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APRESENTACAO

A governancga publica tem ganhado centralidade no debate sobre a qualidade da acdo governamental, a
efetividade das politicas publicas e a confianca da sociedade nas instituicdes do Estado. Sua importancia
cresce em um momento em que se buscam alternativas para aprimorar a atuacdo da administracdo publica,
sobretudo em contextos de transformacdo do Estado, fortalecimento democratico e modernizagdo da
gestdo publica.

Refletir sobre a governancga significa ir além do cumprimento de normas ou da criagdo de estruturas. Trata-
se de compreender como as organizagdes publicas se articulam para formular, implementar e avaliar
politicas, como tomam decisdes, como se relacionam com a sociedade e como prestam contas dos
resultados alcancados. A governanga publica envolve, portanto, um conjunto de processos, valores e
praticas que ddo direcdo, coeréncia e legitimidade a atuacdo estatal.

O Decreto n2 9.203/2017, que instituiu a Politica de Governanga da Administracdo Publica Federal direta,
autarquica e fundacional, representou um marco importante. Juntamente com o Guia da Politica de
Governanca Publica, publicado em 2018 pela Casa Civil, estabeleceu principios, diretrizes e mecanismos
formais para a governanca. No entanto, a efetividade dessa politica depende ndo apenas do que esta
normatizado, mas de como os instrumentos propostos sdo compreendidos, aplicados e apropriados pelas
organizagOes, e de como interagem com a dindmica institucional e democratica das politicas publicas.

Nesse sentido, entendeu-se que era necessario realizar uma avaliagdo da Politica de Governanga da
Administragdo Publica Federal, considerando tanto seu conceito quanto suas aplicacdes. Conceitualmente,
a governanca deve ser entendida como mais do que um modelo gerencial ou tecnocratico — ela envolve
escolhas politicas, didlogo institucional, coordenacdo intergovernamental e participacdo social.
Empiricamente, é preciso observar como os dispositivos previstos pelo Decreto funcionam na pratica, em
contextos organizacionais distintos, com capacidades institucionais variadas e desafios especificos.

A analise empirica realizada nesta avaliacdo revela que ha tensGes e descompassos importantes entre a
formulagdo normativa da politica de governanca e sua implementacdo concreta. Obstaculos como rigidez
normativa, baixa participacao, dificuldades de articulacdo entre instancias e caréncia de incentivos praticos
para sua adogdo tornam evidente a necessidade de revisitar os fundamentos e as estratégias relativas a
governanga.

Analisar a governanca, a luz de seus fundamentos tedricos e de sua pratica nos drgdos publicos, é condi¢do
essencial para o aprimoramento das capacidades estatais. Mais do que cumprir formalidades, uma politica
de governanca efetiva deve contribuir para a producgdo de resultados publicos relevantes, fortalecer a
democracia e consolidar uma cultura organizacional orientada a transparéncia, a integridade, a
responsabilidade e ao servico a sociedade.

Coordenacao-Geral de Avaliagdo e Organizagao de Evidéncias — CGEV
Diretoria de Altos Estudos — DAE
Escola Nacional de Administragao Publica — Enap
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1. Introducao

Governanca publica é um conceito multifacetado que envolve mecanismos, processos, culturas e
estruturas que orientam, coordenam e controlam a acdo do Estado no cumprimento de suas fun¢des. No
contexto da administracdo publica, a governanga abrange aspectos como a definicio de objetivos
estratégicos, a articulacdo entre diferentes niveis e 6rgdos de governo, a promoc¢do da integridade e da
transparéncia, planejamento, avaliacdo e mecanismos de tomada de decisdo. Por sua natureza abrangente,
a governanca é frequentemente associada a melhoria da capacidade estatal, ao fortalecimento das
instituicdes publicas e a ampliacdo da efetividade das politicas publicas.

O Decreto n2 9.203, de 22 de novembro de 2017, instituiu principios e diretrizes para a
governancga na administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional. Ele busca consolidar praticas
de lideranca, estratégia e controle, com o objetivo de assegurar a entrega de resultados a sociedade. Entre
os elementos centrais do decreto estdo a responsabilizacdo, a gestdo de riscos, a transparéncia e a
promocdo de uma cultura de governanca nos orgaos e entidades publicas. A partir de sua promulgacéo, o
decreto reforcou uma determinada orienta¢do de esforcos de institucionalizacdo da governanca como
componente estruturante da gestdo publica, sendo, portanto, objeto relevante para avaliacGes e discussdes
sobre sua eficacia e atualidade.

Esta avaliacdo tem como propdsito levantar evidéncias para subsidiar as discussdes sobre
eventual revisdo da politica de governanga da administragdo direta, autarquica e fundacional, estabelecida
pelo Decreto 9.203/2017. A avaliacdo foi conduzida pela Coordenacdo-Geral de Avaliacdo e Organizacdo de
Evidéncias da Diretoria de Altos Estudos da Escola Nacional de Administragdo Publica (CGEV/DAE/ENAP), a
partir de demanda e didlogos com a Secretaria Extraordinaria para a Transformagdo do Estado, do
Ministério da Gestdo e Inovagdo em Servicos Publicos (SETE/MGI).

Para dar cumprimento ao mencionado propdsito, o problema foi definido pela seguinte pergunta
avaliativa central: os instrumentos e arranjos institucionais estabelecidos pelo Decreto 9.203/2017 estéo
contribuindo para o alcance dos objetivos esperados de uma politica de governanca hoje?
Adicionalmente, foram estabelecidas outras quatro questdes avaliativas que, em seu conjunto,
contribuiram para o desenho da avaliacdo e resposta a questdo central:

12 Questdo: os objetivos, principios e diretrizes definidos para a politica de governanga (Decreto

9.203/2017) observaram os pressupostos tedricos e as boas praticas internacionalmente aceitas para uma
politica dessa natureza aplicada a érgdos da Administragdo Direta, Autarquias e Fundagbes?

22 Questdo: os arranjos, mecanismos e instrumentos definidos no Decreto 9.203/2017 sdo adequados e
coerentes para o alcance dos objetivos declarados para a Politica?

32 Questdo: a politica de governanca atingiu os objetivos para os quais foi instituida?

42 Questdo: quais elementos devem estar presentes em uma norma regulamentar para uma politica de
governanca dos 6rgdos da Administragdo Direta, Autarquias e Fundagdes?

Tem-se, portanto, como objeto da avaliacdo, o Decreto 9.203 de 22 de novembro de 2017,
alterado pelos Decretos 9.901/2019, 10.756/2021 e 10.907/2021, que dispde sobre a politica de
governanca da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional, o qual tem como referencial
para sua implementac3o, o Guia da Politica de Governanca Publica?, instituido pela Casa Civil da Presidéncia

1 0 Guia buscou dar coeréncia conceitual a Politica, trazendo justificativas para elementos que foram incluidos
no texto do Decreto de forma direcionada a algumas iniciativas, como coordenagdo e coeréncia, e ndo em uma
perspectiva compativel com o modelo conceitual da Politica. Também se observou nas discussGes dos grupos
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da Republica em 2018, que visa garantir a adequada coordenacgdo, coeréncia e consisténcia ao Decreto,
dando seguranca e estabilidade a sua interpretacdo.

O universo abrangido pela Politica, no exercicio de 2023, é composto por 212 organizacdes
publicas, sendo 44 6rgdos da Administracdo Direta, dos quais 32 sdo Ministérios; 125 Autarquias e 43
Fundacdes, das quais 109 s3o Instituicdes de Ensino Superior e o Colégio Pedro Il.

Para definicdo do desenho da avaliagdo do Decreto 9.203/2017, em observancia as questdes
avaliativas apresentadas, foram realizadas pesquisas bibliografica, documental e em registros
administrativos, bem como entrevistas preliminares com 13 atores (gestores publicos que participaram do
processo de elaboragdo, implementacdo e revisdo do Decreto, dos 6rgdos responsaveis pela coordenacgédo
e controle da Politica — Casa Civil/PR, MGI, MPO, MDHC, MDAS, CGU e TCU), com o objetivo de conhecer a
percepcdo das organizacbes e dos gestores publicos sobre os principais problemas relacionados a
concepcdo, a implementacdo e aos resultados (intencionais e ndo-intencionais) da politica de governanca.

Com base no levantamento de informacdes e a partir da proposta elaborada pela Enap, procedeu-
se a construcdo do Modelo Légico da Politica (Apéndice 1) e a definicdo do plano de avaliacdo, conforme
consta do Apéndice 2 (Plano de Avaliagdo — Desenho). A metodologia utilizada nesta avaliacdo estd
detalhada no Apéndice 3 (Metodologia), e as estratégias metodoldgicas sdo explicitadas em cada um dos
capitulos deste Relatério.

Para fins deste relatdrio executivo, foram sintetizados os principais achados da Avaliacdo.

A avaliagdo conclui que, apesar dos avangos na governanga corporativa, esta ainda enfrenta
desafios significativos. A implementacdo dos instrumentos previstos no Decreto tem encontrado
obstaculos, como falta de participacdo, didlogo, alinhamento com o Planejamento Plurianual (PPA) e
incentivos para sua adocgdo efetiva. Isso ressalta a necessidade de aprimoramento da politica de
governanga, levando em consideragdo as criticas identificadas e buscando uma implementacdo mais eficaz
dos mecanismos propostos. Elementos essenciais, como transparéncia, participacdo, comunica¢do e
promocdo de uma cultura de integridade e responsabilidade, precisam ser fortalecidos para alcangar os
objetivos esperados da politica.

As percepcdes dos atores destacam que o Decreto e seus instrumentos ndo sdo suficientes para
alcancar os objetivos de melhor entregar bens e servicos e conquistar a confianca da populagdo. Hd uma
variedade de entendimentos sobre governanga, mas a maioria concorda que envolve um processo continuo
de diregdo e coordenacgdo entre organizagGes publicas para entregas eficientes e eficazes a sociedade,
abrangendo transparéncia, responsabilidades claras e didlogo.

Os gestores publicos veem a governanca como mais institucional do que politica publica,
ressaltando a importancia de mecanismos contextualizados para sua implementacdo. Embora o Decreto
seja considerado um instrumento de controle que influencia comportamentos, sua eficacia em aumentar o
desempenho das organizacGes é questionada. Opinides divergem sobre sua eficacia, sugerindo a
necessidade de ajustes.

Uma politica de governanga deveria prever um conjunto de mecanismos e instrumentos que
articulassem os diferentes niveis institucionais, considerando as func¢des estruturantes da Administracdo

focais com os gestores publicos e, inclusive, nas entrevistas com gestores de alto-nivel, que o Guia é pouco
conhecido por esses atores, sendo considerado por aqueles que mencionaram conhecé-lo, pouco util no
sentido de contribuir para a implementacdo do Decreto 9.203/2017.

2Unidades Prestadoras de Contas-UPC, exercicio 2023, do Tribunal de Contas da Unido, disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/contas/contas-e-relatorios-de-gestao/unidades-prestadoras-de-contas-upc/relacao-

atualizada-de-upc.htm
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Publica, como planejamento, orcamento, coordenagdo, capacidade organizacional, controle, avaliacdo e
accountability, para garantir que os objetivos desejados pudessem ser alcancados.

2. Contextualizacao do processo de formulacao da politica de
governanca da administracdo direta, autarquica e fundacional
(Decreto 9.203/2017)

A primeira questdo avaliativa teve como objetivo principal analisar se os principios e diretrizes
definidos para a Politica de Governan¢a observaram os pressupostos tedricos e as boas praticas
internacionalmente aceitas para uma politica dessa natureza, aplicada a 6rgaos da Administracdo Direta,
Autarquias e Fundagodes.

A partir da revisdo bibliografica, analise documental, entrevistas e grupos focais, contextualiza-se
o processo de formulagdo da Politica, com vistas a cumprir o objetivo proposto nesta questao, identificando
a motivacdo, valores e interesses que influenciaram seu desenho.

A proposta de criacdo da politica de governanca se originou da cooperac¢do dos érgaos centrais do
governo com o Tribunal de Contas da Unido (TCU). Para o Tribunal, era necessario editar um ato normativo
que estabelecesse boas praticas de governanca voltadas para a melhoria do desempenho de 6rgéos e
entidades da administracdo direta e indireta, bem como dos demais Poderes na esfera federal, a partir de
trés linhas centrais: lideranga, estratégia e controle” (BRASIL, 2018, p. 16). A justificativa para esta
proposicdo, decorre do periodo de grave crise politica e administrativa que o pais atravessava (2016-2017),
onde a edi¢do de norma sobre governanca publica, poderia contribuir para elevar a confianca da populagdo
e do mercado em relacdo a gestdo e governanga publicas.

