupgao e outras Orgéos de Um governo
eficaz de gestao e violagGes a integridade = fiscalizagdo, agéncias | transparente e aberto
controle de riscos sdo detectadas, de cumprimento permite a participacao
Prestacdo | a integridade em investigadas e regulamentar significativa de todas
de contas | Organizagoes do setor = sancionadas. e tribunais as partes interessadas

publico. administrativos no desenvolvimento
realizam controle e implementacao de
externo. politicas publicas.

Fonte: Conselho da OCDE sobre Integridade Publica. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommendation-brazilian-portuguese.pdf>.

A mudanga de cultura baseada na mudanga de comportamento vem sendo o cerne para o
sucesso da integridade nas instituigdes. Essa é a tendéncia mundial no tema, corroborada pela
recente publicagdo da OCDE, Behavioural Insights for Public Integrity (OCDE, 2018). O estudo
do elemento comportamental é de suma importancia para que se compreendam as causas das
quebras de integridade.



Importante, portanto, para se incentivar um ambiente de integridade, que se privilegie o
didlogo entre os tomadores de decisdo e os responsaveis pelas unidades e fungdes que compdem ;
a gestao da integridade, que terdo a prerrogativa — e o dever — de apoiar o processo decisério por
meio de abordagens baseadas no risco (risk-based approach). |

Além disso, reconhecendo que nem sempre os diagnésticos iniciais e as agdes de mitigagao
terdo os efeitos esperados, imp&e-se aos controles internos que mantenham uma perspectiva de
atuagdo voltada a prevengdo daquela falha, ao invés de simplesmente focarem a atribuigdo de :
responsabilidade e a instauragdo de processos sancionadores.

Ao basear os esforgos de promocao da integridade em um modelo de processo decisério %
racional, em que as praticas indesejadas sdo combatidas por meio de incentivos positivos e _
negativos, sem levar em consideragdo a dimensao individual do comportamento humano, os '
resultados nao tém sido os mais satisfatérios. Como ressalta a OCDE: '

recomendag¢bes comuns de politicas derivadas disso incluem controles e sangées, \
bem como a reducdo da discricionariedade dos tomadores de decisdo a fim de : M/
diminuir suas oportunidades de mau comportamento. Em alguns casos, isso levou ' - =
ao excesso de regulamentacdo, ao estabelecimento de controles paralisantes e
a desconfianca na administracdo publica® (OCDE, 2018, p. 3, tradugdo nossa).

1.4

Também é importante mencionar que, a despeito do citado cédigo, voltado para a alta L
administragdo, os érgdos e entidades podem dispor de cédigos de ética e conduta para os agentes il
publicos que sejam baseados nas suas especificidades. Esses codigos, por sua vez, devem observar
aquilo que estabelece o Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo
Federal, criado por meio do Decreto n° 1.171, de 22 de junho de 1994.

Para além de garantir a plena efetividade do que tem sido disciplinado nesses cédigos, a L T
diretriz reitera e reforca o dever da alta administragdo de liderar pelo exemplo. Ainda que o grau ™
de responsabilidade dos servidores publicos varie de acordo com as fungdes e atribui¢des préprias i
e também de seus respectivos érgdos e entidades, as condutas dos lideres no sentido de fortalecer . |
a integridade na administragao publica podem ser replicadas em todas as instancias inferiores — e, : i RS 1 \
ao serem voluntariamente implementadas pelas liderangas, tendem a ser mais aceitas e observadas :
pelos servidores.

No item 6.4 serd discutida a forma de organizagao dos programas de integridade dos érgédos
e entidades da administragdo publica federal.

4.3 CONFIABILIDADE

A confiabilidade (do inglés, reliability) representa a capacidade das instituicdes de minimizar
as incertezas para os cidadaos nos ambientes econémico, social e politico. (OCDE, 2017c, p. 24). T
Por isso, uma instituicdo confidvel tem que se manter o mais fiel possivel aos objetivos e diretrizes '
previamente definidos, passar seguranca a sociedade em relagdo a sua atuagédo e, por fim, manter
acdes consistentes com a sua missdo institucional.

3. “Common policy recommendations derived from this include control and sanctions, and reducing the discretion of decision makers in order to diminish
their scope for misbehaviour. Sometimes, this has led to over-regulation, the establishment of paralysing controls, and distrust in the public administration.” !
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Nesse sentido, o principio estd intimamente ligado a observancia das diretrizes estratégicas
e agles prioritarias previamente discutidas e comunicadas a populagdo. Essa interlocucao deve
ressaltar ndo sé a importéncia de se perseguirem os objetivos determinados como também os
riscos para atingi-los. Um didlogo aberto e honesto com a sociedade (ver conceito de governo
aberto no item 4.6) é essencial para fortalecer os lagos de confianga com a instituicao e reduzir o
nivel de incertezas em relacdo a sua atuacao.

Além disso, o planejamento de longo prazo e a gestdo de riscos permitem que as instituicdes
lidem com as incertezas de uma forma consistente e previsivel, promovendo a confiabilidade.

Portanto, para garantir que todos esses elementos sejam observados, é necessério que
diretrizes, objetivos e resultados esperados sejam definidos a partir de um processo robusto
de planejamento. Esse planejamento envolve ndo sé avaliar — e, eventualmente, antecipar -
adequadamente as necessidades e prioridades dos cidadaos, como também demanda uma intensa
coordenacdo da atuacdo governamental.

As regras contidas no Projeto de Lei n° 9.163 de 2017 relativas ao
planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado - arts. 11 a 21
- representam o que seria um compromisso com a previsibilidade do
planejamento estratégico-orcamentario, garantindo maior seguranca e

coeréncia as politicas governamentais e servindo como um dos principais
fundamentos para a promocao da confiabilidade.

A primeira diretriz ligada ao principio da confiabilidade prevé que a instituigdo deve “monitorar
o desempenho e avaliar a concepgédo, a implementagédo e os resultados das politicas e das agdes
prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas” (Brasil, 2017a, art. 4, IlI).

Assim, as politicas e agdes prioritarias da instituicdo devem ser norteadas pelo estabelecimento
de metodologias de planejamento, pelo acompanhamento da execugdo orgamentdria, pelo
desenvolvimento de métodos de avaliagdo de processos e de alcance de resultados, pela
apropriagao de custos e pela preocupagdo constante com a qualidade do gasto publico.

Nessa perspectiva, sdo relevantes para a promocéao da boa governanca o estabelecimento de
indicadores de desempenho e a preocupagédo constante com o monitoramento e a avaliagdo dos
efeitos dos servigos e das politicas publicas.

A avaliacao ex post de politicas publicas é, portanto, ferramenta essencial para a promogéao
da boa governanga. Diante da importéancia e profundidade do tema, o assunto serad desenvolvido
em um guia especifico — que contemplara o processo integrado de avaliagdo de politicas publicas,
com diferentes abordagens para a sua cadeia de valor (insumos, processos, produtos, resultados e
impactos).

lgualmente vinculada ao principio da confiabilidade estad a diretriz prevista no inciso IV do
artigo 4°, que considera como fundamental “articular instituicdes e coordenar processos para
melhorar a integracado entre os diferentes niveis e esferas do setor publico, com vistas a gerar,
preservar e entregar valor publico” (Brasil, 2017a).

Esse processo de articulagdo e coordenagdo ja faz parte de algumas das competéncias de
certos 6rgdos do Poder Executivo federal — como o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
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e Gestdo, responsavel pela “coordenacdo e gestdo dos sistemas de planejamento e orgcamento
federal, de pessoal civil, de organizagdo e modernizagdo administrativa, de administragdo de
recursos da informacéo e informéatica e de servicos gerais” (Brasil, 2017c¢, art. 1°, VII), e o Ministério
da Saude, que tem um departamento responsavel por “promover, articular e integrar as atividades
e as agdes de cooperagdo entre os entes federados” (Brasil, 2016, art. 12, Il).

A diretriz, portanto, reforca a importéncia de competéncias dessa natureza e demonstra a
centralidade desse tipo de prerrogativa na promocgao da boa governanca. Ndo ha espaco para
isolacionismo em uma politica de governanca.

Nesse cenério, a governanga multinivel ganha especial destaque e demonstra, mais uma
vez, que o foco da politica é centrar agdes no cidadao — vencendo as barreiras institucionais e
promovendo o constante didlogo entre os niveis e as esferas do setor publico.

E possivel, entdo, concluir que o principio da confiabilidade é um importante corolério do
principio democrético, garantindo e reforgando a legitimidade da atuagdo publica.

BOXE 9 — A GOVERNANGA COMO MOLDURA DA LEGALIDADE E DA SEGURANGA JURIDICA

A Lei n° 13.655, de 2017, num movimento de modernizacdo do direito, trouxe o
compromisso do 6nus da racionalidade das decisGes. Acredita-se numa maior governabilidade
a partir dessa perspectiva sélida de pilares como liderangas racionalmente nomeadas para
determinados postos, estratégias objetivas que avaliem os riscos, monitoramentos constantes
e burocracia inovadora para correcdo de rumos na entrega do valor publico. Com essa direcao,
a governanca aposta em didlogos institucionais para que se evite a subtragdo ou a sobreposicdo
de competéncias e se assegure a coeréncia nas politicas publicas.

Para se terdiregdo, para se elaborarem planos e normas, é necessaria a seguranca juridica,
a segurancga deciséria. A nova instrugdo processual nas instituigdes requer primeiro um olhar
sobre a sua governanga, e essa Ultima como a grande legitimadora das decisées do érgéo ou
da entidade — assim, nao se esperam mais instituicdes como meras aplicadoras de oficio das
normas, mas parte do processo de construgao de decisdes direcionadas para o valor publico,
para o cidadado, para o interesse geral. Inicia-se um processo de mudanga de mentalidades.

Elaboragao: SAG.
4.4 MELHORIA REGULATORIA

A melhoria regulatéria (do inglés, better regulation) representa o desenvolvimento e a
avaliagdo de politicas e de atos normativos em um processo transparente, baseado em evidéncias
e orientado pela visao de cidaddos e partes diretamente interessadas (European Comission, 2016).
N&o se restringe, portanto, a regulagdo econémica de setores especificos realizada pelas agéncias
reguladoras.

Trata-se de um principio de governanga que vem sendo incorporado em indmeros paises —
como nos bem-sucedidos casos de Reino Unido* e México® — e mesmo em projetos de integragdo
regionais — como no principal bloco existente atualmente, a Unido Europeia.®

4. Disponivel em: <https://www.gov.uk/government/groups/better-regulation-executive>.
5. Disponivel em: <https://www.gob.mx/conamer>.
6. Disponivel em: <https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how_en>.

o
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Reformular o processo de construcdao de normas é fundamental para reduzir os
custos associados a criagao de obrigagdes para a sociedade. A regulagao deve ser
minimalista: ndo deve atingir nada além do necessario para garantir seus objetivos.

Para além disso, “uma regulacdo bem direcionada, baseada em evidéncias e escrita de forma
simples, tem maior probabilidade de ser adequadamente implementada e atingir seus objetivos,
sejam econdmicos, sociais ou ambientais” ’ (European Comission, 2016, p. 2, tradugdo nossa).

As diretrizes relativas ao principio em questao deixam clara a sua importancia e demonstram o
amplo alcance de seu contetdo. Assim, os érgdos e entidades da administragao publica, observadas
suas competéncias, devem: i) avaliar as propostas de criagdo, expansao ou aperfeicoamento de
politicas publicas e de concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e
beneficios; i) manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela
qualidade regulatéria, pela desburocratizagao e pelo apoio a participagédo da sociedade; e iii) editar e
revisar atos normativos pautando-se pelas boas praticas regulatérias e pela legitimidade, estabilidade
e coeréncia do ordenamento juridico, realizando consultas publicas sempre que conveniente.

Inicialmente, constituiu diretriz para a promogdo da melhoria regulatéria a realizagao
da avaliagdo de propostas de politicas publicas, sejam as financiadas por meio de recursos
or¢camentarios, sejam as financiadas por subsidios fiscais. Uma avaliagdo de custos e beneficios
pode ser essencial em determinadas situagdes e, sendo possivel, deve ser feita. A especificagdo de
quando e como esse procedimento sera adotado é matéria do Avaliacdo de Politicas Publicas: guia
pratico de anélise ex ante (lpea, 2018).

Em relacdo a segunda diretriz, é importante mencionar que a adogdo de um processo
decisério baseado em evidéncias (evidence-based decision making) é uma das mais constantes
recomendacdes emanadas de organizagdes internacionais especializadas em governanca publica. E
um elemento estratégico e fundamental para o desenvolvimento de qualquer politica desse tema.

Uma politicaregulatériaintegrada para todo o governo, que promova astomadas de decisdo
baseada em evidéncias e, ao mesmo tempo, reduza a carga regulatdria, pode impulsionar
o desenvolvimento e o crescimento inclusivo® (OCDE, 2016, p. 3, tradugdo nossa).

A construgdo de politicas publicas que implicam, direta ou indiretamente, dispéndio de
recursos publicos é tradicionalmente o foco da utilizagdo de métodos de avaliagdo baseados em
evidéncias. O objetivo é garantir uma utilizacdo mais racional desses recursos e entregar melhores
resultados para os cidadaos.

Note-se, no entanto, que a utilizagdo de evidéncias é relevante em qualquer processo
decisdrio, ainda que a decisdo ndo guarde relagdo direta com a alocagdo de recursos publicos.
Dessa forma, incorporar nos processos e procedimentos administrativos uma cultura de evidéncias
é fundamental.

A criagdo de um sistema de construgdo de evidéncias no ambito da administragdo publica
federal, que permita destravar as amarras de acesso aos dados sem olvidar préticas adequadas

7. "Well-targeted, evidence-based and simply written regulation is more likely to be properly implemented and achieve its goals on the ground, whether
these are economic, societal or environmental.”

8. "An integrated whole-of-government regulatory policy that fosters evidence-based rule-making while reducing regulatory burden can drive further
development and inclusive growth.”
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de privacidade e que desenvolva a capacidade de gerar evidéncias de qualidade para orientar
o processo decisoério, é um passo fundamental para desenvolver essa diretriz. A experiéncia da
Commission on Evidence-Based Policymaking dos Estados Unidos, cujo relatério conclusivo ja foi
apresentado (Estados Unidos, 2017), é um exemplo de como um amplo e profundo diagnéstico
pode auxiliar a construgdo de solugdes mais consistentes.

Embora o tratamento sistémico do tema demande um esforgo de coordenagao que dependeria
da inclusdo da matéria entre as prioridades governamentais, ha solugdes mais simples que podem
ser adotadas em um nivel institucional, como a que se observa no boxe 10.

BOXE 10 — POLITICAS PUBLICAS BASEADAS EM EVIDENCIAS: 0 CASO DA ASSESSORIA
ESTRATEGICA DE EVIDENCIAS DO MEC E INOVAGAO

Em 2018, o Ministério da Educacdo (MEC) identificou a necessidade de criacdo da
Assessoria Estratégica de Evidéncias a partir do diagndstico de que existem boas evidéncias
sendo produzidas, mas que eventualmente nao sao utilizadas para o desenho ou o redesenho
de politicas publicas. Usar evidéncias em programas educacionais nao significa que aspectos
politicos deixardo de fazer parte da formulacdo das politicas educacionais, mas que, munidos de
informages mais robustas e confidveis, gestores publicos serdo capazes de propor desenhos
de programas mais eficazes, efetivos e eficientes.

O movimento pelo uso de evidéncias nao é recente. Muitas iniciativas vém acontecendo
no Brasil e no mundo para qualificar o debate sobre politicas publicas.

No caso da Educacédo, qualificar o debate significa garantir o uso dos dados produzidos
pelos censos e avaliagbes externas (Prova Brasil, Avaliagdo Nacional da Alfabetizacdo — ANA
etc.), bem como das informagdes de politicas e programas do MEC, para aperfeicoar seus
desenhos e embasar a construgdo de novas iniciativas. A produgdo e a sistematizagdo das
evidéncias auxiliam em todas as etapas do ciclo de politicas publicas, tanto nos programas
existentes quanto nas inovagdes que venham a ser testadas.

Tendo em vista esse cenario, a Assessoria Estratégica de Evidéncias tem a missdo de
promover o uso apropriado das evidéncias e fomentar a cultura de inovagdo para melhorar
a qualidade das politicas educacionais brasileiras e se divide em dois nucleos: o Nucleo de
Andlise da Informacédo (NAl-Info) e o Nucleo de Avaliacdo e Inovacdo (NAl-Inove). O NAI-
Info tem por objetivo organizar e sistematizar informagdes e dados de politicas e programas
prioritadrios do MEC — por meio de modelos légicos, de matriz de indicadores e de relatérios
gerenciais — para embasar a tomada de decisdo e fornecer subsidios ao NAl-Inove. Esse ultimo,
por sua vez, busca promover a avaliagdo dos programas do MEC e inovagdes educacionais
que tenham alto potencial de impacto e baixo custo.

Além dos dois nucleos, a Assessoria Estratégica de Evidéncias coordena ainda uma
rede de especialistas com experiéncia nas dreas de monitoramento, avaliagdo e inovagao de
politicas publicas. A Rede de Evidéncias foi criada pela Portaria 950, de 2018, do MEC, e tem
por objetivo institucionalizar o didlogo e a colaboracao entre o referido ministério e instituigdes
e pesquisadores de renome sobre o uso de evidéncias e o fomento da inovagao para melhorar
a educagdo publica brasileira.

Entre as iniciativas realizadas pela Assessoria de Evidéncias, destaca-se a avaliagdo
experimental do programa Ensino Médio em Tempo Integral. Em outubro de 2018, foi langada
a primeira portaria ministerial do MEC prevendo uma avaliagdo experimental (randomized
controlled trial) de um programa do ministério. A avaliagcdo definird, por meio de um sorteio, as
escolas beneficidrias (grupo tratamento) e as nao beneficiarias (grupo controle) do programa.
A importancia desse tipo de exercicio é verificar a viabilidade, por meio de evidéncias, da
ampliagdo da oferta de ensino médio em tempo integral no Brasil.

Elaboracdo: MEC.
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Por fim, a terceira diretriz estabelece que, ao editar ou revisar atos normativos, as organizagdes
que tém essa competéncia devem: i) pautar-se por boas praticas regulatérias; ii) prezar pela
legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico; e iii) realizar consultas publicas
quando conveniente.

As fontes de boas praticas regulatérias sdo inimeras, ja que se trata de um esforco que nao
€ novo e ndo se restringe ao Brasil. No entanto, para destacar apenas duas iniciativas nacionais,
pode-se mencionar: i) o Decreto n°® 9.191, de 2017, que traz, em seu Anexo, uma lista extensa
de questdes a serem analisadas quando da elaboragdo de atos normativos no &mbito do Poder
Executivo federal; e ii) o Guia Orientativo para Elaboracdo de Anélise de Impacto Regulatério, que
auxilia a realizacdo dessa analise com um roteiro didatico (Brasil, 2017b).

Assim como a fungdo de realizar a interpretagao dos atos normativos, exercida precipuamente
pelo Poder Judiciario, deve assegurar a formagao de uma jurisprudéncia uniforme, estavel, integra
e coerente, conforme determina o art. 926 do Novo Cédigo de Processo Civil (Lei n° 13.105, de 16
de margo de 2015), a edicdo desses atos deve ser pautada pelo mesmo objetivo.

Evitar antinomias, normas ambiguas e dispositivos de duvidosa
constitucionalidade é o primeiro passo para se avancar na
agenda da melhoria regulatéria.

BOXE 11 — 0 PAPEL DO PODER EXECUTIVO NA PROMOGAO DA COERENCIA E DA ESTABILIDADE
DO ORDENAMENTO JURIDICO

Em uma politica de governanga, o tema da seguranca juridica sempre terd natureza
central. Ndo ha possibilidade de se construirem instituicdes mais sélidas em um cenério no
qual o ordenamento juridico ndo é estavel e coerente. Ainda que o Decreto n° 9.203 de 2017
ndo alcance todos os poderes, a preocupagdo com o tema se justifica pelo reconhecimento de
que uma parte do ordenamento é formada a partir de atos normativos expedidos pelo Poder
Executivo e de que a fixagdo da interpretagdo da legislagdo, ainda que extraordinariamente
realizada por 6rgdos desse Poder, tem impacto direto sobre a coeréncia sistémica.

Dito de outra forma, os regulamentos expedidos pelas agéncias reguladoras, as
recomendacdes e determinagdes de colegiados (por exemplo, a Comissao Interministerial de
Governanca Corporativa e de Administracao de Participagdes Societérias da Unido — CGPAR),
as decisdes de tribunais administrativos, os pareceres aprovados pelo advogado-geral da
Unido e as instrugdes normativas da Secretaria da Receita Federal do Brasil, para citar alguns
exemplos, tém em comum a possibilidade de influenciar, em maior ou menor grau, as decisdes
de cidadaos e empresas.

Essa possibilidade carrega consigo uma necessidade: observar a coeréncia, a clareza e
a estabilidade do ordenamento juridico. Mudancas repentinas de intepretacao, excesso de
regras, decisbes e orientagdes divergentes e lentiddo no processo decisério sdo alguns dos
sintomas da inseguranga juridica e representam, ao fim e ao cabo, um problema de governanca
na construcdo normativa. E por esse motivo que a OCDE considera que “nada contribui
mais para a confianga dos investidores em relacdo a regulacdo do que a previsibilidade e o
reconhecimento de que as regras atingem os seus objetivos” (OCDE, 2011a, p. 4).

Elaboragdo: SAG.
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Igualmente, manter um processo decisério que incentive a participagdo da sociedade,
notadamente por meio de instrumentos consagrados — por exemplo, a consulta publica -, € importante
para aumentar a percepgao de que as politicas e as leis foram desenvolvidas e implementadas de forma
justa e imparcial (Banco Mundial, 2017). E, inclusive, um dos Objetivos Globais de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), estabelecidos pela Assembleia Geral das Nag¢es Unidas, garantir que o processo
decisério seja “inclusivo, participativo, responsivo e representativo em todos os niveis” da instituigao.’

Por fim, é importante lembrar que a legislagdo ndo é um fim em si mesmo. Dessa maneira, a
melhoria regulatéria ndo se restringe a buscar normas e politicas mais simplificadas e coerentes. Assim
como os demais principios, seu objetivo fundamental é o mesmo que orienta e justifica a politica de
governanga: garantir que o cidadao esteja no centro das decisGes e agdes das instituicdes publicas.

4.5 PRESTACAO DE CONTAS E RESPONSABILIDADE

Prestacdo de contas e responsabilidade (no inglés, accountability) representa a vinculagao
necessaria, notadamente na administragdo de recursos publicos, entre decisdes, condutas e
competéncias e seus respectivos responsaveis. Trata-se de manter uma linha clara e objetiva entre as
justificativas e os resultados da atuagdo administrativa, de um lado, e os agentes publicos que dela
tomarem parte, de outro.

Em um contexto no qual o processo decisério é orientado por sistemas que privilegiam a gestao
de riscos (principios da integridade e da capacidade de resposta), é refletido em agdes consistentes
com a missdo da institui¢cdo (principio da confiabilidade) e é ancorado em evidéncias previamente
reunidas (principio da melhoria regulatéria), a accountability se transforma em uma consequéncia
natural da atuagéao publica.

A prestacao de contas retroalimenta o sistema de governanca a partir do
controle social da atividade administrativa. Dar centralidade ao cidadao €,
nesse caso, permitir que exerca a cidadania de forma proativa, fiscalizando e
apontando eventuais desvios.

N&o por outro motivo, a ONU defende que “a governanga efetiva para um desenvolvimento
sustentavel demanda que as instituicbes publicas, em todos os paises e em todos os niveis, sejam
inclusivas, participativas e prestem contas a populagao”™ (United Nations, 2014, p. 23, tradugao
nossa).

Diante da leitura de que a accountability j& é um principio relativamente difundido na
administragdo publica, notadamente em fungdo das iniciativas de governo aberto que foram
desenvolvidas nas Ultimas duas décadas, ha apenas uma diretriz que norteia sua implementacao:
as instituigdes devem “definir formalmente as fungdes, as competéncias e as responsabilidades das
estruturas e dos arranjos institucionais” (Brasil, 2017a, art. 4°, X).

Por ébvio, o contetido do principio ndo se restringe a essa formalizagdo de “o que faz” e
“como faz"” cada uma das estruturas e arranjos institucionais criados. Trata-se do elemento minimo
para garantir a accountability nos termos definidos.

9. Aagdo ¢ uma das relacionadas ao ODS 16 e foi prevista originalmente nos seguintes termos: “Ensure responsive, inclusive, participatory and representative
decision-making at all levels”. Disponivel em: <http://www.un.org/sustainabledevelopment/peace-justice/>.

10. “Effective governance for sustainable development demands that public institutions in all countries and at all levels be inclusive, participatory and
accountable to the people.”
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BOXE 12 — A IMPORTANCIA DA INTERAGAO ENTRE ESTADO E SOCIEDADE: 0 CASO DAS
OUVIDORIAS

A exceléncia em gestao pressupde direcionar as agdes publicas para as necessidades
dos cidad3dos e da sociedade, na condi¢do de sujeitos de direitos e como beneficiarios dos
servicos publicos e destinatérios da agdo do Estado. E fundamental conhecer e entender as
necessidades atuais dos cidaddos e antecipar suas expectativas futuras. Nesse sentido, importa
atender aos diversos segmentos da sociedade, considerando as suas diferencas.

Existe hoje um processo de aproximacgao entre Estado e sociedade, especialmente nas
areas de atendimento a populagdo. A mudanga de postura por parte das instituicdes publicas
€ uma demonstragao de respeito aos cidadaos e de compromisso por servigos publicos mais
transparentes.

A interlocucdo da sociedade com o Estado se tornou possivel porque a Constituicao
compatibilizou principios da democracia representativa e participativa. Estabeleceu, ainda, os
principios da impessoalidade e da publicidade dos atos da administragao publica, langando os
fundamentos para uma nova forma de expressao de interesses e representagdo de demandas
de atores e grupos junto ao Estado.

A institucionalizagdo das ouvidorias publicas nas Ultimas trés décadas e a Lei de Acesso
a Informacéo (LAI) — Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011 - s&o frutos desse processo de
democratizagdo do Estado brasileiro, que materializou no texto constitucional a participagao
social como um dos elementos-chave para a organizagdo das politicas publicas.

Dessa maneira, a Ouvidoria Publica funciona como um agente promotor de mudangas:
de um lado, favorece uma gestao flexivel, comprometida com a satisfacdo das necessidades
do cidadao; de outro, estimula a prestacao de servicos publicos de qualidade, capazes de
garantir direitos. Em sintese, € um instrumento para a democracia.

Ao exercer o papel como porta-voz do cidaddo na organizagdo publica, a ouvidoria
tem-se revelado um importante instrumento de interagdo entre o Estado e a sociedade,
constituindo-se em aliado na defesa dos direitos do usuario dos servigos publicos. Além disso,
ela tem uma atuacédo relevante no desenvolvimento de programas de qualidade implantados
nas organizacbes. Dessa forma, fortalece a capacidade das organizacdes de adaptagdo as
exigéncias dos ambientes econémico, social, cultural e tecnoldgico.

A participagdo social, entendida como a influéncia direta da populagdo nos processos
decisérios do Estado, s6 acontece de verdade se as manifestagbes apresentadas pela
populagao influirem de alguma forma na tomada de decisdo dos agentes publicos. Isso significa
que as ouvidorias devem fazer mais do que somente receber e responder as manifestagdes.
Seus registros devem servir para subsidiar os gestores no aprimoramento dos processos
na administragdo publica e propor aperfeicoamentos na prestagdo de servigos publicos
— atribuicao, alias, j& prevista pelo art. 13 da Lei n° 13.460, de 2017 — regulamentada pelo
Decreto n°® 9.492, de 2018 -, que dispde sobre a participacao, protecdo e defesa dos direitos
dos usuérios. E assim que as ouvidorias podem utilizar problemas individuais para elaborar
solugdes coletivas.

Os cidadaos usudrios — atuais e potenciais — sdo sujeitos de direitos e as organizagdes
publicas, no ambito de suas competéncias, tém obrigacdo de atender, com qualidade e
presteza, as suas necessidades e demandas, estabelecendo uma relagdo ética e transparente
com a sociedade.