Aquela época emergiram questdes como a necessidade de fortalecimento do combate a corrupcio
e da melhoria da transparéncia, integridade e accountability. Nesse sentido, uma visdo critica sobre a
politica e a administracdo governamental comeca a se configurar, revelando um enfoque tecnocratico em
relacdo ao aprimoramento das politicas publicas, com a utilizacdo de mecanismos de racionalizacdo para
melhoria da eficiéncia e eficacia das a¢Ges governamentais. Destaca-se, ainda, a énfase em aspectos
formais de controle e fiscalizagdo na condugdo das politicas publicas.

Neste contexto, e no mesmo sentido de controle, além do Decreto 9.203/2017, um conjunto de
outros normativos foram editados, como por exemplo, as Leis 13.303/2016 e 13.460/2017; e, a IN Conjunta
MP/CGU 01/2016.

A partir de andlise documental e de entrevistas com atores relevantes que participaram da
elaboracdo do Decreto 9.203/2017, em especial de integrantes da Casa Civil/PR, do Ministério da Fazenda,
do Ministério do Planejamento, da Controladoria Geral da Unido e do Tribunal de Contas da Unido,
constatou-se que houve protagonismo de autoridades do TCU nas iniciativas voltadas a instituicdo da
politica de governancga para a administracdo direta, autarquica e fundacional, materializada, inclusive, em
carta encaminhada ao entdo Presidente da Republica.

a) Quais as motivacdes para edi¢cdo do Decreto 9.203/20177?
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Segundo a Exposicdo de Motivos que encaminhou a minuta de Decreto a consideracdo do
Presidente da Republica, o projeto de lei foi construido “com o objetivo de estabelecer diretrizes e praticas
de governanga voltadas a melhoria do desempenho das organizacées no cumprimento de sua missdo
institucional”3.

Por sua vez, o Guia da Politica de Governanca Publica* apresenta como principais motivacdes para
a criacdo da politica: 1) a necessidade de se fortalecer a confianga da sociedade nas instituicdes publicas;
11) a busca por maior coordenagdo das iniciativas de aprimoramento institucional; e, lll) a utilidade de se
estabelecer patamares minimos de governanga. Nesse sentido, o fortalecimento da confianga nas
instituicdes publicas é apontado como fundamental para a legitimidade da atuagdo publica.

A segunda motivacdo para a criacdo da politica de governanca foi buscar dar coeréncia e
coordenacdo para os modelos de governanga na Administracdo Publica. A auséncia desses dois elementos
entre os diversos modelos de governancga existentes no dmbito da administracdo publica, é um dos
problemas que a politica de governanca busca enfrentar®.

A terceira motivagdo para a instituicdo da Politica é estabelecer padrGes minimos de governanca,
considerando a variacdo na maturidade institucional dos 6rgdos da Administragdo Publica Federal. Isso
envolve a implementagcdo de medidas para fortalecer modelos de governanga menos desenvolvidos,
visando a prestac3do de servicos mais consistentes e integrados®.

Por fim, das entrevistas preliminares com atores que participaram e acompanharam a elaboragao
do Decreto e sua implementacdo, infere-se que ha ainda uma ultima motivacéo, ligada a necessidade de
desenvolvimento da cultura de governancga nos 6rgéos publicos.

Cabe observar, que as justificativas mencionadas para a instituicdo do Decreto 9.203/2017, foram
apresentadas apds a demanda do TCU para regulamentar boas praticas de governanca, visando melhorar
o desempenho dos drgdos governamentais.

b) Quais eram os objetivos da Politica de Governangca no momento de sua
instituicao?

A governanca publica definida no Decreto 9.2013/2017, diz respeito a um conjunto de mecanismos
de lideranca, estratégia e controle utilizados para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, visando a
conducdo eficaz de politicas publicas e a prestagdo de servigos que atendam aos interesses da sociedade.
Essa definicdo foi apropriada do Referencial Basico de Governanga Organizacional do TCU, que utilizou para

3EMI 00229/2017 MP-CGU, grifo nosso
4 Brasil, 2018, p. 21.

>“Criar e manter a confianga do cidad3o, 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 gestao
do desempenho tornaram-se mais importantes ndo apenas na gestao 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 governanga pode
legitimar as a¢des do setor publico” (Guia da Politica de Governanga, 2018).

6“Esses patamares minimos de governanca envolvem a fixagdo de formas de acompanhamento de resultados,

a busca de solugdes para melhoria do desempenho das organizagGes e a utilizagdo de instrumentos de
promocao do processo decisério baseado em evidéncias, conforme indicado no art. 6 do Decreto 9.203/2017”.

(BRASIL, 2018, p. 25. grifo nosso).
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sua concepg¢do um conjunto de referéncias bibliograficas, dentre as quais se destaca o modelo de
governanga corporativa constante do Study 13 do International Federation of Accountants (IFAC, 2001)”

Observa-se da analise conjunta da definicdo de governancga publica constante do Referencial do
TCU (2014), do Decreto 9.203/2017 e das dimensdes de governanca apresentadas no Study 13 (IFAC, 2001),
que destas ultimas derivaram em grande parte o conceito e os mecanismos de governancga publica adotados
pelo TCU e pelo Decreto 9.203/2017. Ou seja, os mecanismos de liderancga, estratégia e controle (TCU e
Decreto) guardam correlagdo com as dimensdes de governancga corporativa apresentadas no Study 13.

Pode-se depreender da leitura do Referencial de Governanga Organizacional do TCU, considerando
as competéncias constitucionais e legais atribuidas ao Tribunal, que as fun¢Ges definidas para a governanca
publica - avaliar, dirigir e monitorar a gestdo - sdo estratégicas para atender as necessidades do Controle a
cargo do Tribunal. No entanto, na perspectiva do Executivo, em que pese o Decreto 9.203/2017 ter adotado
a definicdo de governancga publica do TCU, no Guia da Politica ha uma reinterpretacdo da definicdo,
buscando amalgamar o conceito com vistas a “formacdo de consenso minimo acerca do que é governanga”.

Desta forma, para o Guia (BRASIL, 2018), “governanga publica compreende tudo o que uma
instituicdo publica faz para assegurar que sua ac¢do esteja direcionada para objetivos alinhados aos
interesses da sociedade” (grifo nosso). Ou seja, evidencia-se um esforco na interpretacdo do conceito de
governanca apresentado no Guia, aproximando-o do conceito de governanca da literatura e das boas
praticas internacionais.

Este conceito, inclusive, reflete aquele adotado atualmente pelo IFAC no seu International
Framework: good Governance in the Public Sector (IFAC, 2014), onde “governanga compreende os arranjos
implementados para garantir que os resultados pretendidos para as partes interessadas sejam definidos
e alcangados”. Estabelecendo que a “fun¢dao fundamental da boa governanga no setor publico é garantir
que as entidades alcancem os seus resultados pretendidos em atenc¢do ao interesse publico” (Grifos
Nossos).

Os objetivos da Politica de Governanca a época de sua formulacdo, podem ser sintetizados nos
seguintes termos:

a) Estabelecer diretrizes e praticas de governanca voltadas a melhoria do desempenho das
organizagdes no cumprimento de sua missao institucional.

b) Fortalecer a confianca da sociedade nas instituicdes publicas, buscando maior
coordenacao das iniciativas de aprimoramento institucional.

c) Dar coeréncia e coordenacdo para os modelos de governanga na Administracdo Publica,
enfrentando problemas de auséncia desses elementos entre os diversos modelos
existentes.

d) Estabelecer padrGes minimos de governanca, considerando a variacdo na maturidade
institucional dos drgdos da Administracdo Publica Federal, visando fortalecer modelos
menos desenvolvidos e promover a prestacao de servigos mais consistentes e integrados.

70 Study 13, parte do International Federation of Accountants (IFAC), aborda a governanga corporativa no setor
publico, influenciado pelo Corporate Governance do CIPFA do Reino Unido. Segundo o Study 13, o Relatdrio
Cadbury do Comité de Aspectos Financeiros de Governanga Corporativa do Reino Unido, define governanga
corporativa como “o sistema por meio do qual as organizac¢des sdo dirigidas e controladas. Define principios
para entidades publicas, incluindo governos e empresas governamentais, destacando transparéncia,
integridade e accountability. Ele abrange padrdes de comportamento, estruturas organizacionais, controle e
relatérios externos, focando na lideranga, responsabilizagdo e eficacia das operagdes publicas.
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e) Desenvolver a cultura de governanga nos 6rgdos governamentais, buscando uma maior
aderéncia e implementacédo efetiva das praticas de governanca em todos os niveis da
administracdo publica.

Esses objetivos refletem a preocupa¢do em melhorar a eficiéncia, transparéncia, integridade e
responsabilidade na gestdo publica, alinhando as a¢Ges dos 6rgdos e entidades governamentais aos
interesses da sociedade e fortalecendo os mecanismos de controle e fiscalizacdo, especialmente em um
contexto marcado por crises politicas e desafios de credibilidade do governo.

c) Quais ideias, valores e interesses influenciaram o seu desenho?

O Decreto 9.203/2017, conforme j& mencionado, surge de iniciativa do TCU, na busca de
regulamentar e expandir para toda administracdo publica, praticas de governanca adotadas no seu
Referencial de Governanga Organizacional, utilizadas pelo Tribunal para as atividades do controle a seu
cargo.

Nesse sentido, observa-se que a estrutura normativa do Decreto 9.203/2017, replica conceitos,
mecanismos e instrumentos do Referencial de Governanga Organizacional do TCU, corroborando o
isomorfismo institucional e ratificando o poder do Controle no dominio dessa agenda.

O TCU se destaca neste cendrio devido a sua atuacdo sistematica na fiscalizagdo e avaliagcdo da
governanca no setor publico desde 2012. Isso incluiu levantamentos em varias areas, como governanca de
Tl, gestdao de riscos, gestdao de pessoas e aquisicdes, dentre outros. Em 2013, o Tribunal expandiu as
avalia¢Oes de governanca para a seguranga publica nos estados e, em 2014 realizou levantamento na area
de governanca publica e de gestdo de aquisi¢cdes, abrangendo organiza¢Ges dos trés niveis de governo. Em
2017, o Tribunal aperfeicoou a metodologia do iGG, criando o indice Integrado de Governanga e Gestdo
(iGG), que passou a reunir em um Unico processo, a avaliacdo de quatro temas relacionados a gestdo e
governanca: Tl, pessoas, contratac¢des e resultados, dando inicio em 2018, a um novo ciclo de avaliagdo do
indice, com o objetivo de identificar riscos sistémicos e subsidiar o préprio TCU e o Congresso Nacional com
informacOes sobre a governanca e a gestdo das organizagGes publicas, e acompanhar o desenvolvimento
institucional brasileiro.

Além disso, o TCU desenvolveu referenciais para promover a governanga no setor publico, como o
Referencial Basico de Governanga Organizacional, Referencial de Governanca em Politicas Publicas e
Referencial para Avaliagdo da Governanca do Centro de Governo. Esses esfor¢os foram influenciados por
trabalhos da OCDE no Brasil, que contribuiram para legitimar o papel do TCU na fiscalizacdo da governanca.

A OCDE também teve um papel significativo ao realizar avaliagdes sobre o sistema de integridade
da administracdo publica federal brasileira, resultando em recomendacGes para promover a transparéncia,
gerenciar riscos, adotar padrées de conduta e fortalecer a integridade nas licitagGes publicas. Em 2011,
encomendada pelo Governo Brasileiro, é divulgado o relatério de "Avaliacdo do Sistema de Integridade da
Administragdo Publica Federal", com o intuito de avaliar a efetividade e a consisténcia dos mecanismos,
procedimentos e organizacGes destinados a preservar a integridade na Administracdo Publica Federal do
Brasil®.

8Essa foi a primeira avaliagio da OCDE sobre o sistema de integridade da administragdo publica federal de um
Estado-Membro do G20, no campo da governanga publica. O mencionado trabalho foi precedido de trés outras
avaliagOes realizadas no pais, sendo a primeira sobre Orgamento Publico (2003), a segunda sobre Reforma
Regulatdria (2008) e a terceira sobre Gestdo de Recursos Humanos no Governo (2010). Segundo o Relatério, o
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Em parceria com a OCDE, o TCU realizou uma série de estudos internacionais para identificar e
disseminar boas praticas de governanca de politicas publicas. Esses estudos foram divididos em 3 fases,
sendo a primeira voltada a estrutura analitica sobre governanga publica, boas praticas e o papel das
Entidades Fiscalizadoras Superiores - EFS; a segunda fase tratou de pesquisa internacional sobre boas
praticas da atuagdo das EFS; e a terceira, de um estudo de caso para o Brasil®.

Portanto, é importante ressaltar que durante a elaboragdo do Decreto 9203/2017, impulsionado
pela iniciativa do TCU, foram incorporados conceitos, mecanismos e ferramentas estabelecidos no
Referencial Basico de Governanga Organizacional do Tribunal (2014), assim como principios advindos da
OCDE e do Banco Mundial, além dos que sdo mencionados na literatura especializada, conforme destacado
no Guia da Politica de Governanga Publica®.

d) Pressupostos tedricos e boas praticas internacionalmente aceitas

Governanga € um termo que comporta muitas definicdes e ao redor do qual ha muita discussdo,
tanto na literatura como na pratica. A ideia de governanca tem sido disseminada e utilizada com diferentes
significados nos mais variados campos do conhecimento.

Lynn (2012), sintetiza na cita¢do a seguir, a diversidade de entendimento do que é governanca:

governanga é um termo que tem sido utilizado de forma genérica descritiva. Para
o Oxford English Dictionary, governanca é acdao ou maneira de governar, isto é,
dirigir, orientar ou regular individuos, organiza¢des, nagdes ou associagdes
multinacionais - publicas, privadas, ou ambas - na conduta ou a¢Ges. Na Academia,
a governanca tem sido definida como “o exercicio geral da autoridade” (Michalski,
Miller, e Stevens 2001: 9), onde a autoridade se refere a instituicdes publicas ou
privadas, ou ambas, para manter o controle e impor responsabilizacdo
(accountability). Também é comum encontrarmos o termo governanga como
sinénimo de “governo”: dando dire¢do para a sociedade pelo Estado.

Na administracdo publica brasileira, a discussdo sobre governanca ganha destaque na Reforma do
Aparelho Estatal de 1995, que tinha como um dos seus objetivos, aumentar a capacidade administrativa do
Estado para governar com efetividade e eficiéncia, focando nos cidaddos (BRASIL, 1995). Representa uma
mudanca no papel do Estado, que passou de produtor direto de bens e servigos para promotor e regulador
do desenvolvimento econémico e social'l. A discussdo de governanca se encaixa na ideia de mudanca na
forma de governar, abrangendo novos processos e regras na administracdo publica?.

Passados mais de 20 anos, a governanga retorna a Agenda (2017) pelos bracos do Controle Externo,
motivada pela necessidade de aumentar o controle nos e dos drgdos governamentais, com o declarado
objetivo de melhorar o seu desempenho e a entrega de bens e servicos a sociedade. Subjacente a essas

Brasil, como participante ativo do Comité de Governancga Publica da OCDE, desempenha papel central na
construcdo de estruturas publicas robustas de boa governanca.

°TCU, 2016, pp. 11-12
10BRASIL, 2018, p. 37

11BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Presidéncia da Republica, CAmara da
Reforma do Estado, Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, 1995, p. 17.
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justificativas estdo as medidas voltadas ao combate a corrupgdo, por meio do aumento da transparéncia,
da integridade e da accountability (prestacdo de contas e responsabilizacdo).

Aliado a isso, durante o periodo de 2010 a 2017, motivados por iniciativas de organizacdes
internacionais, como a OCDE e o Banco Mundial, muito do que foi apropriado no Decreto 9.203/2017 ja
estava sendo desenvolvido e colocado em pratica no ordenamento juridico brasileiro.

Diante desse contexto, observa-se que O Guia da Politica de Governancga (BRASIL, 2018) traz a
consideragdo o conceito de governanga do Banco Mundial, como “um processo por meio do qual atores
estatais e ndo-estatais interagem para formular e implementar politicas dentro de um conjunto predefinido
de regras formais e informais que moldam e sdo moldadas pelo poder”. E utiliza esse conceito para justificar
a criagdo da politica de governancga (Decreto 9.203/2017), argumentando que “ter um conjunto predefinido
de regras formais que favoreca a formulacdo e a implementacgdo de politicas e servicos publicos, que de
fato atenderdo as necessidades da sociedade, é estabelecer uma boa governancga”.

Além da definicdo de governanga publica, o Decreto também elenca um conjunto de principios e
diretrizes com vista a orientar a sua implementacao.

O Art. 32. do Decreto 9.203/2017 estabelece os seguintes principios para a governanga publica,
sem, no entanto, defini-los: a) capacidade de resposta; b) integridade; c) confiabilidade; d) melhoria
regulatédria; e) prestacdo de contas e responsabilidade; e f) transparéncia. Esses principios foram definidos
com base em recomendaces de organizacdes internacionais como a OCDE e o Banco Mundial*?, além da
revisdo da literatura especializada, e coube ao Guia de Governanca Publica (2018) apresentar as defini¢cGes
para os principios e relaciona-los as respectivas diretrizes.

Entre os principais elementos da boa governanca elencados pela OCDE (2011), accountability,
transparéncia, eficiéncia, efetividade, capacidade de resposta, integridade, governancga regulatéria e estado
de direito, constata-se que quase todos foram apropriados no Decreto. No entanto, os principios de
governanca publica constantes do Decreto 9.203/2017, com os esclarecimentos apresentados no Guia da
Politica de Governanca (BRASIL, 2018), ja estdo inseridos em dispositivos constitucionais e infralegais, que
orientam a atividade administrativa do Estado, em que pese se tenha utilizado as orientagdes de
organismos internacionais para a sua fundamentacao.

13"Governanca publica se refere aos arranjos formais e informais que determinam como as decisdes sdo feitas
e como as agdes publicas sdo implementadas, pela perspectiva da manutencado dos valores constitucionais de
cada pais quando em face de problemas e ambientes de mudanga. Os principais elementos da boa governanga
se referem a accountability, transparéncia, eficiéncia, efetividade, capacidade de resposta (responsiveness) e o
rule of law. Ha conexdes claras entre boa governanga publica, investimento e desenvolvimento [...] [D]uas das
principais dimens&es da pauta de governanga publica relevantes para investimentos e a maximizagao de seus
beneficios: (i) governanca regulatdria e o rule of law; e (ii) integridade do setor publico, incluindo a
contribuigdo da cooperagdo internacional" (OCDE — Directorate for Financial and Enterprise Affairs 2011).
(Grifos e tradugdo nossos).
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3. Implementacdao da Politica de Governanca (Decreto
9.203/2017): mecanismos, instrumentos e arranjos

A segunda questdo avaliou se a estrutura da politica (arranjos, mecanismos e instrumentos)
contribuiu para alcangar os objetivos declarados, como fortalecer a confianca publica nas institui¢des,
coordenar melhorias organizacionais e implementar padrdes minimos de governanga.

Para responder a esta questdo, além das estratégias metodoldgicas da primeira questdo, foram
utilizados nas analises os dados brutos do indice de Gestdo e Governanga (iGG) de 2021 do Tribunal de
Contas da Uni3o'#, para apresentar inferéncias descritivas quanto ao nivel de implementacdo das praticas
de governanca pelas organizagOes abrangidas pelo decreto. Por fim, para avaliar o papel do Comité
Interministerial de Governanca foi feita uma andlise de conteudo das atas de suas reunides.

a) Quais os instrumentos e arranjos de implementacao presentes no
Decreto?

Para alcancar os objetivos da politica de governancga, o Decreto 9.203/2017 define mecanismos,
instrumentos e arranjos que estabelecem patamares minimos de governanca a serem adotados pelas
organizacgoes.

No art. 52 do Decreto estdo elencados os mecanismos para o exercicio da governanga publica, que
sdo a lideranga, a estratégia e o controle.

A lideranga compreende conjunto de praticas de natureza humana ou comportamental exercidas
nos principais cargos das organizacdes. Essas praticas visam garantir as condi¢es minimas para o exercicio
da boa governanca, abrangendo integridade, competéncia, responsabilidade e motivacdo®®.

A estratégia compreende a definicdo de diretrizes, objetivos, planos e a¢des, além de critérios de
priorizacao e alinhamento entre organizacdes e partes interessadas, para que os servicos e produtos de
responsabilidade da organizac3o alcancem o resultado pretendido?®.

Os mecanismos de controle compreendem processos estruturados para mitigar os possiveis riscos,
com vistas ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a execucdo ordenada, ética, econémica,

140s dados estdo disponiveis em
https://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/organizacional/levantamento-de-governanca/
(acesso em: 28 fev 2024).

Empiricamente, a adoc¢do destes mecanismos, arranjos e instrumentos pode ser observada a partir das
dimensé&es avaliadas pelo TCU no indice Integrado de Governanca e Gestdo (iGG). As respostas ao iGG sdo um
instrumento relevante de pesquisa para auxiliar esta avaliagdo a entender de que modo esses elementos,
previstos no decreto, vém sendo adotados e utilizados pelas organiza¢des no ambito da Administracdao Federal
Direta, Autarquica e Fundacional e se sdo efetivamente adequados e coerentes para alcancar o resultado
esperado pela politica de estabelecer patamares minimos de governancga. Ademais, busca-se descrever como
foram operacionalizados de fato pelas organizagGes.

15 Inciso I, Art. 50. Decreto 9.203/2017
18 |nciso I, Art. 50. Decreto 9.203/2017
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eficiente e eficaz das atividades da organiza¢do, com preservacido da legalidade e da economicidade no
dispéndio de recursos publicos®’.

Além dos mecanismos, constam explicitamente no Decreto alguns instrumentos para apoio a
Governancga, dentre os quais destacamos a gestdo de risco e os trabalhos da auditoria interna (controle); e,
os programas de integridade (lideranca).

A gestdo de risco é definida pelo Decreto como um processo continuo liderado pela alta
administracdo, envolvendo a identificacdo, avaliacdo e gerenciamento de eventos que possam afetar a
organizacdo, visando garantir a seguranca na realizacio de seus objetivos'®. A gest3o de riscos e seus
processos foram instituidos, definidos e normatizados na IN Conjunta MPOG/CGU No. 1/2016.

O Decreto instituiu programas de integridade para combater fraudes e corrupg¢éo na administragdo
publica, definindo integridade como um principio de governanca. Esses programas incluem medidas de
prevencdo, deteccao, punicao e remediacao desses problemas, baseando-se em incentivos organizacionais
para alinhar o comportamento dos agentes publicos com o interesse publico. O programa é estruturado
em trés etapas e cinco eixos principais, buscando fortalecer a integridade institucional e minimizar riscos
de forma eficiente. O Decreto 11.526, de 2023, complementa essas medidas ao instituir o Sistema de
Integridade, Transparéncia e Acesso a Informacdo, visando promover condutas éticas, transparéncia e
priorizacdo do interesse publico na Administracdo Publica Federal.

Uma das diretrizes da governancga publica apontada pelo Decreto diz respeito a definicdo formal
de fungdes, competéncias e responsabilidade das estruturas e arranjos institucionais (Art. 4, X). O Comité
Interministerial de Governanga (o CIG), é o principal componente dessa politica, responsavel por sua
coordenacdo e coeréncia, mas outros atores e estruturas (arranjos) também estdo envolvidos no processo
desenhado pela politica, como os comités internos de governang¢a (CdG) e as unidades de auditoria
interna.

b) Como os arranjos e instrumentos contribuem com os objetivos
enunciados?

Para analisar a contribuicdo dos arranjos e instrumentos aos objetivos descritos pelo Decreto de
Governanga, utilizamos as respostas brutas dadas pelos 6rgdos ao iGG, que aborda questdes especificas
ligadas aos mecanismos, arranjos e instrumentos da politica. Aliados as percepcdes das entrevistas e grupos
focais, os dados oferecem um bom panorama da adoc¢do dessas praticas pelas organizagoes.

Entrevistas e grupos focais com gestores publicos buscaram identificar praticas que demonstram
gue ha governanca, destacando transparéncia, regras claras, participacdo, comunicagdo, accountability e
outros elementos essenciais. Instrumentos como planejamento estratégico, gestdo de riscos, controle
interno e avaliagao sdo citados como cruciais para evidenciar a governanga nas organizagdes, mostrando
alinhamento com os principios, mecanismos e instrumentos do Decreto. Praticas como programas de
integridade e gestdo de risco sdo reconhecidas como importantes instrumentos de apoio a governanca ja
adotados pelas organizagoes.