Elaboragdo: CGU.
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4.6 TRANSPARENCIA

A transparéncia representa o compromisso da administracdo publica com a divulgacao das
suas atividades, prestando informagdes confidveis, relevantes e tempestivas a sociedade. Inserida
em um conjunto de principios centrais que orienta a atividade publica, a transparéncia é um dos
pilares para a construgdo de um governo aberto (open government).

O conceito da OCDE de governo aberto, a seguir transcrito, demonstra a inter-relacao
entre os principios de governanga previstos no decreto e os ganhos de sinergia gerados pela sua
implementacao simultanea.

[Governo aberto é] uma cultura de governanca centrada no cidaddo que utiliza
ferramentas, politicas e praticas inovadoras e sustentaveis para promover transparéncia,
capacidade de resposta e responsabilizagdo do governo, de forma a incentivar a
participagdo das partes interessadas no apoio a democracia e ao crescimento inclusivo'’

(OCDE, 2017d, tradugdo nossa).

Em outras palavras, um governo aberto ndo é somente aquele que torna publicas as suas
informacdes — isso, por si s, ndo é suficiente.

Em contraponto, a OCDE alerta que

oaumentodatransparénciaedocontrolesocialtrazriscos, osquais, damesmaformaquetodas
as agdes de governo, requerem uma gestao de risco prudente. Os possiveis focos de risco
incluem atrasos na tomada ou implementacao de decises, a captura de processos por parte
de grupos de interesses, o excesso de consultas e conflitos entre participantes. Todos esses
fatores podem prejudicar a boa governanca e a confianga no governo (OCDE, 2011b, p. 21).

Portanto, a ideia de governo aberto passa pela aplicagdo simultanea e coordenada de alguns
dos principios de governanga que foram contemplados no Decreto n° 9.203, de 2017, demonstrando
a preocupagao da administragdo publica federal em avancar nessa seara.

Esse comprometimento ja vem sendo reforgado nos Ultimos anos, com a aprovagdo de trés
planos de agdo sobre o tema, nos termos definidos no Decreto de 15 de setembro de 2011. Esses
planos previam compromissos orientados por boas praticas de governanga focadas na transparéncia.

Em decorréncia da implementagdo desses compromissos e de outras iniciativas para garantir
a transparéncia nas atividades da administracao publica, o Brasil tem ocupado posicédo de relevo
em rankings que medem o nivel de abertura dos governos.'? Destaque para o 17° lugar no Open
Data Barometer 2015, entre cem paises, e para o oitavo lugar no Global Open Data Index 2016,
entre mais de cem paises.

Apesar dos bons resultados das politicas de fortalecimento da transparéncia, sobretudo no
nivel federal, a sua indiscutivel importancia para a governancga publica justifica sua inclusdo como

11. “[Open government is] a citizen-centred culture of governance that utilizes innovative and sustainable tools, policies and practices to promote
government transparency, responsiveness and accountability to foster stakeholders’ participation in support of democracy and inclusive growth.”

12. O Brasil tem diversos instrumentos robustos de transparéncia. No Portal da Transparéncia, é possivel obter informagdes detalhadas sobre gastos,
receitas, servidores, san¢des administrativas, iméveis funcionais etc. Licitagdes e contratos estdo disponiveis nas Paginas de Transparéncia Publica. Pelo
Sistema Eletrénico do Servico de Informagdes ao Cidadao (e-SIC), é possivel fazer solicitagdes de documentos e informagées criadas ou tuteladas pelos
6rgaos publicos. No Portal Brasileiro de Dados Abertos, por sua vez, pode-se encontrar mais de 5 mil bases de dados em formato aberto, ou seja, de uso
livre e gratuito. Ha, ainda, a LAl (Lei no 12.527, de 18 de novembro de 2011), que instrumentalizou o acesso as informagdes publicas.
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um dos seus principios centrais.” Note-se que essa opgdo promove a continuidade de politicas
para aumentar a transparéncia publica e permite que novas orientagdes sejam construidas a partir
do processo de constante internalizacdo de boas praticas de governanga que o Decreto n° 9.203,
de 2017, promove.

Este decreto prevé uma diretriz diretamente ligada ao principio da transparéncia, prescrevendo
a necessidade de se “promover a comunicagdo aberta, voluntéria e transparente das atividades e
dos resultados da organizagdo, de maneira a fortalecer o acesso publico a informacao” (Brasil,
20174, art. 4°, Xl).

Sintese de recomendagdes amplamente difundidas nas organizages que tratam do tema, a
diretriz reforga o compromisso com a transparéncia ativa (voluntaria) e o acesso publico a informagéo
- que, sempre que possivel, deve ser completa, objetiva, confidvel, relevante e acessivel™ (OCDE,
2002, p. 9, tradugédo nossa).

BOXE 13 - PROMOGAO DO PROCESSORIO DECISORIO BASEADO EM EVIDENCIAS:

GUIAS APROVADOS PELO CIG

Avaliacao de Politicas Publicas: guia pratico de analise ex ante

Avaliagdo de Politicas Publicas: guia pratico de analise ex
ante é uma publicagdo aprovada pelo Comité Interministerial
de Governanga, em 19 de fevereiro de 2018, que contém
recomendacdes de boas praticas relativas ao tema da avaliagao
de politicas publicas.

A publicagdo ¢ resultado de uma construgao coletiva da
Casa Civil, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestdo, do Ministério da Fazenda, do Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido e do Ipea, com o
a colaboracdo do Centro de Aprendizagem em Avaliacdo e
Resultados para o Brasil e Africa Luséfona da Fundagao Getulio
Vargas e do Centre for Public Impact.

O guia introduz um robusto referencial metodolégico
para a orientagdo dos gestores federais nos processos de avaliagdo de eficiéncia, eficacia
e efetividade dos programas, com o intuito de: i) melhorar a formulagdo de politicas para
garantir resultados efetivos; ii) criar um padrdo de formulagédo e debate das politicas; iii) decidir
e priorizar de forma mais objetiva e transparente; e iv) assegurar maior custo-efetividade.

Dessa forma, este guia busca garantir que no médio e no longo prazo o governo federal
tenha um processo bem definido e efetivo de analise das politicas publicas, melhorando o seu
desempenho - e, com isso, racionalizando a aplicagdo dos recursos publicos.

Avaliacdo ex ante/ex post: a andlise ex ante objetiva promover uma reflexdo em nivel
mais elevado quando da criagdo, expansao ou do aperfeicoamento de politicas publicas, para
que estas sejam mais bem desenhadas e planejadas. Em contrapartida, a avaliagdo ex post é
o instrumento de racionalidade para as tomadas de deciséo ao longo da execugéo da politica
— dizendo ao gestor o que aprimorar, e em alguns casos, como fazé-lo — e para a melhor
alocacao de recursos entre as diferentes politicas publicas setoriais.

Avaliacao de
Politicas Publicas

Andlise Ex Ante

13. Cabe destacar que ja existem diversas obrigactes e diretrizes de transparéncia no arcabouco legal brasileiro, e o Ministério da Transparéncia produz
guias e manuais para facilitar a implementagao da politica de transparéncia no governo federal, levando em conta as diferentes normas e boas praticas
sobre o tema. Essas publicagdes estéo disponiveis em: <www.informacao.gov.br>.

14. “Governments must ensure that information is complete, objective, reliable, relevant, easy to find and to understand.”
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Analise de impacto regulatorio: diretrizes gerais e
guia orientativo

Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboragédo
de Analise de Impacto Regulatério — AIR (diretrizes gerais
AIR e guia AIR) sdo publicagdes aprovadas pelo Comité Diretrizes Gerais e
Interministerial de Governanca, em 11 de junho de 2018, que Gula Orientativa. para
contém recomendagdes de boas praticas relativas ao tema da IL_jahDra';']"_:'_d'} 'ﬂ'_r:"].lf:": i

o . . mpacto Regulatario — AIR
analise de impacto regulatério.

Os documentos levaram em conta as melhores
praticas observadas internacionalmente e sdo resultados
das discussdes técnicas coordenadas pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica, em parceria com o Ministério da
Fazenda, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo, as agéncias reguladoras federais e o Instituto Nacional
de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro).

A AIR é o processo sistemético de analise baseado em evidéncias que busca avaliar, a
partir da definicdo de um problema regulatério, os possiveis impactos das alternativas
de agdo disponiveis para o alcance dos objetivos pretendidos, tendo como finalidade
orientar e subsidiar a tomada de decisédo.

As diretrizes gerais AIR definem conceitos, etapas e padrées minimos a serem observados
na elaboracdo da AIR, enquanto o guia AIR se destina a auxiliar os servidores incumbidos
de realizd-la. Busca-se apresentar o roteiro basico de uma AIR, sem entrar em discusses
detalhadas sobre técnicas ou metodologias especificas. Sua aplicagdo, de modo mais ou
menos abrangente, devera ser definida no caso concreto, de acordo com a complexidade do
tema objeto de andlise, do contexto e da experiéncia acumulada pela agéncia reguladora,
pelo érgao ou pela entidade da administracao publica.

Avaliacao de Politicas Publicas: guia pratico de analise ex post

Avaliagdo de Politicas Publicas: guia pratico de analise ex
post é uma publicacdo aprovada pelo Comité Interministerial
de Governanca.

O guia tem como objetivos: i) fornecer referéncias as
avaliagbes ex post a serem implementadas no ambito do
governo federal e disseminar as abordagens de boas préticas
de avaliagdo aos o6rgdos e aos gestores da administragcdo
publica; ii) recomendar a adogdo de medidas de ajuste e
aprimoramento aos o6rgaos responsaveis pelas politicas; e

Avaliacao de
. s L Politicas Publicas
iii) completar o processo integrado de avaliacdo de politicas STy

publicas no ambito do governo federal: na primeira etapa
estd a andlise ex ante e na segunda etapa, a anélise ex post,
instrumento relevante para as tomadas de decisdo ao longo da
execugao da politica.

Elaboragéo do autor.
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CAPITULO V

0 COMITE INTERMINISTERIAL DE GOVERNANGA - CIG

O Decreto n°® 9.203, de 2017, em seu art. 8°, prevé a criagdo do CIG, érgdo colegiado responsavel
pelo assessoramento do presidente da Republica na condugdo da politica de governanga da
administragdo publica federal. Cabe, portanto, ao presidente definir os rumos da governanca
publica no ambito do Poder Executivo federal; a fungdo do CIG é assessora-lo nessa tarefa.

O colegiado tem como membros titulares o ministro de Estado chefe da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, que o coordena, o ministro de Estado da Fazenda, o ministro de Estado do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestédo e o ministro de Estado da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido. A supléncia é exercida pelos respectivos secretérios executivos.

Considerando que a governanga é tema transversal, que perpassa toda a administragéo
publica, o decreto prevé, em seu art. 8°, §2°, a possibilidade de participagdo de representantes de
outros 6rgdos e entidades, ainda que sem direito a voto. Essa participagdo, como sera esclarecido
adiante, pode envolver também o encaminhamento de propostas ao Comité.

Em suas quatro primeiras reunies realizadas no primeiro semestre de 2018, o CIG aprovou 25
recomendagdes e 2 guias. Além disso, o Comité aprovou a versao preliminar da estratégia nacional
de desenvolvimento econémico e social para a realizagao de consulta publica, demonstrando sua
importancia no ambito do planejamento estratégico estatal.

5.1 COMPETENCIAS ESCLARECIDAS

As competéncias do CIG demonstram que se trata de uma proposta institucional inovadora.
Embora a implementacao de boas praticas de governanga seja, em alguma medida, buscada pelas
instituigdes publicas, nunca houve na administragdo publica federal um colegiado que concentrasse
a fungédo de orientar e difundir, de maneira coordenada e integrada, uma politica de governanga.

Ao atribuir essa fungdo para um colegiado central, com respaldo politico-institucional, o
decreto demonstra a importéncia do tema no @mbito das politicas governamentais e reforga o
compromisso da administragdo publica federal com um constante processo de aprimoramento
institucional.

Além disso, o decreto formaliza e da transparéncia ao procedimento de
incorporacao e internalizaciao dessas boas praticas de governanca: o CIG
funciona como uma espécie de “porta de entrada” para propostas relativas
a matéria na solucdo de problemas comuns.
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Dessa forma, se o Comité entender pertinente, iniciativas bem-sucedidas de érgdos
especificos da administragdo publica federal poderao ser analisadas e eventualmente incorporadas
as boas préaticas da administragdo publica federal.

Valendo-se da prerrogativa de encaminhar ao CIG propostas de implementacdo dos
principios e diretrizes de governanga (art. 13, inciso Il), essas organizagdes poderao sugerir que
aquela iniciativa seja replicada nos demais érgdos e entidades da administragdo publica federal
direta, autarquica e fundacional. Ao CIG cabera, novamente, analisar a proposta e, se entender
pertinente, editar resolugdes ou aprovar manuais que catalisem a disseminagado daquela prética em
toda a administragdo publica federal.

Ainda dentro das competéncias do CIG, é importante mencionar a sua prerrogativa (art. 9°,
inciso |) de definir medidas, mecanismos e praticas organizacionais que permitam a implementagao
dos principios e diretrizes de governanca. Em outras palavras, cabe ao Comité traduzir tais principios
e diretrizes em agdes concretas com solugdes para a melhoria da governanga das instituigbes
publicas federais.

Essa prerrogativa podera ser exercida por meio de manuais ou guias (art. 9°, inciso l) ou,
diretamente, por meio de resolugdes (art. 9°, inciso V). A duplicidade de canais se deve ao fato
de que nem sempre uma recomendagao necessita de um manual para ser comunicada, o que d&
agilidade e desburocratiza o processo de internalizagdo das boas praticas de governanca.

Também compete ao CIG garantir a coeréncia de politicas de governanca vinculadas a temas
especificos (art. 9°, inciso lll). Dessa forma, a execugdo de politicas e programas ja existentes —
como o de aperfeigoamento de politicas publicas, programas e agdes do Poder Executivo federal,
coordenado pelo Comité de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas Federais (CMAP) — e
de outras que vierem a ser instituidas podera receber recomendagdes diretamente do CIG, evitando
que sejam contraditorias entre si ou contrarias a elementos da politica “geral” de governanga.