Nas entrevistas, as discussGes sobre os instrumentos e mecanismos da politica de governanca
revelam uma série de percepcdes e criticas. Ha questionamentos sobre a padronizag¢do dos instrumentos,
sugerindo que essa homogeneidade pode ser prejudicial para as organizacdes que sdo, por natureza,

7 Inciso Ill, Art. 50. Decreto 9.203/2017
18 Art 20. Decreto 9.203/2017
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heterogéneas. Outro aspecto debatido é a eficacia e suficiéncia dos instrumentos existentes. Enquanto
alguns expressam duvidas, apontando a falta de coordenacdo, evidéncias e a possivel sobrevaloriza¢do do
controle, ha os que defendem a adequacdo dos mecanismos e instrumentos constantes no decreto,
ressaltada a importancia desses elementos para o funcionamento efetivo da governanga. Destaca-se as
falas ligadas a necessidade de ampliacdo da variedade de ferramentas, mecanismos e valores (principios)
para a governanga, indo além do controle.

Analisamos essas perspectivas a luz dos dados levantados pelo iGG2021.

O questionario iGG2021 aborda questdes relacionadas aos mecanismos de LIDERANCA visando
identificar se ha condi¢Ges minimas de integridade, competéncia, responsabilidade e motivacdo para uma
boa governanca, conforme estabelecido pelo Decreto. As principais constatagdes sobre a liderancga sdo:

e O modelo de governanca estabelecido no Decreto 9.203/2017, em termos de definicdo das
instancias internas e de apoio a governancga nas organiza¢ées, com suas respectivas finalidades,
composi¢cdes e competéncias, estd formalmente instituido na Administragdo Direta, Autarquica e
Fundacional (mais de 90% das organizacgdes).

e O modelo pode ndo ser plasmado as necessidades desses 6rgaos, considerando que apenas 22,2%
das organizacdes avaliam a adequacédo da estrutura interna de governanca para o tamanho e perfil
de risco da organizacdo. Esta evidéncia corrobora a percep¢do dos gestores governamentais de que
o modelo Unico de governanca (one size fits all) ou o conjunto minimo de praticas podem nao se
adequar a todas as organizagOes pesquisadas.

e Na maioria das organizacGes da Administracdo Direta, Autarquica e Fundacional ha formalizagdo
das decisGes criticas (74,9%), bem como definicdo de alcada e segregacdo de fungdes (69,0%).

e No entanto, ndo ha, na mesma propor¢do, revisdo dessas decisdes, por meio da avaliagdo de riscos
(37,4%) e dos processos de decisdo, para mensurar a adequagao dos limites de alcada e segregacao
de fungdes (36,9%) .

A ESTRATEGIA é também uma dimens3o analisada pelo iGG2021 e auxilia a entender de que modo as
praticas de governanga foram incorporadas pelas organiza¢Ges. Dentro desse contexto, foram analisados
diversos aspectos relacionados a gestdo estratégica das organizacdes, como o estabelecimento de modelos
de gestdo, definicdo da estratégia organizacional e estabelecimento de metas para simplificar o
atendimento aos usuarios de servigos publicos.

No que diz respeito a analise sobre este mecanismo, verificou-se que:

® A maioria das organizacbes pesquisadas possui planos estratégicos claros, com objetivos,
indicadores e metas bem definidos (87,2%).

e No entanto, ainda ndo estdo amplamente contempladas no modelo de gestdo das estratégias sua
integracdo ao processo de gestdo de riscos (42,4%), o monitoramento da execucdo da estratégia
(30,5%) e a orientagdo do modelo acerca de mecanismos de articulacdo e coordenacdo da
estratégia onde ha envolvimento de outras organizacdes 36,0%).

e Esta ultima constatacdo evidencia fragilidades para a coordenacdo e coeréncia na implementacgéo
das ag¢Oes entre diferentes 6rgdos para entrega de resultados.

e Embora as estratégias estejam amplamente definidas, alguns atributos, como a aferi¢cdo da linha
de base e a definicdo de metas para indicadores estratégicos, ainda precisam de maior atencdo
para garantir uma avaliacdo robusta dos resultados e impactos das estratégias organizacionais.

® A comunicag¢do foi um dos mecanismos enfatizados pelos gestores nas discussGes dos grupos
focais. Foi dada énfase a necessidade de praticas concretas de didlogo e tomada de decisdo
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coletiva; e informada para garantir consisténcia nos processos. No entanto, destacam-se as
dificuldades em comunicar eficientemente devido a complexidade das informacgdes e a tradugdo
das estratégias para todos os niveis da organizagao.

® Metas para simplificacdo do atendimento aos usuarios de servigos publicos ainda sdo modestas
(31,5%), embora se reconhega sua importancia para melhorar a qualidade e eficiéncia dos servigos.

® Os modelos de gestdo dos processos finalisticos incluem a definicdo de cadeias de valor, com
objetivos, indicadores e metas para identificar responsaveis e entregas. Esses elementos sdo
cruciais para monitorar e avaliar o desempenho e os resultados. Embora os orgdos da
administracdo indireta tenham avancado nessa pratica, falta mdo de obra nas areas finalisticas para
realizar essas atividades, que competem com outras tarefas - questdo amplamente abordada pelos
participantes dos grupos focais.

e Evidenciam-se deficiéncias na gestdo da estratégia, que podem estar relacionadas a capacidade de
gestdo, haja vista que nos grupos focais foi enfatizada a insuficiéncia de pessoal para fazer frente a
essas demandas. Em sintese, os resultados apresentados podem comprometer a transparéncia do
desempenho e dos resultados dos 6rgédos abrangidos pelo Decreto.

e A eficiéncia dos principais processos de implementacdo da estratégia apresenta variacGes
significativas nas organiza¢des pesquisadas, com 27,7% adotando parcialmente e 18,2% nao
adotando essa pratica, comprometendo assim o objetivo da politica de governanca de melhorar o
desempenho dos érgdos governamentais para entregas mais efetivas a sociedade.

® Apenas 34,5% dos respondentes realizam a avaliacdo dos efeitos da estratégia em maior parte ou
totalmente, com 12,8% das organiza¢Ges ndo adotando essa pratica. Considerando que 70,9% das
organizacGes adotam nos seus modelos de gestdo das estratégias, a avaliagdo de resultado e
impacto, em maior parte ou totalmente, ha indicativo de uma lacuna entre a pratica e a declaragdo.

® Embora os modelos de gestdo dos processos finalisticos estejam presentes em metade dos 6rgdos
pesquisados (51,7%), o monitoramento desses processos pela alta administracdo ficou abaixo
desse percentual (48,3%). Indicando que ha muito a ser desenvolvido nos drgdos da Administragdo
Direta, Autarquica e Fundacional nesse ponto.

e Em relacdo ao monitoramento e avaliacdo dos resultados organizacionais, a prioridade foi o
cumprimento de metas (eficacia), realizado por 55,7% das organizac¢Ges, seguido pela avaliacdo da
efetividade (34,5%) e eficiéncia (23,0%). O contexto politico, administrativo e de satude publica em
2021 pode ter influenciado esses resultados, afetando o alcance dos objetivos da Politica de
Governanga.

O CONTROLE é também uma dimensdo analisada pelo iGG2021 e nos auxilia a entender de que modo os
mecanismos foram incorporados pelas organiza¢Ges analisadas. As questdes relativas aos mecanismos de
controle (categoria 3000) estdo contemplados na subcategoria controle (3100), que aborda questdes
especificas sobre transparéncia, accountability e satisfacdo dos usuarios.

® A maioria das organizacdes (77,8%) garante transparéncia total ou majoritaria. A transparéncia é
um principio amplamente normatizado no &mbito da Administracdo Publica®®.

19Além da Lei de Acesso a Informagdo (Lei 12.527/2011), tem-se os normativos que tratam da Politica de Dados
Abertos do Poder Executivo Federal e da Politica Nacional de Governo Aberto, respectivamente, Decreto
8.777/2016 e Decreto 10.160/2019; como também o proprio Decreto 9.203/2107 e o recente Decreto
11.529/2023, que instituiu o Sistema de Integridade, transparéncia e Acesso a Informacdo e a Politica de
Transparéncia e Acesso a Informagdo da Administracdo Publica Federal. Este principio estd relacionado ao
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® Os grupos focais também destacaram a importancia da transparéncia. Apesar de reconhecerem o
papel central da transparéncia, observaram um papel pouco proativo em seu desenvolvimento,
evidenciando a necessidade de aperfeicoamento desse mecanismo. Também se evidenciou uma
percepcdo de resisténcia em relacdo a ela. Essa resisténcia pode vir de uma histéria em que as
organizacGes eram mais fechadas (ou "caixas pretas") e da associacdo da transparéncia com o
controle e auditoria, o que pode gerar desconforto para alguns gestores.

® 59,1% das organiza¢des pesquisadas adotam amplamente a publicacdo de dados. Diante da
importancia de dar transparéncia aos dados e informacgGes das organiza¢des de forma a promover
a comunicacao, os dados apontam para a necessidade de se investigar os problemas que
comprometem o pleno cumprimento da transparéncia ativa pelos drgdos.

e Apenas 31,5% das organizagOes analisadas publicam extratos de planos de sua responsabilidade e
respectivos relatérios de acompanhamento de forma majoritaria ou total. Os percentuais acima
evidenciam baixa transparéncia de informacdes sobre os objetivos a serem alcancados pelas
organizagOes, seus indicadores e metas, o que compromete a accountability governamental, mas
o resultado é compativel com o percentual das organizacGes que adotam o monitoramento da
estratégia (30,5%).

® 91,6% das organizagGes analisadas (186) ja estabeleceram na maior parte ou totalmente o canal
de denuncias, demonstrando que ha ampla adocdo dessa medida pelas organizagoes.

® 74,4% das organizagdes analisadas adotam majoritariamente ou totalmente mecanismos para
apurar indicios de irregularidades e responsabilizagdo?°.

® Apenas 33% das organizacdes analisadas adotam majoritariamente ou totalmente medidas para
promover a participacdo dos usuarios na melhoria dos servicos publicos. Destaca-se que a auséncia
de participacdo social foi realcada nas discussGes de grupos focais e entrevistas, ressaltando a
importancia de envolver ativamente a sociedade civil e outros atores na definicdo e implementagao
das politicas publicas. Os entrevistados apontam a necessidade de considerar mais explicitamente
a participacdo social na governanca e destacam mecanismos como espacgos de didlogo e
governanga para ouvir diferentes atores.

Além dos mecanismos apresentados (liderancga, estratégia e controle), vale destacar a avaliacdo
dos instrumentos descritos no decreto.

Sobre a GESTAO DE RISCO, destaca-se que:

® 56,7% das organizacOes tém a estrutura de gestdo de riscos definida em maior parte ou totalmente.
A maioria implementou praticas para atender aos requisitos de uma estrutura completa. Principais
caracteristicas incluem: politica institucional aprovada, definicdo de responsabilidades, integracdo
aos procedimentos organizacionais, critérios de analise de riscos e formalizagdo do processo.

e Falta de definicdo de fluxos de comunicacdo (42,4%) e limites para exposi¢do ao risco (36,5%) sdo
areas identificadas com necessidade de melhorias.

® As atividades da segunda linha de defesa nas organizacGes analisadas ainda estdo em fase de
implementacédo, sendo que 40,9% dos érgdos pesquisados, adotam em maior parte ou totalmente

principio constitucional da publicidade, que exige a ampla divulgacdo dos atos praticados pela Administracdo
Publica, excetuadas as hipdteses de sigilo previstas em lei.

20A apuracdo de irregularidades é um dever legal das autoridades administrativas, conforme estabelece a Lei
8.443/92, e a n3o adocdo desses mecanismos pode configurar negligéncia por parte da autoridade

administrativa.
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esse tipo de pratica nas organizacdes. Enfase é observada na definicdo e atribuicdo das atividades
de segunda linha e no auxilio aos gestores na implementacdo e monitoramento continuo dos
controles internos para reduzir os riscos identificados. Critérios como definicdo do fluxo de
comunicagdo sobre riscos e controles (38,4%), monitoramento da integridade e precisdo dos
reportes de gestdo de riscos (48,3%), fornecimento de ferramentas para que os gestores (primeira
linha) identifiguem e avaliem riscos (48,8%), apoio as atividades de auditoria interna (45,3%) e
alerta para questGes de emergéncia (44,3%) ainda carecem de maior aderéncia das organizacGes
analisadas.

e Comprometimento daimplementacdo adequada da gestdo de riscos nos drgdos pesquisados, tanto
em sua implementagdo (30%) quanto da gestdo de riscos considerados criticos (44,3%),
impactando a estratégia e resultados das organizacoes.

e A adocdo da gestdo de riscos é exigida pelo Art. 17 do Decreto 9.203/2017 para organizacbes da
Administragdo Direta, Autarquica e Fundacional. Assim, a alta administracdo deve estabelecer,
manter, monitorar e aprimorar um sistema de gestao de riscos e controles internos, integrando-o
ao planejamento estratégico, atividades e projetos.

® A maioria dos érgdos pesquisados ndo cumpre esse dispositivo legal. Em que pese esta Avaliagdo
nao ter investigado as causas desta constata¢do, ha mencdo a questao por parte dos entrevistados
e participantes dos grupos focais, citando resisténcia de outras areas em implementar a pratica,
falta de sensibilizagdo e apoio da alta administracdo como possiveis causas.

Sobre os PROGRAMAS DE INTEGRIDADE, constatou-se que:

® Grande parte das organizag¢des pesquisadas ja implementaram seus respectivos programas (63,5%)
e a gestdo de ética (67,5%), como também, em 74,9% da amostra ha o comprometimento da alta
administracdao com a integridade.

® 46,3% dos respondentes adotam majoritariamente ou totalmente medidas para identificacdo e
tratamento de conflito de interesses. A falta de adesdo é preocupante, considerando que as
medidas incluem a obrigacdo de membros do colegiado e da alta administracdao declararem
situacGes de conflito de interesses antes ou durante sua gestao.

e O Decreto 9.203/2017 exige a instituicdo dos programas de integridade, mas muitas organizacdes
ainda ndo cumprem essa norma, e parte significativa dos 6rgdos pesquisados ndo cumpriram com
o disposto na Politica de Governanca, o que pode comprometer a garantia do interesse publico.

e DiscussOes com gestores publicos enfatizam a importancia da integridade para a governanga nas
organizagoes.

Sobre a AUDITORIA INTERNA, destaca-se que:

® A auditoria interna governamental no Poder Executivo é exercida por unidades vinculadas a alta
administracdo ou instancias colegiadas superiores, visando aumentar e proteger o valor
organizacional das instituicGes publicas.

e O ndo acompanhamento integral dos resultados dos trabalhos de auditoria interna pode
comprometer a governanga, os resultados e os responsaveis pela organizagao.

® A participacdo das instancias superiores de governancga para assegurar a efetividade da auditoria
interna ainda é insuficiente. Por exemplo, apenas 55,5% participam na elaborag¢édo do plano anual
de auditoria e 66,5% acompanham os resultados dos trabalhos de auditoria.
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® Isso sugere que o propdsito dos servicos da auditoria interna, de aumentar e proteger o valor
organizacional das instituicdes publicas, conforme estabelecido no Decreto 9.203/2017, n3o esta
sendo adequadamente alcangado.

e Em suma, observam-se limitacdes e deficiéncias estruturais na Administracdo Publica para
cumprimento eficaz das atividades da auditoria interna.

c) Qual o papel do CIG/CdG na implementagdo da Politica?

O CIG se apresenta como instancia de coordenagdo da politica e tem como objetivo propor e
aprovar medidas para o aprimoramento da governanca publica na administragdo federal, incentivando e
monitorando a aplicagdo das melhores praticas de governanga, e editando resolugdes para o exercicio de
suas competéncias?®.

Conforme informagdes disponibilizadas online??, desde a institui¢cdo do CIG, em 2018, até o final de
2022 foram realizadas 21 reunides do Comité, sendo 20 ordinarias e 1 extraordinaria, sendo que ndo
constam informacdes para o exercicio de 2023. No entanto, nas entrevistas realizadas com representantes
da Casa Civil, foi corroborado que em 2023 ndo houve reunides do Comité. Ao longo do tempo, 103
recomendacGes e aprovacgoes foram efetuadas pelo Comité.

Apesar da centralidade do CIG para a Politica de Governanga - fator mais explorado no Guia da
Politica do que no préprio decreto - entrevistas com atores e analise de atas das reunides levam a crer que
existe uma série de criticas a sua estruturacdo e real papel neste cenario. Essas questdes serdo mais bem
aprofundadas na questdo "d" desta secdo.

O Decreto também destaca a importancia dos Comités Internos de Governanga (CdGs) para
promover boas praticas continuamente. O Decreto 9.203/2017 estabeleceu prazos e competéncias para
esses comités, incluindo auxiliar a alta administracdo, promover iniciativas de melhoria do desempenho e
acompanhar as praticas organizacionais de governancga.

Uma andlise do iGG2021 mostrou que a maioria das organiza¢Ges (93%) tem instancias internas de
governanca definidas, conforme o Decreto. No entanto, a implementac¢do dos CdGs varia entre os 6rgaos,
com alguns ja tendo comités internos em funcionamento e outros ainda em processo de estabelecimento.
Destaca-se que ha casos em que os Comités sdo anteriores ao Decreto - casos de criacdo em conformidade
com a IN Conjunto 01/2016 -, em outros, aponta-se para existéncia formal do comité, mas com auséncia de
atuacdo de fato.

Os grupos focais também revelaram que o modelo atual de governanca nao considera as diferencgas
entre os orgdos abrangidos pelo Decreto, como a natureza das politicas executadas e a capacidade de
gestdo. Diversas dificuldades foram apontadas, entre elas, destacam-se, falta de sensibilizacdo e apoio da
alta administracdo; resisténcia das areas em desenvolver e participar dos processos de implementagéo dos

21 Como descritas pelo Decreto, s3o competéncias do CIG: | - propor medidas, mecanismos e prdticas
organizacionais para o atendimento aos principios e as diretrizes de governanga publica estabelecidos no
Decreto; Il - aprovar manuais e guias com medidas, mecanismos e prdticas organizacionais que contribuam para
a implementag¢do dos principios e das diretrizes de governanga estabelecidos no Decreto; Il - aprovar
recomendagdes aos colegiados temdticos para garantir a coeréncia e a coordenag¢éo dos programas e das
politicas de governanga especificos; IV - incentivar e monitorar a aplicagdo das melhores prdticas de governanga
no dmbito da administrag¢do federal direta, autdrquica e fundacional; e V - editar as resolugées necessdrias ao
exercicio de suas competéncias.

22 Atas de Reunides — Casa Civil (www.gov.br).

ASSESSORIA
' PARA AVALIACAO
de politicas publicas



o 16

mecanismos e instrumentos determinados na Politica; e, a falta de cultura organizacional para a governanca
e os desafios para reunir os colegiados superiores do CdGs. Essas questdes ressaltam a necessidade de
revisbes no Decreto para se adequar as diferentes realidades e facilitar a implementacdo efetiva dos
Comités Internos de Governanca.

d) Quais os papéis e competéncias esperadas para uma instancia de
governanca como o CIG?

A auséncia de coeréncia e coordenacdo entre os diversos modelos de governanga existentes no
ambito da administragdo publica, € um dos problemas que a Politica se prop&e a enfrentar, sendo inclusive
um dos seus objetivos, aprimorar a coordenacdo dessas iniciativas nos drgdos abrangidos pelo Decreto.

O Guia da Politica de Governanca Publica a p. 23 (BRASIL, 2018), destaca que o Decreto 9.203/2017
tem como eixo central para “garantir a coordenacdo e a coeréncia dos modelos de governancga, o Comité
interministerial de Governanca — CIG”, de forma a tornar possivel identificar “solu¢6es mais céleres para
questoes transversais, aumentando a capacidade de resposta dos 6rgdos responsaveis pelas politicas
setoriais”. (BRASIL, 2018. Grifo nosso).

Nesse sentido, as expectativas ao CIG dizem respeito a sua capacidade de coordenar efetivamente
a politica de governanca.

Embora o CIG possa facilitar a coordenacgdo entre entidades, sua atuagdo pratica e impacto efetivo
nas acGes podem ndo ser tdo evidentes quanto o esperado, o que dificulta a efetividade de sua capacidade
coordenativa, de acordo com as percep¢des colhidas nas entrevistas. Foram destacados os desafios na
efetividade do CIG, em especial devido a sobreposicdo de fungdes e falta de clareza em seu papel. Observa-
se, a esse respeito, que algumas das atuacGes do Comité ndo sdo classificdveis em nenhuma das
competéncias especificadas pelo decreto, tendo uma natureza de cunho mais estruturante para a gestdo
do que para a promocao da governanga em si, aproximando-se mais de uma atuacdo de Centro de Governo
que de coordenacdo da politica. Isto é, ha uma série de medidas que se voltam ao aperfeicoamento dos
instrumentos de gestao propriamente ditos, gerando uma sobreposi¢cdo entre as medidas que tem como
fim a estruturacdo de processos de gestdo e aquelas relacionadas a governanga ou a promoc¢do da
governanga.

Também se sugere, nas entrevistas, que ha uma concentragdo de atividades do CIG em tematicas
orcamentarias. Essa percep¢do pode refletir a centralidade que o Ministério da Economia (a época) adquiriu
nas responsabilidades das resolucGes e aprovagdes empreendidas pelo Comité, conforme analise das atas.
Nessa perspectiva, os entrevistados apontam que decisdes para além do orcamento, como o planejamento,
acabam ndo acontecendo. Nesse sentido se destaca que o CIG poderia ter um papel mais ativo de aglutinar
e dar coeréncia a demandas relevantes para a governanca, que ndo so do orcamento.

Por fim, outro ponto levantado diz respeito a dificuldade em envolver os ministros de forma
significativa. Esse aspecto pode ser analisado a luz da auséncia de reunides no ano de 2023, evidenciando
as dificuldades nessa estruturacdo do Comité. Esse ceticismo em relagdo a capacidade dos ministros de se
envolverem ativamente nas discussGes de governanga, sugere que uma camada intermediaria de
especialistas pode ser mais eficaz para conduzir essas discussdes.
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4. Resultados da Politica de Governanca (Decreto
9.203/2017)

O objetivo da 32 Questdo foi investigar se a politica atingiu os objetivos para os quais foi instituida,
ou seja, para implementacdo de boas praticas de governanga e melhoria de desempenho das organiza¢des
no cumprimento de sua missao institucional.

Utilizando as mesmas estratégias metodoldgicas das questGes anteriores, foi avaliada a
implementacdo das boas praticas de governanca definidas no Decreto. Utilizou-se, ainda, o iGovPub - o
indice de governanca publica do iGG2021 - e relatérios de gestdo de érgdos para avaliar a implementacao
das boas praticas de governanga. Comparou-se organiza¢Ges com resultados diferentes no iGovPub para
analisar a relacdo entre governanca e desempenho institucional, conforme a Politica estabelecida.

a) Como as organizacdes operacionalizam de fato as diretrizes, mecanismos
e instrumentos previstos no Decreto?

Para avaliar o resultado da implementacdo das boas praticas de governanca definidas no Decreto
- mecanismos de lideranga, estratégia e controle adotados pelos 6rgdos da Administragdo Direta,
Autarquica e Fundacional foi utilizado um dos indicadores do iGG2021, o indice de governanca publica
(iGovPub), analisando-o em conjunto com os relatérios de gestdo do exercicio de 2021 de uma amostra de
orgdos por natureza juridica.

Essa abordagem busca comparar se as organiza¢des com bons resultados no iGovPub também tém
bom desempenho institucional e vice-versa, categorizando o nivel de maturidade das praticas de
governancga nos 0rgdos. Isso destaca a relagdo entre adotar praticas de governanca e o desempenho das
organizacgOes, o objetivo final da Politica. Ndo se busca estabelecer uma relagdo causal entre o iGovPub e
os resultados no desempenho das organiza¢des, mas sim uma relacdo de coeréncia.