Essa competéncia é especialmente importante em fungdo da demanda, cada vez mais
frequente, pela criagdo de colegiados teméticos com participagdo direta dos ministros dos 6rgaos
que compdem o CIG. Essas demandas sao normalmente ancoradas na ideia de que, sem o respaldo
ministerial, esses colegiados podem ter sua eficacia reduzida. Note-se, no entanto, que se em cada
colegiado criado forem incluidos os mesmos ministros, ter-se-a duplicagdo de esforgos, problemas
de agenda e, eventualmente, descontinuidade.

BOXE 14 — COLEGIADOS TEMATICOS DE GOVERNANGA: 0 CASO DO CMAP

Algumas das diretrizes de governanca recomendam claramente a realizacdo de
avaliagdes de politicas publicas, buscando manter a coeréncia estratégica e assegurar que
seus resultados sejam viaveis diante de seus custos. Essas politicas, financiadas por recursos
oriundos diretamente do Orgcamento Geral da Unido ou ainda por meio de subsidios da
Unido, podem ter seus processos avaliativos conduzidos por colegiados teméticos criados
especificamente para esse fim. E o caso do Comité de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas
Publicas Federais (CMAP), instituido pela Portaria Interministerial no 102/2016.

O CMAP foi criado para avaliar as politicas publicas financiadas por gastos diretos, sem
desconsiderar os impactos de bem-estar social. Durante o segundo semestre de 2016, o Comité
buscou identificar e propor solugdes para falhas de gestao e distorgdes nos gastos relativos a
alguns programas e beneficios sociais, como, por exemplo, auxilio-doenca, aposentadoria por
invalidez, Beneficio de Prestacdo Continuada, Bolsa Familia, Financiamento Estudantil (Fies)
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e seguro-defeso. Em funcdo de sua atuacdo, diversas mudancas legislativas e alteracbes de
gestao foram implementadas, gerando maior eficiéncia na alocagao de recursos e contribuindo
para a efetividade dos resultados das politicas avaliadas.

Esses colegiados tematicos exercem importante papel na construgao da politica de
governanga, notadamente porque podem receber e operacionalizar recomendagdes oriundas
do CIG. Dessa forma, com base no art. 9°, inciso Ill, do Decreto n°® 9.203, de 2017, o CIG pode
atuar como instancia de coordenacdo estratégica dos processos de avaliacdo de politicas
publicas, orientando os colegiados responsaveis sobre aspectos prévios (como, por exemplo,
a metodologia, a periodicidade e o foco da avaliagédo) e decisbes futuras (como, por exemplo,
as medidas a serem adotadas e as recomendagdes aos formuladores das politicas).

Essa coordenacdo interministerial tende a fortalecer o proprio processo avaliativo, ja que
da legitimidade a definicdo das politicas a serem avaliadas e a construcao das alternativas para
solucionar eventuais distorcdes.

Elaboragdo: SAG.

Porfim, também compete ao CIG acompanharaevolugdo daaplicagdo dassuasrecomendagdes
e de outras iniciativas que busquem melhorar a governanga (art. 9°, IV). Esse acompanhamento tem
carater estratégico — e nao operacional -, j& que ter uma visdo geral da implementacao da politica
de governanga é necessario para garantir sua adequada condugao.

O §1° do art. 9° do decreto define duas regras fundamentais para os manuais e guias editados
pelo CIG. Em primeiro lugar, deixa claro que as recomendacdes contidas nessas publicagcdes
deverdo ser implementadas apenas nos 6rgaos indicados na decisdo que aprova-las. Nada impede,
no entanto, que a decisdo preveja aplicagdo irrestrita a toda administragdo publica federal. Em
segundo lugar, estabelece a ligagdo do CIG com os comités internos de governanga, que devem
observar o que prevé o manual (art. 9°, §1°, inciso Il) e promover e acompanhar a implementagdo
das recomendagdes nele contidas em seus respectivos érgdos (art. 15, inciso llI).

Em relagdo a secretaria executiva do Comité’, o decreto prevé (art. 11) que a fungdo cabera
a Casa Civil da Presidéncia da Republica, que terd as seguintes atribui¢des: i) receber, instruir e
encaminhar aos membros do CIG as propostas recebidas na forma estabelecida no caput do art.
10 e no inciso Il do caput do art. 13; ii) encaminhar a pauta, a documentagédo, os materiais de
discussdo e os registros das reunides ; iij) comunicar a data e a hora das reunides ordinérias ou
a convocagdo para as reunides extraordinarias; iv) comunicar a forma de realizagdo da reunido,
se por meio eletrénico ou presencial, e o local, quando se tratar de reunides presenciais; e v)
disponibilizar as atas e as resolugdes do CIG em sitio eletrénico ou, quando for confidencial,
encaminh3-las aos membros.

Esclarecidas as principais competéncias do CIG, é possivel indicar uma representagao
esquematica do processo de internalizagdo das boas praticas de governanca coordenado pelo
Comité (fluxograma 1).

1. A funcéo é exercida pela Secretaria Executiva da Casa Civil, conforme determinou o art. 8° da Portaria n® 873, de 24 de julho de 2018, da Casa Civil da
Presidéncia da Republica.
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FLUXOGRAMA 1 - DINAMICA DA INTERNALIZAGAO DE BOAS PRATICAS DE GOVERNANGA

. 4

Propostas de melhoria
da governanca

Recomendacoes,
Manuais, Guias e Resolucoes

v

Coordena a politica de governancga

*

Diagndsticos e sugestoes

l +

Recomendacdes de organismos internacionais, érgaos de
controle e de redes de governanca

Elaboracdo: SAG.

5.2 TRANSPARENCIA DAS RECOMENDACOES

Ha duas formas de o CIG dar transparéncia as suas recomendagdes. A primeira, mais comum
e menos formalista, envolve um processo decisério mais célere e ndo culmina em uma resolugéo,
mas na disponibilizagdo de uma ata referente a reunido dos ministros que compdem o Comité —
forma optada pelo colegiado em suas reunides no ano de 2018. As recomendacdes constantes
somente nessas atas, que nado foram formalizadas em uma resolugdo, ndo sdo vinculantes, de
aplicagdo peremptdria, imediata e irrestrita. A segunda, menos frequente e mais complexa,
envolve a edi¢do de uma resolugdo. Nesses casos, o CIG pode criar recomendagdes que devem
ser observadas pelos érgdos e entidades que especificar, conforme prevé o art. 13, inciso |, do
Decreto n® 9.203, de 2017.

2. Conforme se vera a seguir, o detalhamento dos procedimentos de decisdo do CGI nédo sera objeto de um regimento interno — constando, na verdade,
neste Guia. A opgao do decreto e do CIG por néo editar ato normativo fixando regras para os procedimentos de execugéo das atividades do Comité deriva
da necessidade de racionalizar a atuagdo administrativa e simplificar a regulamentacao do funcionamento de érgéos colegiados. Este Guia, aprovado pelo
CIG, estao aprovadas as defini¢bes dos procedimentos aqui descritos, o que elimina a necessidade de uma resolugao especifica sobre o tema e, portanto,
ajuda a promover o principio da melhoria regulatéria. Dito de outra forma, sendo possivel definir os procedimentos por meio de quadros e explicagdes
simples dentro deste texto, ndo se faz necessaria a criagdo de um regimento interno.Presidéncia da Republica.
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No caso da segunda forma, conforme procedimento definido a seguir,2 mais formal e mais
complexo, tem-se como objetivo garantir, em razdo das consequéncias aos afetados, que o processo
decisério seja baseado em evidéncias, que os principais riscos sejam mapeados e gerenciados e
que as alternativas regulatérias sejam analisadas e descartadas.

Essa preocupagdo de uma resolucao construida a partir de uma decisdo fundamentada deriva
dos principios que norteiam a politica de governanga e de uma inexoravel vinculagao as melhores
praticas de um processo decisério: uma recomendacédo para melhorar a governanga ndo pode ser
construida em um processo que ignore as boas préticas de governanca.

Dessa forma, o primeiro passo do procedimento para edi¢ao de resolugdes envolve a analise
técnica da proposta — em relagdo aos seus fundamentos juridicos e, principalmente, quanto ao seu
contetdo.

Do ponto de vista juridico, a proposta deve estar dentro do escopo de competéncias do CIG,
e isso implica a verificagdo da pertinéncia do tema ao conjunto de principios e diretrizes da politica
de governanca. N&o é possivel, por exemplo, que o CIG trate de aspectos relacionados a criagdo
de carreiras, 6rgaos ou beneficios previdenciarios.

Note-se, no entanto, que a andlise juridica, em regra, ndo adentra no conteido de guias
e manuais objeto de resolugdes do CIG. Exceto na remota possibilidade de esses documentos
conterem recomendacdes manifestamente ilegais ou inconstitucionais, a analise de seus contetdos
diz respeito exclusivamente ao mérito das propostas.

Do ponto de vista do mérito, a proposta de resolucao deve estar baseada
em uma analise técnica: i) do problema a ser enfrentado, com evidéncias
de sua existéncia e de seus efeitos deletérios; ii) das solucoes possiveis que
foram aventadas, com uma justificativa fundamentada da opcao finalmente
escolhida; e iii) dos resultados esperados com a medida, incluindo formas e
procedimentos para acompanha-los.

E preciso ainda, na anélise de mérito de propostas voltadas & aprovacdo de guias e manuais,
que as recomendagdes contidas nos documentos sejam avaliadas, notadamente em relagao a sua
compatibilidade com as demais recomendacées do CIG e a adequacao da sua aplicagdo em toda
a administragdo publica federal.

Essas analises técnicas — de mérito e juridica — devem ser realizadas, no caso de propostas
oriundas de érgdos e entidades ndo integrantes da Casa Civil da Presidéncia da Republica, por suas
proprias estruturas internas.

O envio da proposta ndo precisa seguir o procedimento fixado para edi¢do de atos normativos,
que tramitam por meio do Sistema de Geragao e Tramitagdo de Documentos Oficiais do Governo
Federal, uma vez que a exigéncia ndo consta do decreto. Para esse fim, pode ser utilizado o
Sistema Eletronico de Informagdes (SEI) ou mesmo a comunicagao direta por e-mail institucional,
privilegiando a celeridade e a economia de recursos defendidas nas boas praticas de governanga.

Uma vez que as propostas externas a Casa Civil sejam apresentadas, cabe ao subchefe da
SAG analisar o seu mérito, informando a sua posicdo para a Secretaria Executiva do CIG. Ato
continuo, cabe a Secretaria Executiva colher o parecer juridico da Subchefia para Assuntos Juridicos
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(SAJ), nos limites acima descritos para esse tipo de analise. Na sequéncia, a proposta de resolugdo
deve ser levada ao conhecimento das assessorias dos ministros que integram o CIG, permitindo
que a matéria seja deliberada internamente. Por fim, a proposta serad submetida a deliberagéo
dos ministros, em reunido convocada pelo coordenador do CIG. Inexistindo consenso acerca da
sua aprovagdo, a medida podera ser ratificada pelo presidente da Republica - que, como ja foi
esclarecido, é o responséavel final pela condugéo da politica de governanga (art. 7°, Decreto n® 9.203,
de 2017). Uma vez aprovadas, as resolugdes deverdo ser observadas pelos érgaos e entidades da
administragdo publica federal, ressalvadas as excegdes de alcance e vinculatividade eventualmente
impostas pelo CIG as recomendagdes.

Note-se, contudo, que nem todas as recomendagdes do CIG precisam seguir esse
procedimento. Eventualmente, o CIG podera realizar reunides, deliberar sobre temas especificos
e emitir recomendagdes que ndo se apresentardo na forma de resolugdes — embora, por forga do
principio da transparéncia (art. 3°, inciso VI), todas as deliberagdes tenham que ser registradas em
atas, disponibilizadas em sitio eletronico.? Nesses casos, no entanto, as recomendagdes do CIG ndo
estdo amparadas pela forga vinculante que o decreto lhes empresta. Ou seja, os 6rgdos e entidades
nao estariam obrigados a incorporar essas recomendacdes, como determina o art. 13, inciso I.

Sendo assim, nas situagcdes em que for necessaria maior celeridade e a depender do alcance
e efeitos que se pretende dar, pode-se optar pela deliberagdo répida, com registro em ata da
decisdo ou da recomendacédo. Nos casos em que for necessario eventual efeito vinculante, deve-se
observar um procedimento formal para edi¢gdo de uma resolugéo especifica, com manifestagdes de
mérito e juridica anexadas ao processo. A tabela 2 sintetiza os efeitos decorrentes das opgdes que
o CIG tem para emitir suas recomendagdes.

TABELA 2 - EFEITOS DAS RECOMENDAGOES DO CIG, DE ACORDO COM 0 TIPO DE PROCEDIMENTO

Recomendacdes registradas em atas do CIG Recomendacdes registradas em resolugdes do CIG

Procedimento mais complexo, com manifestagoes
Procedimento célere de meérito e juridica anexadas, em razéo das
consequéncias atreladas

Recomendacoes, guias, manuais Recomendacoes e determinagcoes
N&o tém efeito vinculante Podem ser vinculantes
Publicidade Publicidade

Elaboracdo: SAG.

3. Em suas primeiras reunides, realizadas no ano de 2018, o CIG optou por registrar suas deliberagbes somente em atas, sem que houvesse a edigéo de
resolugdes.
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5.3 TODOS PODEM COLABORAR

Umdos principais pilares da politica de governanga é a sua abertura a construgao horizontalizada
de iniciativas e de instrumentos para aprimoramento da governanga do Poder Executivo federal.

A prerrogativa de colaborar com o processo de desenvolvimento da politica — concedida
indistintamente a érgdos e entidades, por meio do art. 13, inciso Il, do Decreto n® 9.203, de 2017 -
é fundamental para dar celeridade e legitimidade a incorporagdo de boas praticas de governanca.

Assim, espera-se que iniciativas inovadoras de érgaos e entidades, que ja foram testadas e se
mostraram aptas a produzir resultados positivos para a sociedade, sejam replicadas de forma muito
mais rapida em toda a administragao publica.

Em vez de um processo lento, informal e, por vezes, burocratico de disseminagdo dessa boa
pratica, o 6rgdo ou a entidade poderd apresentar proposta diretamente ao CIG (que a receberd por
meio de sua Secretaria Executiva), que analisara a viabilidade de sua extensao aos demais 6rgaos
e entidades da administragdo publica federal.

Espera-se, igualmente, que a construgdo conjunta de boas praticas de governanga por todos
os 6rgaos e entidades interessados garanta maior legitimidade as recomendagdes do Comité.