Os resultados da implementacdo da Politica de Governanga mostram uma ampla formalizagdo do
modelo definido no Decreto, que incorporou instrumentos de estratégia, lideranga e controle ja existentes
em outros normativos. No entanto, esses instrumentos tém vida propria e ndo podem ter seus efeitos
atribuidos apenas ao Decreto. Os drgdos que ja haviam avancado na implementacdo desses instrumentos
ou que se aproveitaram do Decreto para desenvolvé-los apresentam melhores desempenhos. Essas
conclusdes foram confirmadas durante entrevistas com a CGU, que ressaltaram a melhoria e o rigor trazidos
pelo Decreto aos processos existentes. Contudo, também apontaram casos de insucesso em que praticas
de governanga eram pouco eficientes:

Ideias, praticas e procedimentos que ja existiam, outras foram incorporadas,
vindas do decreto, otimizando o processo, dando rigor a essas praticas e ideias.
N3ao da para dizer que se sai do zero, talvez ajude a explicar casos de sucesso e
insucesso. Onde praticas, ideias e procedimentos ja existiam, o decreto fez uma
melhoria desse processo, deu maior rigor; e, onde nao existiam, continuam a nao
existir. Onde tentam aplicar as praticas, onde ndo tinham ou eram pouco
eficientes, continuam como casos de insucesso. N3ao alcangam o objetivo que se
espera com as praticas da governanga.

Da analise dos Relatdrios de Gestdo observa-se que ha boa compatibilidade entre o bom e mau
desempenho no iGovPub2021 e a boa/ma performance institucional descrita pelas organizacdes, ainda que
ndo seja possivel tragcar uma relagdo causal entre estas duas fontes. Apesar disso, é vélido destacar que se
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depreende da leitura dos Relatérios que uma boa governanca estabelecida pode n&o ser suficiente para
atingir bons resultados e cumprimento de todas as metas. Nesse sentido, destacam-se alguns pontos: em
primeiro lugar, o impacto de eventos criticos - caso da covidl9 - que afetam de formas distintas as
diferentes instituicdes - é o caso de dois Hospitais, analisados negativamente pelo iGovPub. De outro lado,
o caso da UFRN, outra instituicdo analisada, também evidencia que alteracGes nos repasses orcamentarios
ou distribuicdo de bolsas, por exemplo, podem prejudicar o atingimento de metas especificas - e
independem da atuac¢do organizacional da instituicao.

b) Quais as barreiras/inovacdes na sua implementacdo?

A governanga, segundo gestores governamentais, € um processo continuo de diregdo e
coordenagdo para entregas eficientes a sociedade, ndo se limitando a regras, mas englobando
transparéncia, responsabilidades claras e didlogo entre atores. O objetivo da politica de governanga, por
outro lado, é avaliar, direcionar e monitorar a gestdo para melhorar o desempenho institucional e prestar
servigos de interesse publico.

O Guia da Politica justifica o Decreto, conectando seus mecanismos para alcangar resultados
eficientes e efetivos. Os objetivos intermedidrios incluem fortalecer a confianga publica, coordenar
iniciativas institucionais e estabelecer padrées minimos de governanca, visando a melhoria do desempenho
organizacional e a entrega eficaz, eficiente e efetiva de bens e servicos a sociedade. A implementacdo do
Decreto se concentra apenas em lideranca, estratégia e controle da gestdo da organiza¢do, enquanto
gestores publicos enfatizam a coordenagdo horizontal e vertical para alcancar objetivos pactuados.

As andlises ndo encontraram relacdo causal direta entre a implementacdo do Decreto e os
resultados organizacionais, embora haja coeréncia entre praticas de governanca e desempenho
institucional em algumas organizagoes.

O Decreto foca em mecanismos de lideranca, estratégia e controle para instrumentalizar a gestdo,
em um modelo de administracdo verticalizado, centrado na hierarquia e na autoridade. Ao passo em que,
para os gestores publicos, a implementacao das politicas publicas se realiza em um modelo horizontal, ndo
hierarquico, que exige novos mecanismos para dirigir, de forma a dar direcdo, coordenar e dialogar para
gue os resultados pactuados sejam alcangados.

As analises do iGG2021 indicam que a estrutura de governanca do Decreto foi principalmente
formalizada nos érgdos governamentais, mas alguns elementos ndo sdo originarios dele nem dependem
dele para continuar, exceto o Comité Interministerial de Governancga.

No que diz respeito a implementagdo, as organiza¢des abrangidas pela Politica estdo em processo
de incorporagdo das praticas de governanca do Decreto para melhorar sua gestdo, mas ainda ndo as
implementaram totalmente conforme foram formalizadas.

Quanto ao objetivo de melhorar o desempenho das organizacdes, ndo se pode afirmar causalidade
entre a adogdo das praticas do Decreto e o desempenho, pois este é influenciado por fatores externos como
restricGes orcamentarias. Contudo, para gestores publicos, o Decreto contribui com limita¢des para esse
fim. Os resultados do indicador iGovPub do TCU mostram coeréncia entre a adoc¢do das praticas de
governanca e o desempenho das organizagdes.
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c) Quais as percepc¢des dos atores quanto aos efeitos (intencionais e ndo
intencionais) da politica?

Apesar de limitacBes percebidas por gestores publicos atuais, o Decreto 9.203/2017 serve como
referéncia para normas correlatas e contribui para fortalecer mecanismos de governancga e continuidade
administrativa, e sua aplicagdo busca alcancar resultados eficientes e efetivos na prestacdo de servigos
publicos.

Também é vélido destacar que assim como na literatura, que lida com maior naturalidade com a
diversidade de entendimentos empiricos e prescritivos sobre governanca, a percepg¢do do que é governanca
pelos gestores publicos, inclusive aqueles de drgdos abrangidos pelos Decreto 9.203/2017, reflete essa
ambiguidade. Contudo, no caso destes Ultimos, essa diversidade de entendimentos traz impacto para as
atividades do dia a dia da gestdo publica - como formula¢do, implementagédo e tomada de decisdo, tanto
para gestores no alto nivel hierdrquico quanto para burocratas que operam no nivel técnico das politicas
publicas.

Na percep¢do da maioria dos gestores publicos, o Decreto contribui, mas ndo é suficiente para
atingir os objetivos do que eles entendem por governanca. O decreto é visto como um instrumento de
controle, muito voltado para dentro da organizac¢do, que instituiu alguns fundamentos, mas nédo lhes deu
concretude. No entanto, é importante como indutor de comportamentos.

Entre os principais pontos apontados nos grupos focais, observa-se que:
o O decreto é eficaz para controle interno, mas menos voltado para a sociedade.
® Lacunas incluem consideragdo da singularidade de drgdos e atribuicdes especificas.
e Contribui para o aprimoramento da governanga, mas ainda precisa amadurecer.
e Opinides divididas sobre sua eficacia, sugerindo ajustes continuos.
® LimitacGes incluem falta de instrumentos concretos e didlogo interno e externo.

® Alegislagdo facilita, mas faltam metas para o processo de implementacdo da Politica e indicadores
especificos para mensurar o desempenho das organizagoes.

No caso das entrevistas, a percepgao englobou que:
® Governanca é mais institucional do que politica publica
e Mecanismos contextualizados sdo necessarios para a governanga
® A Politica ndo contribui muito para aumentar o desempenho
e Incerteza sobre se a politica teve um impacto transformador
e DefinicGes em diploma legal sdo importantes para induzir comportamentos
e Decreto contribui, mas ndo é suficiente para atingir objetivos
e Capacidade dos dérgaos de coordenacdo é crucial para o sucesso

Assim, a vigéncia do Decreto, em especial para os atores que atuam nas areas de controle e
governancga, contribui para fortalecer a continuidade dos mecanismos e instrumentos por ele consolidados,
gue impdem a alta administracdo o dever de cumprir. Essa condicdo mostra-se relevante, tanto na
percepcdo dos atores dos niveis tatico e operacional, como também para os o6rgdos de controle,
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principalmente face a rotatividade nos cargos de direcdo, a sensibilizagdo e engajamento nem sempre
suficientes por parte da alta gestdo e a descontinuidade administrativa.

Importa destacar também, que para muitos gestores das areas finalisticas dos érgados abrangidos
pelo Decreto, inclusive para algumas autoridades de areas estratégicas para a governanca publica, o
Decreto sequer era conhecido. Muitos, inclusive, manifestaram surpresa ao serem convidados a debater
esse normativo, que desconheciam, justificando se tratar de assunto de competéncia das areas de
governanca de seus Orgdos.

Na percepg¢do dos gestores governamentais, a governanga é entendida como um processo continuo
de direcdo, ou aumento da capacidade institucional de dirigir e coordenar os diferentes atores para
entregas mais eficientes e efetivas a sociedade. Veem governanc¢a ndo apenas como conjunto de regras,
mas contemplando a dindmica do processo de implementacdo das politicas publicas, com definicdo clara
de responsabilidades para o cumprimento das missdes institucionais, transparéncia dos processos
decisérios e dos arranjos e mecanismos para o atingimento dos objetivos. Um processo de articulagdo e
didlogo entre atores, interacdo e ampla participagao.

Desta forma, o modelo tedrico implicito neste entendimento de governanga deve contemplar os
elementos ou varidveis necessarias para produzir o resultado a ser alcancado, no caso, entregas mais
eficientes e efetivas a sociedade.

5. Avaliacdo da adequacdo da estrutura conceitual da Politica
de Governanca (Decreto 9.203/2017) ante os pressupostos
tedricos e a percepcao de governancga dos gestores publicos

A Ultima pergunta visou analisar quais elementos devem estar presentes em uma norma
regulamentar para uma politica de governanga para os 6rgaos da Administracdo Direta, Autarquica e
Fundacional, tendo como referéncias tanto pressupostos tedricos quanto perspectivas de gestores
publicos.

Para responder a esta questdo, procurou-se examinar se o desenho e os efeitos percebidos da
politica atual contribuem para alcancar os objetivos da governanca hoje, por meio da pesquisa bibliografica
e documental, entrevistas e grupos focais.

a) O desenho da politica atual e seus efeitos percebidos contribuem para o
alcance dos objetivos de uma politica de governancga hoje?

A politica de governanca atualmente em vigor para a Administracdo Direta, Autarquica e
Fundacional tem suas limitacGes, mas contribui para alcancar alguns objetivos, conforme analises
realizadas. Ela adota um modelo desenvolvido para o controle exercido pelo TCU, focando em praticas que
auxiliam a alta gestdo no controle das a¢Ges das organizagGes. No entanto, essas praticas ndo foram criadas
pelo Decreto em questdo, exceto pelo Comité Interministerial de Governanga. O Decreto serve como
referéncia para normas correlatas e fortalece mecanismos e instrumentos ja existentes, embora a
implementacdo efetiva das praticas de governancga ainda esteja em processo de adogdo pelas organizagoes.

ASSESSORIA
' PARA AVALIACAO
de politicas publicas



o 21

Nesse sentido, as entrevistas e grupos focais apontam para incompletudes e criticas ao decreto.
Além do proprio modelo de governanca estabelecido na Politica, centrado no controle, voltado para dentro
das organizagdes publicas, sem considerar as singularidades e diversidade dos 6rgdos abrangidos e das
politicas por eles executadas, apontam para a falta de participacdo, diadlogo, alinhamento com o PPA e
incentivos para sua implementacdo. A Participacdo foi o elemento mais enfatizado, como principio para
todo o processo das politicas. Trata-se, assim, da participacdo de todos os atores envolvidos com o
problema de interesse publico e os resultados a serem alcangados, com a tomada de decisdo e seus efeitos.

Essa percepc¢do de incompletude ndo é restrita aos entrevistados, o que é evidenciado por duas
propostas de altera¢do ao Decreto, no sentido de aperfeicoar a definicdo e incorporar novos principios e
diretrizes. A primeira formulada pelo Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania®® e a segunda,
apresentada pela Controladoria-Geral da Unido?*.

Enguanto a proposta do MDHC é incremental, apenas incluindo a equidade como principio e
diretriz, a da CGU é estruturante. Ela altera a definicdo de governancga, realinha os principios com o novo
conceito e converge para um modelo mais aderente a governanga como processo, nos termos discutidos
nos grupos focais. No entanto, em que pese tenha circundado o viés de controle criticado pelos gestores
publicos, preserva os instrumentos ou praticas previstas no Decreto, antes vinculadas aos mecanismos de
lideranga e controle, aqueles relacionados a gestdo de riscos e controles internos, a auditoria interna e os
programas de integridade. Ou seja, o l6cus da Controladoria.

Apesar das propostas de alteracdo visando a coeréncia tedrica e a redefinicdo dos principios da
governancga publica, o viés de controle da politica ndo é corrigido. Essas sugestGes de alteragdes ndo
conseguem abarcar completamente a governanca publica aplicada aos 6rgdos mencionados, conforme
discutido na literatura e em boas praticas internacionais.