A légica de uma coordenagdo verticalizada (top-down) nao afasta a ideia de uma construgéo
conjunta da politica. Nesse sentido, a preocupacao é que 6rgaos e entidades sejam protagonistas
ndo s6 no desenvolvimento de iniciativas internas, mas também na formulacdo de boas préticas
aplicaveis a toda administragdo publica.

Essa prerrogativa, por 6bvio, envolve responsabilidades. O envio de propostas deve seguir
o procedimento descrito no item 5.2 com a justificativa da proposi¢do e da minuta da resolugdo
pertinente, se for o caso, e é desejavel que envolva algum nivel de coordenacao prévia com algum
dos membros do CIG e com a Secretaria Executiva do Comité.

Mais detalhes sobre o papel de 6rgéos e entidades na construgédo da politica de governanga
serdo apresentados no capitulo 6.
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5.4 FUNCOES DOS MANUAIS E GUIAS (= ———

A utilizacdo de guias e manuais para a veiculagdo de recomendag¢des é uma das principais
inovagdes na forma de comunicagdo de medidas desejaveis para o desenvolvimento de uma
politica.

No caso da politica de governanga, a utilizagdo do recurso é oriunda da necessidade de
superar a linguagem formalista e engessada das normas formais. Atos normativos tradicionais
tendem a ser incompletos, a estimular a burocratizagdo e a provocar ineficiéncias, dada a dificuldade
de adaptagéo a realidade de cada érgdo ou entidade a partir de um Unico padrao.

Dessa forma, buscando mecanismos mais brandos de veiculacdo normativa (soft law), os
manuais e guias do CIG sdo mais adequados a construgdo de recomendagbes que, como ja foi
ressaltado no primeiro capitulo, devem ser contextualizadas e dinamicas.

Essas caracteristicas sdo essenciais para a construgdo de uma boa governanga — e, na maior
parte das vezes, ndo sdo possiveis de serem alcangadas por meio de instrumentos normativos
formais (hard law).

Portanto, os manuais e guias do CIG tém a funcao principal de sintetizar
um conjunto de recomendagdes sobre um tema especifico, para um
determinado periodo e contexto, que podem auxiliar os 6rgaos e entidades
na execucao da politica de governanca.

E natural que algumas dessas recomendagdes ja tenham sido superadas por determinados
6rgaos e entidades que ja tenham alcangado maior nivel de maturidade institucional.

E também natural que algumas recomendagdes ndo sejam aplicaveis no contexto especifico
do érgao ou da entidade. Por exemplo, uma recomendagéao relacionada a edigao de atos normativos
ndo sera aplicavel em um érgao ou em uma entidade que ndo possua essa competéncia.

Cabe destacar que, assim como se vé nos primeiros registros de reunido do CIG do ano de
2018, a aprovagao de guias e manuais registrada em ata do CIG n&o significa a imposigdo de
sua aplicagdo obrigatéria e imediata a todos os érgdos e entidades, mas a indicagdo de uma
boa préatica colocada a disposigao dessas organizagdes, para qualificacdo da tomada de decisao.

Por isso, o alcance do guia ou do manual estéd sempre vinculado ao contexto e ao modelo de
governanga de cada instituigdo. Em regra, ndo faz sentido que seja tomada como boa pratica uma
medida anacrénica ou inécua. H&, portanto, liberdade de érgédos e entidades para desenvolverem
procedimentos mais robustos e avangados em relagdo as recomendagdes contidas em guias e
manuais.
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CAPITULO VI

0 PAPEL DOS DEMAIS ATORES E ESTRUTURAS
DE GOVERNANGA

Embora o CIG seja o principal componente da politica de governanca, existem outros atores e
estruturas que desempenham um papel relevante na sua execugdo. A tabela 3 traz uma sintese das
fungdes desempenhadas pelos principais atores e estruturas envolvidos na condugéo da politica de
governanca.

TABELA 3 - FUNGOES DOS PRINCIPAIS ATORES E ESTRUTURAS DA POLITICA DE GOVERNANGA

Atores/estruturas Funcoes

Responsavel, em ultima instancia, pela condugéo da

Presidente da Republica .
politica de governanga

Assessora o presidente da Republica na condugao da politica de

CIG .
governanga (coordenagao)

Orgdos e entidades da administracdo

piblica federal (APF) Executam a politica de governanga

Responsavel pela implementagao da politica de governanga

Alta administragao R .
nos respectivos orgaos e entidades

Promove e monitora a politica de governanga em seus

Comité Interno de Governanga S :
respectivos 0rgaos e entidades

Elaboracdo do autor.

A auditoria interna governamental, as unidades de integridade e as assessorias juridicas nao
tém papel especifico na condugao da politica de governanga, mas sao relevantes para que 6rgaos e
entidades desenvolvam seus modelos de governanca e atinjam os objetivos tragados pela politica
- e, portanto, serdo também tratados nos itens seguintes. Em contrapartida, ndo ha muito o que
esclarecer sobre os papéis do presidente da Republica, dos 6rgaos e das entidades nesse aspecto.

Em relagdo ao presidente, basta saber que ¢é a autoridade maxima no que tange a condugéo
da politica. Diante da previsao constitucional de que compete privativamente ao Presidente exercer,
com o auxilio dos ministros de Estado, a direcédo superior da administracdo federal (art. 84, inciso l),
o Decreto n® 9.203, de 2017, nao poderia seguir légica diferente. Assim, conforme se extrai de seu
art. 7°, cabe ao presidente, com o assessoramento do CIG, a condugédo da politica de governanca.

Em relagdo aos 6rgaos e as entidades da administragdo publica federal direta, autarquica e
fundacional, sua competéncia é a de executar a politica de governanga (art. 13, inciso I). Para isso,
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deverdo pelo menos incorporar os principios e as diretrizes definidos no decreto e estar atentos as
recomendacdes oriundas de manuais, guias e recomendacdes do CIG.

A responsabilidade pela execugdo em cada érgédo é da alta administragdo, conforme prevé
o art. 6°. Essa responsabilidade serd compartilhada com os comités internos de governanca, cuja
criagdo ja deve ter sido providenciada, nos termos do art. 14.

A seguir, serdo detalhados os papéis das estruturas e dos atores que, dentro de cada érgdo
ou entidade, serdo relevantes para a execugdo da politica de governanca.

6.1 ALTA ADMINISTRACAO

A alta administracdo tem como principal papel na execucao da politica de governanga a
implantacdo e a manutengdo de mecanismos, instancias e praticas de governanga, em consonéancia
com os principios e as diretrizes estabelecidos no Decreto n°® 9.203, de 2017 (art. 6°).

Inicialmente, é necessério determinar quais autoridades estao incluidas no conceito. Embora

haja definigdes distintas em outros atos normativos, para efeitos do Decreto, a alta administragdo
compreende as autoridades constantes na tabela 4.

TABELA 4 - A ALTA ADMINISTRAGCAO NOS TERMOS DO DECRETO N° 9.203, DE 2017

Ministros de Estado

Ocupantes de cargos de natureza especial

Ocupantes de cargo nivel 6 do Grupo-Direcao e Assessoramento Superiores (DAS)

Presidentes e diretores de autarquias, inclusive as especiais

Presidentes e diretores de fundacoes piblicas

Autoridades equivalentes

Elaboragdo do autor.

Portanto, um ministro de Estado ou um dirigente maximo de agéncia reguladora sdo imbuidos
da responsabilidade de criar e manter em seus 6rgaos iniciativas que promovam a capacidade
de resposta, a integridade, a confiabilidade, a melhoria regulatéria, a prestagdo de contas e
responsabilidade e a transparéncia — e suas respectivas diretrizes.

A obrigacdo definida no dispositivo garante que a execugdo da politica de governanga ndo
fique adstrita ao papel exercido pelo CIG e reforca o compromisso de que a alta administracao,
independentemente de orientagbes centrais, desenvolva internamente boas praticas de governanga.

O paragrafo Unico do art. 6°, por sua vez, estabelece um patamar minimo para isso. Assim,
essas boas praticas implementadas nos 6rgaos e nas entidades devem englobar necessariamente:
i) formas de acompanhamento de resultados; ii) solugdes para melhoria do desempenho; e iii)
instrumentos de promogéo do processo decisério baseado em evidéncias.

Em primeiro lugar, é fundamental que o cumprimento dessas obrigages se dé em observancia
aos principios e as diretrizes de governanga. Logo, por exemplo, a melhoria do desempenho da
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organizagao deve ser realizada a partir de um processo transparente, com uma precisa identificagao
de responsabilidades e a partir de uma estratégia previamente definida e aprovada.

Em segundo lugar, por se tratar de uma obrigagdo imediata de todos os 6rgaos e entidades
alcangados pela politica de governanca, é recomendavel que o CIG dé prioridade a definicdo de
recomendag¢des comuns em relagdo aos pontos indicados. Isso podera garantir maior coeréncia e
integragdo entre os mecanismos, instancias e praticas de governanca eventualmente criados.

Por fim, é importante destacar que a observancia desses patamares minimos de governanca
deve, preferencialmente, ser precedida de uma anélise do modelo de governanca que a instituicdo
adota e dos desafios que ela deve enfrentar para assegurar que sua agdo esteja direcionada para
objetivos alinhados aos interesses da sociedade.

A partir do levantamento prévio dos gargalos e das fragilidades institucionais, é possivel
formular um plano especifico e contextualizado para o aprimoramento da governanga. Nesse
sentido, a fungdo da alta administragdo é promover as agdes necessarias para que esse diagnostico
seja 0 mais preciso possivel.

6.2 COMITES INTERNOS DE GOVERNANCA

Para assegurar que as boas praticas de governanga se desenvolvam e sejam apropriadas
pela instituicdo de forma continua e progressiva, nos termos recomendados pelo CIG, cada 6rgao
contard com um Comité Interno de Governanga (ou colegiado que lhe faga as vezes). O papel
desses comités internos na politica de governanga é fundamental, funcionando como a necesséria
ponte de ligagdo entre o CIG e os responsaveis pela execugao da politica (alta administragao).

As suas competéncias, definidas no art. 15, refletem essa importancia: i) auxiliar a alta
administracdo na implementagéo e na manutencdo de processos, estruturas e mecanismos
adequados a incorporagdo dos principios e das diretrizes da governanca previstos no decreto; ii)
incentivar e promover iniciativas que busquem implementar o acompanhamento de resultados no
6rgao ou na entidade, que promovam solugdes para melhoria do desempenho institucional ou que
adotem instrumentos para o aprimoramento do processo decisério; iii) promover e acompanhar
a implementagdo das medidas, dos mecanismos e das praticas organizacionais de governanca
definidos pelo CIG em seus manuais e em suas resolugdes; e iv) elaborar manifestagdo técnica
relativa aos temas de sua competéncia.

Note-se, no entanto, que o decreto ndo determina que essas atribuicdes devam ser exercidas
por um colegiado criado exclusivamente para esse fim — tanto que possibilita que as competéncias
correspondentes sejam atribuidas a colegiado ja existente (art. 14). Isso viabiliza a utilizagdo dos
comités internos para tratamento de outros temas relacionados a governanca.

Atualmente, hd fungdes que podem ser concentradas no respectivo Comité Interno de
Governanca do 6rgao ou da entidade, entre outras que a alta administragdo considerar pertinente,
tais como:

¢ da unidade de gestdo da integridade (Portaria n°® 1.089, de 2018, da Controladoria-Geral
da Unido);

* do comité de gestdo de integridade, riscos e controles internos (Instrugdo Normativa n° 01,
de 2016, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo/Controladoria-Geral da

Unido); e

¢ do comité permanente de desburocratizagdo (Decreto sem nimero de 7 de margo de 2017).
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Constituido o comité, é de sumaimportancia que anova estrutura participe do desenvolvimento
de eventual plano de execugdo da politica de governanga, instrumento de planejamento estratégico
que pode dar mais previsibilidade e coesao a implementagao da politica.

Em outras palavras, um Unico colegiado — e ndo importa o nome que receba — pode concentrar
todas essas competéncias. Isso permite, na maior parte das vezes, um tratamento mais ponderado
de cada um dos temas especificos e torna mais provavel sua efetiva operacionalizagdo. Como
exemplo de comité interno que concentra essas atividades, vide o caso do Ministério da Industria,
Comércio Exterior e Servigos (MDIC) (boxe 15). Nota-se, portanto, que a execugao da politica de governanga depende da construgdo de um
arcabougo institucional inicial, que servird de base para que o 6rgéo avance de forma consistente.
Assim, ao criar o Comité Interno de Governanga e construir um plano para execugao da politica,
A ) alguns fatores devem ser considerados (tabela 5).

BOXE 15 — COMITE INTERNO DE GOVERNANGA: CASO PRATICO

O MDIC vem empreendendo importante agenda de melhoria das estruturas, instrumentos TABELA 5 - COMO INICIAR A IMPLEMENTAGAO DA POLITICA DE GOVERNANGA
e processos de governanga ao longo dos Ultimos anos. Inicialmente, destaca-se o processo
de formulagdo, monitoramento e avaliagdo do planejamento estratégico institucional 2016- Nzo copie. Permita-se
2019, que se aproveitou das licdes aprendidas com planejamentos anteriores, dando enfoque inovar.
aos os aspectos que permitissem seu adequado monitoramento e avaliagdo. Para esse fim, o
ministério contou também com o suporte de um sistema informatizado, denominado Central
de Monitoramento e Avaliagao, utilizado para o acompanhamento do progresso das agbes
pactuadas nos planos institucionais.

Buscando assegurar o sucesso da implementagao deste plano, em 18 de janeiro de 2017,
foi instituido o Comité de Governanga Estratégica (CGE), cuja atuagdo efetiva possibilitou
que a implementagdo do planejamento estratégico passasse a ser, de forma sistematica e
organizada, efetivamente acompanhada pela alta administragao da instituicdo, contribuindo
sobremaneira para a consolidagao do planejamento estratégico como instrumento de gestdo
e locus privilegiado de articulacao, alinhamento e mobilizacao das unidades administrativas
do ministério.

O CGE foi instituido como instancia colegiada superior da governanga do planejamento
estratégico e ao longo do tempo ganhou novas competéncias de acordo com os novos Elaboragao: SAG.
normativos e as oportunidades de aprimoramento de sua atuagdo, se tornando também
instancia colegiada superior da desburocratizagdo, do monitoramento e da avaliagédo de
politicas e da gestdo de riscos.

Com a publicacdo do Decreto n® 9.203, de 22 de novembro de 2017, verificou-se nova
oportunidade de qualificar a discussdo das politicas e agdes de melhoria da governanca do
6rgao com a participagdo de representantes de todas as secretarias, a partir da criagédo do
subcomité de governanca, na figura de Comité Interno de Governanca. Tal escolha se justificou
também pela importancia de uma discussdo mais aprofundada sobre o tema, para permitir a
construcao de solugdes conjuntas e evolutivas para importantes desafios enfrentados no érgao
em relagdo a governanca.

Olhe para suas Racionalize. Simplifique.
fragilidades. Sistematize.

Busque inspiragao em A identificac@o de gargalos e
modelos preexistentes, mas fragilidades é um processo
lembre-se que 0 comité e complexo e deve ser conduzido
0 plano devem se adaptar pela alta administragdo, com 0 que o 0rgéo ja criou ou tera que criar,

a realidade do orgao. envolvimento de todas as dreas. evitando que temas relacionados a
SolugGes personalizadas e Os indicadores existentes podem governanga sejam objetos de multiplas
contextualizadas podem ser auxiliar, mas é fundamental que instancias dentro do 6rgao. Um sistema
mais vantajosas. 0 diagnostico seja fruto de um coordenado, coerente e simples pode
processo interno consistente e ser mais eficiente.

baseado em evidéncias.

0 Comité Interno de Governanga
pode servir como uma espécie de
guarda-chuva para outros colegiados

Construido o arcabougo institucional inicial, a execucdo da politica de governanca passa
por levar em consideragdo as recomendagdes do CIG e, principalmente, por um constante
desenvolvimento das fun¢es da instituicdo. Para isso, alguns fatores devem ser considerados,
conforme exposto na tabela 6.

TABELA 6 - COMO MANTER A EXECUGAO DA POLITICA DE GOVERNANGA

Nao jogue com o

O subcomité tem a participagdo de representantes e suplentes de todas as secretarias,
do Gabinete do Ministro, do controle interno e outras areas que atuam na governanga de
pessoas e tecnologia da informacao (Tl) do érgao. Além de possuir as competéncias previstas
no decreto quanto ao auxilio a alta administragdo na implementagdo e na manutengdo de
processos, estruturas e mecanismos adequados a incorporagao dos principios e das diretrizes
da governanga, o colegiado se tornou um espago de discussdo, alinhamento e disseminagao
das acdes em torno do tema da governanca.

Destaca-se, nesse contexto, a proposicao, pelo subcomité de governanga, do Plano de
Acao de Governanga do MDIC para os proximos dois anos, que foi aprovado pelo CGE por
meio da Resolugdo n® 04, de 24 de julho de 2018. O plano contendo 38 a¢des de melhoria da
governanca do MDIC serda monitorado pelo subcomité e os principais destaques e desafios na
sua implementagdo deverdo ser relatados nas reunides do CGE.

Elaboracdo: MDIC.

Faca o basico
bem feito.

regulamento embaixo
do braco.

E errando que
se aprende.

Levante a mao.
Seja propositivo.

Implementar os
patamares basicos

de governanca de
forma consistente
deve ser 0 foco inicial
do o6rgao. Avancar

na internalizagao de
outros elementos mais
complexos pode ser
feito gradualmente.

Nao se trata apenas de
criar um arranjo que
faca sentido, ter um
plano e realizar reunioes
periddicas. O foco deve
ser no resultado, ndo no
relatorio que demonstra
0 cumprimento das
formalidades.

Melhorar a governanca
da instituicao € um
processo constante

e gradual, no qual
serao cometidos
inimeros erros. A
experimentacao — e 0s
erros dela decorrentes
— € essencial para

que o resultado seja
consistente.

As duvidas sobre a
execugao da politica
podem ser remetidas

a secretaria executiva
do CIG, assim como

é possivel enviar
propostas para melhoria
da governanca. Boas
iniciativas merecem

ser compartilhadas.

Elaboragdo: SAG.
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BOXE 16 — IMPLEMENTAGAOQ DA POLITICA DE GOVERNANGA: CASO PRATICO

Um dos elementos bésicos da governanca publica previsto no Decreto n° 9.203, de
2017, é manter o processo decisorio orientado por evidéncias. Por esse motivo, para subsidiar
a construgdo de sua politica de governanga, o MDS optou por realizar um diagndstico
compreensivo do atual estdgio dos pilares sobre os quais se baseia a governanca.

Para a estruturagcdo do processo de diagndstico, foi solicitado apoio técnico ao Ipea, por
intermédio da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia, e
a Escola Nacional de Administragao Publica, por meio da Diretoria de Inovagéo.

A abertura do processo de diagnéstico foi realizada com o seminério Governanga Publica
para o Desenvolvimento Social, evento que foi aberto para todos os servidores do ministério.

Em seguida, deu-se inicio a realizagdo das oficinas, com os seguintes temas: i)
planejamento; ii) gestdo de pessoas; iii) gestdo do conhecimento e da informacéo; iv)
desburocratizagao; v) gestdo de riscos; vi) integridade; vii) participagdo social, transparéncia e
accountability; e viiij) monitoramento e avaliacao.

Para cada oficina, foram convidados aproximadamente trinta servidores. O quantitativo
de vagas alocadas para cada unidade do ministério variou de acordo com o tema, mas buscou-
se assegurar que todas as unidades tivessem representantes presentes nas oficinas.

A estrutura geral das oficinas comportou dois momentos. Pelas manhas, era realizada
uma palestra com um especialista, para promover um alinhamento sobre o tema entre os
participantes do evento e levantar problemas e desafios a serem enfrentados e respondidos
pelos participantes no ambito de suas respectivas dreas de atuagdo. Pelas tardes, eram utilizadas
técnicas participativas, conduzidas por facilitadores, que buscaram incentivar os participantes
a construir um diagndstico coletivo sobre a relacdo do tema em debate com o modelo de
governanca do MDS.

Um primeiro exercicio realizado pelos participantes foi a construgdo de um painel de
inter-relagbes entre o tema do dia e os demais temas que faziam parte do diagnéstico de
governanca. Essa pratica buscou provocar os participantes para enxergarem como as dimensoes
da politica de governanca podem se relacionar e, dessa forma, levantar possiveis lacunas e
desafios para a conexao dessas dimensdes na construcdo no modelo de governanca do MDS.

Dado que o objetivo das oficinas foi a elaboragdo de um diagnéstico de governanga
preparado coletivamente por servidores e colaboradores do MDS, as dindmicas seguintes foram
realizadas com o suporte de painéis méveis, que possibilitaram a organizagdo e o agrupamento
rapido de ideias, assim como viabilizaram uma maior interagdo entre os participantes da oficina.

Dessa forma, apos o painel de inter-relagdes, buscou-se propor ao grupo a identificagao
das principais questdes relacionadas a gestao do tema tratado no dia, seja por meio de estimulo
a reflexdo do que faltava ou dos desafios para a melhoria da governanga. A partir dessa reflexao,
foi possivel identificar, por meio da organizacdo das tarjetas utilizadas nos painéis, grandes
temas relacionados aos desafios para se aprimorar a gestdo do tema em discussao.

Um passo seguinte, que buscou refinar o processo de diagndstico, foi a utilizagdo desses
grandes temas como referéncia para a construgdo de arvores de problemas que pudessem
explicar as causas e consequéncias relacionadas ao tema. Todo processo de produgdo de
diagnéstico ocorreu com criagdo de grupos de trabalho no momento da oficina.

Nesse sentido, as oficinas buscaram propiciar a um conjunto de servidores do ministério
uma visdo integrada do que é governanga e como os seus pilares se relacionam com questoes
praticas e, ao mesmo tempo, oferecer um espago para que os préprios servidores expressem
suas visdes e percepgoes. Isso permitiu aferir o clima da organizagdo e calibrar os desafios
com base na receptividade, no grau de compreensao e na viabilidade de se abrir ou rever
determinadas frentes de atuacdo. Assim, os elementos coletados nas oficinas, em conjunto
com outros subsidios, representaram o primeiro passo para a implementagédo da politica de
governanca no ambito do MDS.

Elaboragao: MDS.
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Note-se, por fim, que as manifestagdes técnicas do Comité Interno de Governancga
(mencionadas no art. 15, inciso IV) poderéo ser utilizadas como instrumentos de monitoramento da
implementacao da politica de governanga no 6rgédo ou entidade — e, nesse sentido, poderao ser
analisadas e consolidadas pelo CIG para reforgar ou reformular suas recomendagdes.

6.3 AUDITORIA INTERNA GOVERNAMENTAL

Para avaliar e melhorar a eficacia dos processos de governanga, de gerenciamento de riscos
e de controles internos da gestao, a alta administragdo pode contar com os servigos de avaliagéo e
de consultoria prestados pela auditoria interna governamental.

O art. 18 do Decreto n° 9.203, de 2017, destaca que a auditoria interna governamental
deverd adicionar valor e melhorar as operagées das organizagées para o alcance de seus objetivos,
mediante a abordagem sistemaética e disciplinada. Ainda segundo o decreto, ela realizara trabalhos
de forma independente (art. 18, inciso |), adotara abordagem baseada em risco para o planejamento
de suas atividades (art. 18, inciso Il) e promovera a prevencao, a detecgdo e a investigagdo de
fraudes praticadas por agentes publicos ou privados na utilizagdo de recursos publicos federais (art.
18, inciso lll).

No é&mbito do Poder Executivo federal, a atividade de auditoria interna governamental deve
ser realizada em conformidade com o Referencial Técnico (Instrucdo Normativa n° 3, de 9 de junho
de 2017) aprovado pela Secretaria Federal de Controle Interno do Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unigo.

Segundo o documento, para alcangar o propoésito de adicionar valor e melhorar as operagdes
das organizac¢des visando atingir seus objetivos, a atividade de auditoria interna governamental no
Poder Executivo federal é exercida pelo conjunto de unidades elencadas a seguir:

e Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) e Controladorias Regionais da Unido nos
estados, que fazem parte da estrutura do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral
da Unido;

* Secretarias de Controle Interno (Ciset) da Presidéncia da Republica, da Advocacia-Geral
da Unido, do Ministério das Relagdes Exteriores e do Ministério da Defesa, e respectivas
unidades setoriais; e

* auditorias internas singulares (Audin) dos érgdos e entidades da administracdo publica
federal direta e indireta.

Também segundo o Referencial Técnico, para que os érgaos e as entidades da administragdo
publica federal atuem de forma regular e alinhada ao interesse publico, alcancando os objetivos
definidos, se faz necessario que a alta administragdo assuma o estabelecimento, a manutengao, o
monitoramento e o aperfeicoamento de controles internos da gestéo.

Considerando que o funcionamento dos controles internos da gestdo constitui-se em um
processo integrado, envolvendo todas as pessoas da organizagdo, as medidas adotadas pela alta
administragdo ndo excluem as responsabilidades dos gestores dos processos organizacionais e das
politicas publicas nos seus respectivos ambitos de atuagao.

Aestrutura de controlesinternos dos érgaos e das entidades da administragao plblica federal deve
contemplar as trés linhas de defesa da gestdo, comunicando, de maneira clara, as responsabilidades
de todos os envolvidos e provendo uma atuagdo coordenada e eficiente, sem sobreposi¢des ou
lacunas. A tabela 7 apresenta de forma sintética o conceito das trés linhas de defesa.
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TABELA 7 - LINHAS DE DEFESA

Primeira
linha de
defesa

Situada ao nivel da gestao, a primeira linha de defesa é responsavel por identificar, avaliar, controlar
e mitigar os riscos, guiando o desenvolvimento e a implementagao de politicas e procedimentos
internos destinados a garantir que as atividades sejam realizadas de acordo com as metas e
objetivos da organizacao.

A primeira linha contempla os controles primarios, que devem ser instituidos e mantidos pelos
gestores responsaveis pelaimplementacao das politicas publicas durante a execugao de atividades
e tarefas, no ambito de seus macroprocessos finalisticos e de apoio.

De forma a assegurar sua adequacao e eficacia, os controles internos devem ser integrados ao
processo de gestao, dimensionados e desenvolvidos na proporgao requerida pelos riscos, de
acordo com a natureza, a complexidade, a estrutura e a missao da organizagao.

Segunda
linha de
defesa

As instancias de segunda linha de defesa estao situadas ao nivel da gestao e objetivam assegurar
que as atividades realizadas pela primeira linha sejam desenvolvidas e executadas de forma
apropriada.

Essas instancias sdo destinadas a apoiar o desenvolvimento dos controles internos da gestao
e realizar atividades de supervisao e de monitoramento das agoes desenvolvidas no ambito da
primeira linha de defesa, que incluem gerenciamento de riscos, conformidade, verificagdo de
qualidade, controle financeiro, orientacéo e treinamento.

Os assessores e as Assessorias Especiais de Controle Interno (AECIS) nos ministérios integram
a segunda linha de defesa e podem ter sua atuagao complementada por outras estruturas
especificas definidas pelas proprias organizagoes.

Terceira
linha de
defesa

A terceira linha de defesa é representada pela atividade de auditoria interna governamental, que
presta servigos de avaliacao e de consultoria com base nos pressupostos de autonomia técnica
e de objetividade.

Aatividade de auditoria deve ser desempenhada com o propdsito de contribuir para o aprimoramento
das politicas publicas e a atuagao das organizacoes que as gerenciam. Os destinatarios dos
servigos de avaliacao e de consultoria prestados pelas unidades sao a alta administragéo, os
gestores das organizagoes e entidades publicas federais e a sociedade.

As unidades de auditoria interna governamental devem apoiar 0s 0rgaos e as entidades do Poder
Executivo federal na estruturagao e no efetivo funcionamento da primeira e da segunda linha de
defesa da gestao, por meio da prestagao de servigos de consultoria e avaliagao dos processos de
governanca, gerenciamento de riscos e controles internos.

Elaboragdo: CGU
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Considerando a posicdo da auditoria interna governamental na terceira linha de defesa, para
cumprir a missdo de adicionar valor e melhorar as operagdes das organizagdes para o alcance
de seus objetivos é de relevo que a sua atividade auxilie o gestor na estruturagdo e no efetivo
funcionamento das duas primeiras linhas de defesa, por meio da prestagdo de servigos de avaliagdo
e consultoria.