Deste modo, aponta-se que as variaveis estabelecidas no Decreto, conforme se depreendeu das
discussdes dos grupos focais e entrevistas, limitam a politica e ndo sdo suficientes para o alcance dos
resultados do que se espera, na visdo dos gestores publicos e com base na literatura, de uma politica de
governanga para os 6rgdos da Administracdo Direta e Autarquica e Fundacional.

Apesar do Decreto ter como intuito abranger a diversidade de 6rgdos que compdem a
administracdo direta, autarquica e fundacional, acaba por ndo concretizar efetivamente esse propdsito. A
amplitude dos orgdos contemplados engloba organizagdes com diferentes niveis de maturidade
institucional, escopos de atuagdo, orcamentos, quadros de pessoal e até alcance geografico, com alguns
possuindo representa¢des em todas as regides do pais, evidenciando as diferentes dimensGes que possuem
- e, claramente, as dificuldades e diferentes formas de adequacdo as expectativas do decreto. Reforcando
a constatacdo ja anteriormente mencionada, o decreto trouxe melhorias nos processos em organizagoes
em que ja havia praticas, ideias e procedimentos, aumentando seu rigor; enquanto nas areas sem esses
elementos, ndo houve mudangas. Quando se tentou implementar praticas em locais com caréncia ou pouca
eficiéncia, as dificuldades se tornam mais evidentes, e os objetivos esperados em termos de governanca
ndo sao atingidos.

Nesse sentido, temos érgdos tdo distintos entre os 212 abrangidos pelo Decreto, dos quais quase
metade (109) sdo Instituicdes de Ensino Superior (IFs e Universidades Federais). Apenas entre as autarquias,
como exemplo, pode-se citar, Banco Central, INCRA, INSS e o Instituto Brasileiro de Museus, Caixa de
Construcao de Casas para o Pessoal da Marinha, Comissdao Nacional de Energia Nuclear, demonstrando que
as disparidades sdo notaveis, e que um modelo Unico ou um conjunto minimo de praticas pode ndo ser
adequado para atender as necessidades tdo diversas dessas organizagGes para que seus resultados sejam

23Nota Técnica Conjunta 1/2023/MDHC, de 01/03/2023.
24 Nota Técnica 1312/2023/ASSESSORIA-SE/SE de 25/04/2023
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alcancados. Essa constatacdo reforca a percepgdo dos gestores governamentais de que a abordagem
"modelo Unico" pode ndo ser efetiva quando se trata de governanga em um cenario tdo variado.

Uma politica de governanca aplicavel as organizacGes analisadas deveria refletir um conjunto de
regras que articulassem, dessem coeréncia e coordenassem os diferentes niveis dos arranjos institucionais,
considerando as fungGes estruturantes da Administracdo Publica: planejamento, orgamento, coordenacgao,
capacidade organizacional, controle, avaliacdo e accountability, de forma a assegurar que os resultados
esperados possam ser alcangados.

Sintese dos Principais Achados

A avalia¢do da Politica de Governanc¢a da Administracdo Publica Federal, instituida pelo Decreto n2
9.203/2017, revelou um conjunto de tensdes e limitagdes que ajudam a compreender por que os resultados
esperados ndo se concretizaram plenamente. Os principais achados, organizados a partir das questdes
avaliativas propostas, podem ser resumidos da seguinte forma.

Em relagdo a primeira questdo, observou-se que o Decreto 9.203/2017 foi fortemente inspirado
em conceitos e instrumentos consolidados no Referencial de Governanga Organizacional do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), que, por sua vez, dialoga com documentos como o IFAC Study 13 (2001). Essa opgdo
refletiu uma orientagdo voltada para o fortalecimento do controle, da tecnocracia e da racionalizagdo da
tomada de decisdo, refletindo uma visdo apolitica do governo. Identificou-se, ainda, um foco marcante em
aspectos formais de controle e fiscais, hierarquizando a relagdo entre o centro de governo e os ministérios
setoriais e relegando a segundo plano a participacdo social e o didlogo mais amplo na formulagdo e
implementacdo de politicas publicas.

No que se refere a segunda questdo, os dados levantados indicaram desafios significativos na
tentativa de implementar um modelo Unico de governanga (one-size-fits-all) aplicavel a diferentes tipos de
orgdos e contextos institucionais. Além disso, houve resisténcia em ampliar a participagdo dos usuarios dos
servigos publicos, e foram identificadas incoeréncias conceituais e normativas que fragilizam a coeréncia
interna da politica e dificultam sua apropria¢do pelas organizagdes.

Quanto a terceira questdo, a avaliacdo ndo identificou evidéncias claras de que a politica tenha
atingido plenamente seus objetivos. Verificou-se que muitos dos mecanismos e instrumentos previstos no
Decreto ja haviam sido instituidos anteriormente por outros normativos, de modo que sua
institucionalizacdo ndo dependeu exclusivamente do Decreto. A excec¢do relevante foi a criacdo do Comité
Interministerial de Governanca (CIG), cuja atuagdo, no entanto, mostrou-se limitada. Destacou-se, ainda, a
percepcdo de que a implementacdo da politica acabou por redirecionar recursos escassos — especialmente
tempo e pessoal — de atividades finalisticas para atender demandas relacionadas a controle, transparéncia
e planejamento estratégico, sem garantir necessariamente melhores resultados.

Por fim, em resposta a quarta questdo, os participantes da avaliacdo defenderam que uma politica
de governanca deveria adotar maior flexibilidade, levando em conta as especificidades dos érgdos e suas
diferentes capacidades institucionais. Apontaram como elementos centrais de uma governanca mais
efetiva a ampliacdo da articulacdo e do didlogo entre atores, a interacdo e a participacdo social, ndo apenas
como instrumentos, mas como fins da politica. Ressaltaram também a importéncia de considerar a
dindmica real dos processos decisdrios e de implementacado das politicas publicas, para além de estruturas
formais ou de instrumentos de controle.

Esses achados, tomados em conjunto, sugerem a necessidade de repensar a Politica de
Governanca, buscando maior equilibrio entre controle e participacdo, entre padronizacédo e flexibilidade, e
entre normas formais e as praticas concretas que estruturam a agdo publica no cotidiano.
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Conclusoes

A avaliagdo buscou responder se os instrumentos e arranjos institucionais estabelecidos pelo
Decreto n2 9.203/2017 estdo, de fato, alinhados e contribuindo para o que se espera de uma politica de
governancga no contexto atual. Os achados indicam que, embora o Decreto tenha representado um marco
importante ao estabelecer diretrizes e mecanismos formais, sua efetividade pratica encontra limitaces
significativas — especialmente considerando o que a literatura indica e os gestores e tomadores de decisdo
esperam de uma politica de governanca.

Observou-se dificuldade na implementacdo de medidas destinadas a promover maior participagdo
social, em especial devido a resisténcia encontrada por gestores em redirecionar recursos escassos — de
tempo e pessoal — para atender demandas associadas ao controle, a transparéncia e ao planejamento
estratégico. Além disso, constatou-se que a ado¢do de um modelo Unico de governancga, ou mesmo de um
conjunto minimo de praticas padronizadas, tende a ndo se adequar plenamente a diversidade de
organizacGes publicas federais, considerando suas diferentes competéncias, naturezas institucionais,
politicas executadas e capacidades de gestao.

A avaliacdo também evidenciou que governanga ndo deve ser compreendida apenas como um
conjunto de regras ou instrumentos normativos, mas como um processo dinamico que envolve a
implementacdo concreta das politicas publicas, definicdo clara de responsabilidades, transparéncia nos
processos decisorios e participacdo ampla de diferentes atores. Nesse sentido, uma politica de governanca
efetiva precisa contribuir para a articulacdo, coeréncia e coordenacdo entre os diversos niveis e fungées
estruturantes da administracdo publica — como planejamento, orcamento, coordenacdo, capacidade
organizacional, controle, avaliacdo, accountability e participacdo — de forma integrada, para alcancgar
resultados mais relevantes para a sociedade.

Por fim, conclui-se que, tal como instituidos pelo Decreto n? 9.203/2017, os instrumentos e
arranjos institucionais apresentam limitagdes importantes: restringem e ignoram a indissociabilidade das
dimensdes substantivas da politica (policy) e do processo politico (politics) e ndo se mostram totalmente
adequados ou coerentes para garantir o alcance dos objetivos propostos para uma politica de governanca
publica no cenario atual — considerando, em especial, seu contexto, valores e objetivos. Isso reforca a
necessidade de repensar os fundamentos, estratégias e mecanismos da politica de governanca, de modo a
ampliar sua capacidade de gerar valor publico, fortalecer a democracia e orientar a acdo estatal de forma
mais responsiva e efetiva.
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Apéndices

APENDICE 1 — Modelo Légico da Politica de Governanca Publica

Objetivo: estabelecer diretrizes e praticas de governancga voltadas a melhoria do desempenho das
organizagdes no cumprimento de sua missao institucional.

Problema: (situacdo problema exposta na EMI 00229/2017 MP CGU de 23/10/2017) Em carta dirigida ao
Presidente da Republica a época, o Ministro do TCU, Jodo Augusto Nardes, se manifestou nos seguintes
termos - “neste momento desafiador que atravessamos, a edi¢cdo de uma Lei de Governanga Publica, a
exemplo da recente Lei 1.303/2016, com foco nas empresas estatais, pode ter um papel importante no
desafio de elevar a confianca da populagdo e do mercado em relagcdo a gestdo e a governanga publica,
orientando e instando os gestores a valorizarem questées como a meritocracia, redugdo do conflito de
interesses, definicGo de uma estratégia de longo prazo consistente e construgdo de procedimentos para
monitoramento e avalia¢do das acées de governo.”
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Resultado Resultados Entregas/Produtos Atividades Insumos
final Intermediarios
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12 Questao: Os objetivos, principios e diretrizes definidos para a politica de governanga publica atendem aos pressupostos tedricos e as boas praticas internacionalmente
aceitas para uma politica dessa natureza aplicada a 6rgdos da Administracao Direta, Autarquias e Fundagdes?

a. Quais eram os objetivos da Politica de Governanga no momento de sua instituigdo?

b. Quais ideias, valores e interesses influenciaram o seu desenho?

CRITERIOS

INFORMACOES
REQUERIDAS

FONTES DE INFORMAGAO

METODOLOGIA
(PROCEDIMENTOS COLETA E
ANALISE DE DADOS)

LIMITACOES

O QUE A ANALISE VAI
PERMITIR DIZER

1) Pressupostos
tedricos —
definicdo de
governanca
publica,
principios,
modelos

Il) Boas praticas
internacionais
(ocde — policy
framework on
sound public
governance) —
defini¢do; valores
(integridade;
abertura e
transparéncia;
inclusdo,
participagao,
igualdade de
género e

1. Revisdo da literatura e
boas praticas: definicao
governanga, principios,
dimensdes para
definigdo dos critérios (I,

1)

2. Objetivo, principios e
diretrizes estabelecidos
no decreto 9203/2017 e
guia da politica de
governanga (a)

3. Percepgdo dos
formuladores,
implementadores e
controladores sobre os

1. Teorias governanca publica e referenciais/guias
6rgados internacionais governanca publica — Guy
Peters, Lynn e Bob Jessop (a, b)

2. Decreto 9203/2017, guia da politica de governanca

publica, exposi¢cdo de motivos, referencial de
governanga organizacional tcu (a, b)

3. Formuladores e

Implementadores do
Decreto: Casa Civil,

CGU, ministério da

3a. Formuladores atuais e
formuladores a época:

1. Revisao bibliografica sobre
governanga publica (a, b) —
definicdo dos critérios

2. Pesquisa registros
administrativos, analise
documental: decreto 9203, guia
da politica de governanga,
exposi¢ao de motivo,
referencial governanga
organizacional TCU e analise
das entrevistas prévias com
atores relevantes (analise de
conteudo) (a,b)

3a. Entrevistas semi-
estruturadas com autoridades

autoridades (nivel estratégico pjyel estratégico de governo

de governo: Casa Civil, MGl

- Se os objetivos,
principios e diretrizes
definidos para a
politica de governanga
publica aplicada aos
6rgdos da
administragdo direta,
autarquia e
fundacional atendem
a0s pressupostos
tedricos e as boas
praticas
internacionalmente
aceitas