Ainda segundo o Referencial Técnico, os servigos de avaliagdo compreendem a analise objetiva
de evidéncias pelo auditor interno governamental com vistas a fornecer opinides ou conclusdes em
relacdo a execugao das metas previstas no plano plurianual; a execugao dos programas de governo
e dos orgcamentos da Unido; a regularidade, a economicidade, a eficiéncia e a eficacia da gestao
orgamentaria, financeira e patrimonial nos érgdos e nas entidades da administragdo publica; e a
regularidade da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado.

O citado referencial também aborda que os servigos de consultoria representam atividades
de assessoria e aconselhamento, realizados a partir da solicitagdo especifica dos gestores publicos.
Esses servigos devem abordar assuntos estratégicos da gestdo, como os processos de governanga,
de gerenciamento de riscos e de controles internos, e ser condizentes com os valores, as estratégias
e os objetivos da organizagdo. Ao prestar servigos de consultoria, destaca-se que a auditoria interna
governamental ndo deve assumir qualquer responsabilidade que seja da gestao.

6.4 UNIDADES DE GESTAO DA INTEGRIDADE

O Decreto n°® 9.203, de 2017, trouxe, em seu art. 19, inciso Il, a previsdo de existéncia de
uma unidade responsavel pela implementagdo de um programa de integridade nos érgdos e nas
entidades da administragao publica federal. A Portaria n® 1.089, de 2018, da Controladoria-Geral
da Unido define esses arranjos como unidades de gestdo da integridade e elenca, em seu art. 4°,
as suas caracteristicas e competéncias.

A unidade de gestao da integridade é aquela que vai coordenar a estruturagdo, a execugdo e
o monitoramento do programa de integridade, zelando pela implementacao das medidas arroladas
nesse plano e buscando promover a efetividade do programa.

Para isso, ela deve ser dotada de autonomia e de recursos materiais e humanos necesséarios
para o pleno desempenho das suas atividades e, em especial, ter acesso as demais unidades da
instituicdo e ao seu mais alto nivel hierarquico.

O programa de integridade, por sua vez, é o conjunto de medidas e agdes institucionais
voltadas para a prevengdo, detecgdo, punigdo e remediagdo de fraudes e atos de corrupgdo. Em
outras palavras, é uma estrutura de incentivos organizacionais — positivos e negativos — que visa
orientar e guiar o comportamento dos agentes publicos de forma a alinha-los ao interesse publico.

A estruturagdo do programa de integridade serd composta por trés etapas: i) o levantamento
da situacdo das unidades de integridade e, caso necessario, o estabelecimento de medidas para
sua criagdo ou fortalecimento; ii) o levantamento de riscos para a integridade e o estabelecimento
de medidas de tratamento; e iii) a elaboragao e aprovagdo do Plano de Integridade.

Como condigdo fundamental para esta estruturagdo, consta a designagao de uma unidade
de gestdo da integridade, que pode ser incorporada no ambito do Comité Interno de Governanga.

Conforme o decreto, os programas de integridade devem estar estruturados nos seguintes
eixos, a partir dos quais se desenvolverdo as agdes e medidas que dardo conteddo ao Plano de
Integridade:
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* comprometimento e apoio da alta administragéo;

* existéncia de unidade responsével pela implementagdo no 6rgao ou na entidade;
* andlise, avaliacdo e gestao dos riscos associados ao tema da integridade; e

* monitoramento continuo dos atributos do programa de integridade.

Instituir um programa de integridade nao significa lidar com um assunto novo, mas valer-se
de temas ja conhecidos pelas organizagbes de maneira mais sistematizada. Nesse sentido, seus
instrumentos incluem diretrizes j4 adotadas através de atividades, programas e politicas de auditoria
interna, correicdo, ouvidoria, transparéncia e prevengao a corrupgao, organizadas e direcionadas
para a promogao da integridade institucional.

Assim, um programa de integridade deve fazer com que os responsaveis pelas atividades
mencionadas e areas afins trabalhem juntos e de forma coordenada — promovendo, dessa forma,
uma atuagdo integra e minimizando os possiveis riscos para a integridade.

Por fim, vale ressaltar que a adogdo da gestdo da integridade através de um programa
especifico da visibilidade ao tema e as medidas propostas para promové-lo. Tal atuagao permite
que os tomadores de decisdo no ambito da organizagdo se apoiem em uma equipe e em politicas
especializadas no ambito preventivo e lancem m&o de um conjunto coerente de acbes sempre que
uma ameaca a integridade da organizacédo seja identificada.

6.5 ASSESSORIAS JURIDICAS

Como ja foi demonstrado no primeiro capitulo deste guia, a boa governanga é um meio para
atingir um fim: identificar as necessidades dos cidadaos e ampliar os resultados esperados. Com
esse objetivo em mente, o Banco Mundial propde trés principios norteadores, entre eles, o de
“pensar ndo apenas sobre o estado de direito, mas também sobre o papel da lei” (Banco Mundial,
2017, p. 71).

Ha muito se estabeleceu que o estado de direito — que, em sua esséncia, exige que
funcionarios do governo e cidaddos sejam obrigados pela lei e atuem consistentemente
com ela — é a prépria base da boa governanga necesséria para realizar o pleno
potencial social e econémico. Estudos empiricos revelaram a importéncia da lei e das
instituicbes legais para melhorar o funcionamento de instituicGes especificas, aumentar
o crescimento, promover direitos de propriedade, melhorar o acesso ao crédito e
proporcionar justica na sociedade (Banco Mundial, 2017, p. 83, tradugdo nossa).’

Portanto, apesar da inegavel importancia de se garantir o estado do direito, o desafio das
assessorias juridicas? passa também por enxergar o papel da lei, ou seja, a “forma instrumental
por meio da qual grupos e individuos na sociedade usam o direito como um meio de promover,
reforgar e institucionalizar interesses ou objetivos” (Banco Mundial, 2017, p. 96). Isso passa pelo
reconhecimento de que as “intervengdes legais devem assegurar que as formas prescritas pela lei
sejam capazes de demonstrar compromisso e induzir uma agao coletiva em diregdo ao objetivo
desejado” (op. cit., p. 97).

1. “It has long been established that the rule of law— which at its core requires that government officials and citizens be bound by and act consistently with
the law—is the very basis of the good governance needed to realize full social and economic potential. Empirical studies have revealed the importance
of law and legal institutions to improving the functioning of specific institutions, enhancing growth, promoting secure property rights, improving access to
credit, and delivering justice in society.”

2. As atividades de consultoria e assessoramento juridico dos érgaos do Poder Executivo séo exercidas, no plano da Unido, pelos érgéaos juridicos da
Advocacia-Geral da Unido, e, quanto aos demais entes federativos, pelas respectivas advocacias publicas.
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Nesse sentido, as assessorias juridicas podem exercer um papel primordial, que ultrapassa
em muito o mero controle formal da legalidade dos atos administrativos. Espera-se que a advocacia
publica desenvolva as capacidades de: i) atuar ao lado dos gestores publicos, acompanhando
permanentemente as atividades da organizacao; ii) propor solucdes juridicas para que os atos da
administragdo ndo conflitem com a ordem juridica estabelecida; e iii) monitorar os padrées de
judicializagao das atividades da organizacao.

As assessorias juridicas ndo podem ser compreendidas como instancias a serem consultadas
posteriormente, apenas para asseverar a legalidade formal dos atos administrativos pretendidos. Os
advogados publicos podem ser partes ativas na construcdo de solugdes juridicas mais adequadas
ao cumprimento dos objetivos da organizagdo, em constante cooperagdo com os gestores publicos.
Logo, a boa governanga requer uma advocacia publica estdvel e permanente, que compreenda
profundamente as atividades desempenhadas pela organizacao e os resultados por ela pretendidos.

Essa atitude cooperativa requer esforcos mutuos. Por um lado, demanda dos gestores que
superem uma série de esteredtipos construidos em torno do papel desempenhado pela advocacia
publica, tais como o de que esta atua sempre contrariamente aos interesses da administragdo, ndo
assume responsabilidades com o cumprimento dos objetivos organizacionais e destina-se apenas
a "dizer nao”. Por outro lado, imp&e aos advogados publicos uma atuagdo muito mais voltada
a construcdo permanente de solugdes, em detrimento de uma atividade meramente binaria de
controle formal a posteriori.

Um aspecto normalmente negligenciado nas relagdes entre a gestado e a advocacia publica
diz respeito a necessidade de monitorar permanentemente os padrées de judicializagdo das
atividades da organizagdo. Uma politica publica que se judicializa frequentemente certamente
apresenta problemas de desenho ou de implementacao, que precisam ser de conhecimento da
gestdo para que essa possa atuar no sentido de propor as corre¢cdes necessérias. Entretanto,
se houver um distanciamento entre as &reas consultiva e de contencioso da advocacia publica,
esses alertas podem ndo ocorrer no momento adequado, gerando grandes passivos para a
administracao publica.

Assim, embora isso ndo esteja explicitamente arrolado no Decreto n° 9.203, de 2017, as
assessorias juridicas desempenham papel relevante para o sucesso da politica de governanca, por
auxiliarem a administragdo publica no desenvolvimento de politicas mais efetivas a partir de uma
constante melhoria regulatdria.

Por fim, a boa governanca se faz com o esforco de todos, como organiza¢des, agentes
publicos, cidaddos e demais interessados participando do desenvolvimento de uma nagdo em prol
do bem comum.
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APENDICE A

Principios |

Capacidade de
resposta

Integridade

Confiabilidade

Melhoria
regulatoria

Prestacao

de contas e
responsabilidade
(accountability)

Transparéncia

QUADRO A.1 - PRINCIPIOS E DIRETRIZES DE GOVERNANGA

Contextualizacéo

“(...) capacidade de resposta e
prestacdo de contas sao dois principios
fundamentais da governanca, que
representam viabilizadores transversais
essenciais para o desenvolvimento”.

(United Nations, 2015)

“Integridade ndo é apenas uma questao
moral, € também sobre fazer com que a
economia seja mais produtiva, o setor

publico mais eficiente e a sociedade
mais inclusiva”.
(OCDE, 2012)

“Confiabilidade é a capacidade das
instituicoes de responder efetivamente
a uma responsabilidade delegada, de
forma a antecipar as necessidades e,
com isso, minimizar as incertezas para
0s cidadaos nos ambientes econémico,
social e politico”.

(OCDE, 2017¢)

‘A agenda da melhoria regulatoria trata
sobre 0 desenvolvimento e a avaliagao
de politicas e de leis (...) de forma
transparente, baseados em evidéncias
e orientados pelas visoes de cidadaos e
partes interessadas”.

(European Commission, 2016)

“A governanca efetiva para um
desenvolvimento sustentavel demanda
que as instituigoes publicas, em todos
0S paises e em todos 0s niveis, sejam
inclusivas, participativas e prestem
contas & populagao”.

(United Nations, 2014)

“Fortalecer as relagoes com 0s
cidadaos é um investimento solido
na melhoria do desenvolvimento de
politicas e um elemento essencial da
boa governanca”.

(OCDE, 2016)

Diretrizes

Direcionar ac0es para a busca de resultados para a sociedade,
encontrando solugdes tempestivas e inovadoras para lidar com
a limitag&o de recursos e com as mudangas de prioridades.

Promover a simplificacdo administrativa, a modernizagao
da gestdo puablica e a integracdo dos servigos publicos,
especialmente aqueles prestados por meio eletronico.

Implementar controles internos fundamentados na gestdo de
risco, que privilegiara agoes estratégicas de prevengao antes de
processos sancionadores.

Incorporar elevados padroes de conduta pela alta administragao
para orientar o comportamento dos agentes publicos, em
consondncia com as fungoes e atribuigoes de seus respectivos
0rgaos e entidades.

Monitorar o desempenho e avaliara concepgéo, aimplementagao
e 0s resultados das politicas e das acGes prioritarias para
assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas.

Articular instituicoes e coordenar processos para melhorar a
integracdo entre os diferentes niveis e esferas do setor publico,
com vistas a gerar, preservar e entregar valor publico.

Manter processo decisério orientado pelas evidéncias,
pela conformidade legal, pela qualidade regulatoria, pela
desburocratizacéo e pelo apoio a participagao da sociedade.

Editar e revisar atos normativos pautando-se pelas boas praticas
regulatorias e pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do
ordenamento juridico, realizando consultas publicas sempre
que conveniente.

Avaliar as propostas de criagdo, expansao ou aperfeicoamento
de politicas publicas e de concessao de incentivos fiscais e
aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios.

Definir formalmente as funcGes, as competéncias e as
responsabilidades das estruturas e dos arranjos institucionais.

Promover a comunicacdo aberta, voluntdria e transparente
das atividades e dos resultados da organizacéo, de maneira a
fortalecer o acesso publico a informagao

Elaboracdo: SAG
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APENDICE B

PERGUNTAS FREQUENTES

1) De uma forma bem simples, o que é governanca publica?

Neste guia, considerou-se que é tudo o que uma instituicdo publica faz para assegurar que sua
agao esteja direcionada para objetivos alinhados aos interesses da sociedade.

2) Por que é importante estabelecer uma boa governanca?

Porque sem governanga adequada é muito menos provavel que os interesses identificados pelas
instituigdes reflitam as necessidades dos cidadaos, que as solugdes propostas sejam as mais
adequadas e que os resultados esperados impactem positivamente a sociedade.

3) Qual o papel da politica de governanca do governo federal?

A politica de governanca estabelece um conjunto de regras formais que favorece a identificagdo de
necessidades de cidadaos e empresas e contribui para que as politicas publicas necessarias sejam
formuladas e implementadas, a partir da melhoria do ambiente institucional em cada érgdo e em
cada entidade da administragdo publica federal e da coordenacao mais efetiva desse processo, o
que ocorre por meio do Comité Interministerial de Governanga.

4) A politica de governanca alcanca todos os poderes e entes federativos?

N&o. Aprovada pelo Decreto n° 9.203, de 2017, ela se restringe aos érgdos e entidades da
administragdo publica federal (administragdo direta, autarquias e fundagdes). Os principios
constitucionais da separagdo dos Poderes e da autonomia federativa impediriam que o decreto
fosse estendido a todas as instituigdes publicas brasileiras. Dessa forma, foi encaminhado ao
Congresso Nacional o Projeto de Lei n°® 9.163, de 2017, que estabelece para todos os demais
Poderes e entes federativos o mesmo conjunto de principios e diretrizes que norteia a politica de
governanca no Poder Executivo federal.

5) De que forma a politica de governanca ajudara a fortalecer a confianca nas instituicoes
publicas?

Fortalecendo-as! Ajudando a desenvolver instituicdes que entregam os resultados previamente
pactuados a partir de um processo que mitiga as assimetrias de poder e permite a construgdo
coletiva de objetivos e prioridades, a politica de governanga pretende recuperar a confianga do
cidadao no poder publico. Para isso, inaugura uma forma mais consistente de coordenar a atuagao
publica, mantendo a flexibilidade necessaria para corre¢des de rumos e prioridades.

6) A politica de governanca estabelece um modelo especifico de governanca para todas os
érgaos e entidades?

Nao. A politica, embora orientada por principios e diretrizes pré-definidos, direciona a atuagdo
estatal para a construgcdo permanente de boas préticas de governanga. Com isso, reconhece-se
a natureza dindmica da administragdo e privilegia-se a adaptabilidade dos modelos adotados as
mudancas do contexto.
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7) Cada érgao ou entidade pode realizar o que achar melhor para fortalecer a sua prépria
governanca?

Sim e ndo. A regra é que cada um ¢é livre para definir seu préprio modelo de governanca. Ha,
porém, limitagdes a essa liberdade, fixadas na politica ou que posteriormente podem ser impostas.
A busca pela coordenagdo de iniciativas e pela harmonizagdo de praticas e procedimentos pode,
eventualmente, implicar alteragdes nos modelos de governanca de algumas organizagdes. Além
disso, embora deixe grande espaco para que os préprios 6rgaos e entidades definam as suas boas
praticas de governanga, a politica fixa alguns elementos minimos a serem considerados por todos
(ver questao 8).

8) O que toda organizacao deve incorporar em seu modelo de governanca?

Se ja nao o faz, cada 6rgdo e entidade da administragdo publica federal deve incorporar medidas
voltadas ao acompanhamento de seus resultados, deve buscar constantemente solugdes para a
melhoria do seu desempenho e deve utilizar instrumentos que promovam um processo decisério
baseado em evidéncias. Sdo esses os patamares minimos de governanca estabelecidos pela politica.

9) A politica de governanca propée uma ruptura do atual modelo organizacional do Estado
brasileiro?

N&o. O paradigma da governanca pressupde a implementacao de um constante e gradual processo
de melhoria institucional, no qual sdo tratados problemas como a assimetria de poder (dando ao
cidaddo maior capacidade de colaborar no processo decisério) e a legitimidade da atuagao publica
(reconstruindo a relagdo de confianga entre cidadéo e institui¢do publica). Além disso, a politica de
governanga ndo instaura esse paradigma na gestao publica brasileira em definitivo, nem supera
todas as caracteristicas da administracdo que podem ser atribuidas a outros modelos tedricos. A
coexisténcia de paradigmas é propria da complexidade institucional.

10) O objetivo dessa politica de é incorporar de forma imediata e definitiva as melhores
praticas de governancga?

N&o. Apesar de ter uma importante vertente prescritiva, o Decreto n°® 9.203, de 2017 tem como
principal elemento a criagdo de um arcabouco institucional capaz de direcionar a atuagdo estatal
por diferentes contextos, permitindo que a administragdo publica federal caminhe gradualmente
no sentido de incorporar e aplicar as melhores préticas de governanga. O contexto é fundamental.

11) Qual o papel do indice integrado de gestao e governanca (IGG), desenvolvido pelo Tribunal
de Contas da Uniao (TCU), na politica de governanca?

Na condugéo da politica de governanga, é possivel que alguns dos resultados do iGG sejam levados
em consideragdo, notadamente quando o elemento avaliado seja considerado compativel com os
objetivos e diretrizes gerais da politica. Isso significa que uma avaliagdo ruim no indicador do TCU
ndo necessariamente levard a uma pronta atuagdo do Comité Interministerial de Governanca.

12) Para que servem os principios e as diretrizes de governanca previstos no Decreto n° 9.203,
DE 2017?

A primeira fungdo é criar uma delimitagdo tematica, impedindo que quaisquer assuntos sejam
considerados como pertencentes a politica de governanga e/ou sob tutela dos arranjos institucionais
criados. A segunda funcdo é normativo-prescritiva, na medida em que os principios e diretrizes
devem ser observados pelos 6rgaos e entidades na execugdo da politica (art. 13, inciso I). A
terceira fungdo é dar clareza aos objetivos da atuagao publica, ja que os principios que orientam
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a atividade administrativa — art. 37 da Constituicdo Federal (CF/1988) — costumam remeter a uma
atuacao do agente publico burocratica e distanciada dos interesses dos cidaddos. Nesse sentido,
os agentes publicos ganham preceitos mais didaticos para que sua atuagao seja orientada em prol
do cidadéo, e os principios constitucionais ganham instrumentos para garantir sua observancia e
novos elementos para expandir a interpretagao de seus contelidos.

13) O que é capacidade de resposta?

A capacidade de resposta (do inglés, responsiveness) representa a competéncia de uma instituigao
publica de atender de forma eficiente e eficaz as necessidades dos cidadaos, inclusive antevendo
interesses e antecipando aspiragdes. Requer que os servidores publicos sejam proativos e que
seja desenvolvida capacidade estatal em areas como inovagao publica, lideranga pelo exemplo,
processos colaborativos, entre outras.

14) O que é integridade?

Integridade publica refere-se ao alinhamento consistente e a adesdo de valores, principios e
normas éticas comuns para sustentar e priorizar o interesse publico sobre os interesses privados no
setor publico. Mais do que isso, o principio remete a busca do dificil equilibrio entre a punigado de
gestores que se valem da maquina publica para defender fins privados e ilicitos e a preservagao
do necessério espago para que agentes movidos pelo espirito publico possam buscar solugdes
inovadoras — e, eventualmente, mais arriscadas — para satisfazer os interesses da sociedade.

15) O que é confiabilidade?

A confiabilidade (do inglés, reliability) representa a capacidade das instituigdes de minimizar as
incertezas para os cidaddos nos ambientes econémico, social e politico. Uma institui¢do confiavel
tem que se manter o mais fiel possivel aos objetivos e diretrizes previamente definidos, tem que
passar seguranca a sociedade em relagdo a sua atuagao e, por fim, deve manter agdes consistentes
com a sua missdo institucional. Nota-se, portanto, que a previsibilidade é um atributo essencial da
confiabilidade.

16) O Que é Melhoria Regulatéria?

A melhoria regulatéria (do inglés, better regulation) representa o desenvolvimento e a avaliagdo de
politicas e de atos normativos em um processo transparente, baseado em evidéncias e orientado
pela visao de cidadaos e partes diretamente interessadas. Nao se restringe, portanto, a regulagéo
econdmica de setores especificos realizada pelas agéncias reguladoras. Reformular o processo de
construgdo de normas é fundamental para reduzir os custos associados a criagdo de obrigagbes
para a sociedade. A regulagao deve ser minimalista: ndo deve atingir nada além do necessario para
garantir seus objetivos.

17) O que é prestacao de contas e responsabilidade?

Prestagdo de contas e responsabilidade (no inglés, accountability) representa a vinculagdo
necessaria, notadamente na administragdo de recursos publicos, entre decisdes, condutas e
competéncias e seus respectivos responsaveis. Trata-se de manter uma linha clara e objetiva entre
as justificativas e os resultados da atuagdo administrativa e os agentes publicos que dela tomaram
parte. A prestagdo de contas retroalimenta o sistema de governanca a partir do controle social da
atividade. Dar centralidade ao cidadao é, nesse caso, permitir que exerga a cidadania de forma
proativa, fiscalizando e apontando eventuais desvios.
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18) O que é transparéncia?

A transparéncia representa o compromisso da administragdo publica com a divulgagdo das suas
atividades, prestando informagdes confiaveis, relevantes e tempestivas a sociedade. Inserida em
um conjunto de principios centrais que orienta a atividade publica, a transparéncia é um dos pilares
para a construgdo de um governo aberto (open government).

19) O que é o comité interministerial de governanca (CIG)?

O CIG é o ¢rgédo colegiado responséavel pelo assessoramento do presidente da Republica na
condugdo da politica de governanga da administragdo publica federal. Note-se, portanto, que
cabe ao presidente definir os rumos da governanca publica; a fungdo do CIG é assessora-lo nessa
tarefa. O colegiado tem como membros titulares o ministro de Estado Chefe da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, que o coordena, e os ministros de Estado da Fazenda, do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao e da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU). A supléncia
é exercida pelos respectivos secretarios-executivos.

20) E possivel que a interpretacdo de outros atos normativos, como instrucdes e portarias,
relacionados ao tema da governanca acabe gerando duvidas sobre a aplicacao da politica de
governanca. O que prevalece?

Os principios e diretrizes do Decreto n°® 9.203/2017 servem como parametro interpretativo de
eventuais portarias e instrugdes normativas relacionadas ao tema que tenham sido editadas
pelos ministérios. Dessa forma, o cumprimento de obrigagdes estabelecidas nesses atos deve ser
ponderado de acordo com a politica de governanga. Assim, por exemplo, os procedimentos de
controle interno devem ser proporcionais ao risco de fraude ou desvio e podem ser definidos
de acordo com o nivel de maturidade institucional de cada érgao/entidade. Qualquer regra
que crie procedimento ou arranjo que nao contribuam para o desenvolvimento da governanga,
notadamente quando implique observancia formal e meramente burocratica de seus preceitos,
pode ser questionada e discutida com os 6rgaos responsaveis pela sua edigéo.

21) AS recomendacdes do CIG sao vinculantes?

Depende. Ha duas formas de o CIG dar transparéncia as suas recomendagdes. A primeira, mais
comum e menos formalista, envolve um processo decisério mais célere e ndo culmina em uma
resolugdo, mas na disponibilizagdo de uma ata referente a reunido dos ministros que compdem o
Comité. As recomendagdes constantes somente nessas atas, que ndo foram formalizadas em uma
resolugdo, ndo sdo vinculantes. A segunda, menos frequente e mais complexa, envolve a edigdo de
uma resolugao — cujo procedimento é detalhado no Guia da Politica de Governanga Publica (item
5.2). Nesses casos, o CIG pode criar recomendag¢des que devem ser observadas pelos 6rgaos e
entidades que especificar, conforme prevé o art. 13, inciso |, do Decreto n°® 9.203 de 2017.

22) Orgaos e entidades que nao fazem parte do CIG podem colaborar com a construcdo da
agenda do CIG?

Sim. O Decreto n° 9.203, de 2017, consagra, em seu art. 13, inciso Il, ampla possibilidade de
participacao de quaisquer 6rgdos ou entidades no processo de melhoria da governanca publica.
Assim, inciativas isoladas que j& foram testadas e se mostraram aptas a produzir resultados positivos
para a sociedade, podem ser replicadas de forma muito mais rapida em toda a administragao
publica. Basta que a instituicdo apresente a proposta diretamente ao CIG (serd recebida pela
Secretaria-Executiva), que analisard a viabilidade de sua extensdo as demais organizagbes da
administragdo publica federal. Detalhes de como essas propostas devem ser encaminhadas podem
ser encontrados no Guia da Politica de Governancga Publica (item 5.3).
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23) Qual a fun¢do dos manuais e guias aprovados pelo CIG?

Os manuais e guias do CIG tém a fung&o principal de sintetizar um conjunto de recomendagdes sobre
um tema especifico, para determinados periodo e contexto, que podem auxiliar as organizagdes
na execucdo da politica de governanca. E natural que algumas dessas recomendagdes tenham
sido superadas por determinados érgaos e entidades que j& tenham alcangado maior nivel de
maturidade institucional. E também natural que algumas recomendagées ndo sejam aplicéveis no
contexto especifico de certa instituigdo. Por exemplo, uma recomendagéao relacionada a edigéo de
atos normativos ndo seré aplicavel em uma organizacdo que nao tém capacidade regulatdria. Por
isso, o alcance do guia ou do manual estd sempre vinculado ao contexto e ao nivel de governanca
de cada instituicdo. Em regra, ndo faz sentido que seja tomada como boa pratica uma medida
anacronica ou indcua.

24) Quais sao os principais atores da politica de governanca e quais sao suas respectivas
funcoes?

ATORES/ESTRUTURAS FUNGOES

Responsavel, em dltima instancia, pela condugao da politica de

Presidente da Republica
governanca.

Assessora o presidente da Republica na condugao da politica de

ClG governanga (coordenagao).

Orgéos e entidades da APF Executam a politica de governanga

Responsavel pela implementagao da politica de governanga nos
respectivos 0rgaos e entidades.

Promove e monitora a politica de governanga em seus respectivos 0rgaos
e entidades.

Alta administracao

Comité Interno de Governanga

25) Um comité interno de governanca pode acumular funcdes relacionadas a governanca
definidas em outros atos normativos?

Sim. Embora o Decreto n°® 9.203, de 2017, estabeleca uma série de competéncias para os comités
internos de governanca (art. 15), ndo determina que essas atribuicdes devam ser exercidas por
um colegiado exclusivamente criado para esse fim — tanto que possibilita que as competéncias
correspondentes sejam atribuidas a colegiado ja existente (art. 14). Atualmente, ha fun¢des que
podem ser concentradas no comité interno de governanga do érgdo ou entidade, dentre outras
que a alta administragdo considerar pertinente, tais como as atribui¢des:

i)da unidade de gestdo da integridade (Portaria CGU n° 1.089, de 2018);

i) do comité de gestao de integridade, riscos e controles internos — Instru¢do Normativa
Conjunta Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (IN MP) CGU n°® 1/2016); e
iii) do comité permanente de desburocratizagdo (Decreto de 7 de margo de 2017).

Em outras palavras, um Unico comité (e ndo importa o nome que receba) pode concentrar
todas essas competéncias. Isso permite, na maior parte das vezes, um tratamento mais ponderado
de cada um dos temas especificos e torna mais provavel sua efetiva operacionalizagdo. Como
exemplo de comité interno que concentra essas atividades, vide o Comité Interno de Governanca
da Casa Civil da Presidéncia da Repubilica.
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