- Contextualizagdo dos
objetivos da politica
quando de sua
formulagdo, bem como
dos valores e
interesses que
influenciaram o seu




e

diversidade;
accountability e
estado de direito
(rule of law)

objetivos, principios e
diretrizes estabelecidos
no decreto 9203/2017 e
sua adequacgdo aos
pressupostos tedricos e
boas praticas
internacionais (a,b)

fazenda (a,b),
autarquias e fundagdes
(a) e gestores area-
meio (a,b)

CGU, MP, MF, tcu (a,b)

3b. Formuladores atuais:
técnicos (nivel estratégico de
governo: Casa Civil, MGl,
CGU, MP, MF (a,b)

3c. Implementadores:
gestores finalisticos nivel
tatico (ad, autarquia e
fundacdes) (a)

3d. Gestores drea-meio
responsaveis pela
implementacao da politica
(spo e similares) (a,b)

3b. Grupo focal com técnicos
nivel estratégico de governo:
Casa Civil, MGI, CGU, MP, MF

3c. Grupos focais com
implementadores finalisticos
nivel tatico (AD, Autarquias e
FundagGes) — analise de
conteudo (a,b)

3d. Grupos focais com gestores
area-meio responsaveis pela
implementacao da politica —
andlise de conteudo (a, b)

29

desenho

- A percepgado da
administragdo publica
sobre os principios e
diretrizes definidos no
decreto e sua
compatibilidade com
os fundamentos
tedricos e praticos de
governanga publica
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223, Questdo - Os arranjos, mecanismos e instrumentos definidos na politica (Decreto 9.203/2017) sdo adequados e coerentes para o alcance dos objetivos declarados para

a politica?

a. Quais os instrumentos e arranjos de implementagao presentes no Decreto?

b. Como os arranjos e instrumentos contribuem com os objetivos enunciados?

c. Qual o papel do CIG/CdG na implementagdo da Politica?

d. Quais os papéis e competéncias esperadas para uma instancia de governanga como o CIG?

CRITERIOS

INFORMAGOES REQUERIDAS

FONTES DE INFORMAGAO

METODOLOGIA
(PROCEDIMENTOS COLETA E
ANALISE DE DADOS)

LIMITACOES

O QUE A ANALISE VAI
PERMITIR DIZER

1) Fortalecer a
confianca da
sociedade nas
instituicdes
publicas

)

Coordenacao
das iniciativas
para
aprimoramento
organizacional

)
Implementagao
de patamares
minimos de
governanca

1. Objetivos da politica vigente

2. Arranjos

2.1. GIG: Competéncias do CIG

(Comité Interministerial de

Governanca) e evidéncias de sua
atuacdo para alcance dos objetivos da

politica

2.2. CdG (Comités Internos de

Governanca): Competéncias dos
Comités Internos de Governancga,
estruturas organizacionais de apoio a

implementacgao da politica e

evidéncias de sua atua¢do para o
alcance dos objetivos da politica

1. Decreto, Guia, Exposicao
de Motivo, Referencial de
Governanga Organizacional
TCU

2.1. Decreto - Guia da PG:
competéncias CIG; Atas
reunides dos CIG

2.2. CdG - politicas de
governanga dos érgaos;
questionario e respostas
brutas iGG (questdo 1111 -
a estrutura interna de
governanga da organizagao
esta estabelecida?); Atas
dos CdG; Relatdrios de

1. Pesquisa documental e
Elaboragao modelo légico

2.1. Pesquisa registros
administrativos, analise
documental: decreto 9203,
guia da politica de
governanga, exposi¢do de
motivo, Atas de reunides GIG

2.2. Pesquisa registros
administrativos, informagdes
questionario e respostas
brutas iGG; Atas dos CdG;
Relatérios de Gestdo

Se o desenho da politica
(arranjos, mecanismos e
instrumentos) contribuiu
para o alcance dos
resultados
intermedidrios:
fortalecimento da
confianca da sociedade
nas instituicdes publicas,
coordenagdo para
aprimoramento
organizacional e
implementacgao
patamares minimos de
governanga
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Gestao

2.3. Pesquisa registros
administrativos, informagdes
questionario e respostas
brutas iGG2021(encerrado);
Atas dos CdG; Relatorios de
Gestao

2.3. Questionario e
respostas brutas iGG (item
3140, questdes 3141, 3142,
3143, 3144); Atas dos CdG;
Relatérios de Gestdo

2.3. Auditoria Interna: competéncias,
estrutura organizacional, evidéncias
de atuacdo para alcance dos objetivos
da politica

3.1. Pesquisa registros
administrativos, informagdes
questionario iGG2021
(encerrado) e respostas brutas
iGG; Atas dos CdG; Relatorios
de Gestdo; Relatdrios de
Avaliagdo PPA; survey com
AD, Autarquias e Fundagoes

3.1. Questionario e
respostas brutas iGG (item
2120, questdes 2121,
2122,2123; item 2130,
questdo 2131; item 2140,
questdes 2141, 2142, 2143;
item 2150, questdo 2151);

3.1. Instrumentos de planejamento,
planos, a¢des, metas, indicadores que
definam os resultados a serem
alcangados: implementacgao e
evidéncias de resultados

3. Relatérios de Gestdo; ?)

Mecanismos

e . .

. . 3.2. Pesquisa registros
instrumentos 3.2. Questionario e 9 &

3.2. Sistema de gestdo de risco e
avaliagdo de controles internos

administrativos, informagdes
questionario e respostas
brutas iGG

respostas brutas iGG (item
2110, questdes 2111 -2115)

3.3. Pesquisa registros
administrativos, informagdes
questionario e respostas
brutas iGG;

3.3. Questiondrio e
3.3. Programa de integridade respostas brutas iGG (item
1120, questdes 1121 -1124)




e

4. Pesquisa registros
administrativos, informagdes

4. AvaliagGes da governanga publica dos 6rgdosda  4.iGG2021 (encerrado); questionario e respostas

administracdo direta, autarquias e fundagdes Relatorios de Gestao brutas iGG; Relatdrios iGG
(indice de governanca Publica
iGovPub)

5. Percepgdo dos implementadores da Politica
quanto a adequacao e contribui¢do dos CIG, CdG,
auditorias internas, estruturas criadas (por exemplo,

unidades responsaveis pela governanga), bem como 5. Grupos focais com gestores
dos recursos disponibilizados (pessoal, sistemas de 5. Gestores areas finalisticas areas finalisticas e de
informacdo, financeiros, etc), sistemas de gestdo de e de governanca governanga; survey AD,

riscos e avaliacdo de controles internos, programa de Autarquias e Fundagdes(?)

integridade, politica de dados abertos
(transparéncia) para implementagdo da politica e
alcance dos resultados intermedidrios

6. Percepcdo do nucleo estratégico da politica de 6. Nucleo estratégico: 6. Grupo focal com nucleo
governanga quanto a adequacgado dos arranjos, Co } g_ ’ estratégico técnico;

. . autoridades e técnicos . .
mecanismos e instrumentos presentes no Decreto entrevistas semi-estruturadas

L ” autoridades .
para o alcance dos objetivos da politica. com autoridades
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32, Questdo — A politica de governanca atingiu os objetivos para os quais foi instituida?
a. Como as organizagdes operacionalizam de fato as diretrizes, mecanismos e instrumentos previstos no Decreto?
b. Quais as barreiras/inovacdes na implementac¢do dos mesmos?

c. Quais as percepgdes dos atores quanto aos efeitos (intencionais e ndo intencionais) da politica?

FONTES DE METODOLOGIA (PROCEDIMENTOS O QUE A ANALISE VAI PERMITIR

CRITERIOS INFORMACOES REQUERIDAS ~ P LIMITACOES
¢ Q INFORMACAO |COLETA E ANALISE DE DADOQS) ¢ DIZER
1. Avaliacio da governanca 1. Resultado 1. Andlise de dados do resultado
'L]blica dgos or zigos da ¢ do iGov do iGovPub (iGG) para categorizar
P . o g . . Publica (IGG o nivel de maturidade das praticas
administracdo direta, autarquias o~
o 2021) - Coluna de governancga nos 6rgaos
e fundacdes (I, a) .
I) Boas praticas de governanga AKN abrangidos pelo Decreto
implementadas 00T T 7T T T oo T T o T o T o oo o oo omoooomoooo-ooo Se o desenho da politica atingiu os
2.1. Gestores  2.1. Grupos focais com gestores objetivos para os quais foi instituida
areas areas finalisticas e de governanca; na implementac&o de boas préaticas
1) Entrega mais efetiva de finalisticase  survey AD, Autarquias e i de governanca implementadas e na
servigos a sociedade por meio . . de governanga Fundag&es(?) melhoria do desempenho dos 6rgdos
. 2. Percep¢do quanto aos efeitos .
da melhoria do desempenho I T RN governamentais
dos 6ra5 . da politica em termos de
os érgdos governamentais 2.2. Nucleo

melhorias alcangadas (b, c) 2.2. Grupo focal com nucleo

estratégico técnico; entrevistas
semi-estruturadas com
autoridades

estratégico:
autoridades e
técnicos
autoridades
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42, Questdo — Quais elementos devem estar presentes em uma norma regulamentar para uma politica de governanga publica para érgaos da Administragdo Direta,

Autarquias e Fundagoes?

a. O desenho da politica atual e seus efeitos percebidos contribuem para o alcance dos objetivos de uma politica de governanga hoje?

. ~ FONTES DE METODOLOGIA (PROCEDIMENTOS COLETA ~ 0 QUE A ANALISE VAI
CRITERIOS INFORMAGCOES REQUERIDAS INFORMACAO E ANALISE DE DADOS) LIMITACOES PERMITIR DIZER
1. Percepgao do nucleo estratégico e . . 1. Entrevista semiestruturada com nucleo - Quais deveriam ser os
L . 1. Ndcleo estratégico e . . - ;.
técnico quanto aos objetivos da _ estratégico - autoridades; grupo focal com objetivos de uma politica de
o técnico do Governo 3 L . ‘.
politica de governanga nucleo estratégico técnico governanga
Aserem T T T T T TTTTTTTT T
definidos a
. . 3 - Que elementos devem
partir dos 2. Percepgdo dos gestores das areas
N , estar presentes em uma
levantamentos finalisticas e de governancga quanto ao 2. Gestores das areas Y
Lo - . . , Politica de Governanga
de alcance dos objetivos da politica e sua finalisticas e de 2. Grupos focais com gestores areas
informagBes  adequacdo aos elementos necessarios governanca finalisticas e de governanga Administracdo
anteriores a promocdo da governanga na Administracdo Direta,  Direta, Autarquias e Fundagdes

Administracdo Direta, Autarquias e

Fundagdes

Autarquias e Fundagdes

- Qual deve ser a natureza
da politica de governancga
(conceitual, instrumental,
outras)
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APENDICE 3 — Metodologia

Para definicdo do desenho da avaliacdo do Decreto 9.203/2017, em observancia ao problema de pesquisa
apresentado, foram realizadas pesquisas bibliografica, documental e em registros administrativos, bem
como entrevistas preliminares com 13 atores (gestores publicos que participaram do processo de
elaboracdo, implementacdo e revisdo do Decreto, bem como dos érgdos responsaveis pela coordenacdo e
controle da Politica - Casa Civil/PR, MGI, MPO, MDHC, MDAS, CGU e TCU), com o objetivo de conhecer a
percepcdo das organizacbes e dos gestores publicos sobre os principais problemas relacionados a
concepcdo, a implementacdo e aos resultados (intencionais e ndo-intencionais) da politica de governanca.

Com base no levantamento de informacgGes e a partir da proposta elaborada pela Enap, procedeu-se a
construcdo do Modelo Légico da Politica (Apéndice 1) e a defini¢do do plano de avaliacdo, conforme consta
do Apéndice 2 (Plano de Avaliagdo — Desenho).

1. Questdes avaliativas

Para investigar o problema apresentado: se “os instrumentos e arranjos institucionais estabelecidos pelo
Decreto 9.203/2017 estdo contribuindo para o alcance dos objetivos esperados de uma politica de
governancga hoje?”, foram definidas quatro questdes avaliativas, a seguir especificadas.

12 Questdo: Os objetivos, principios e diretrizes definidos para a politica de governanga (Decreto
9.203/2017), observaram os pressupostos tedricos e as boas prdticas internacionalmente aceitas para uma
politica dessa natureza aplicada a orgdos da Administracdo Direta, Autarquias e Fundag¢des?

Para o exame desta questdo, mostrou-se necessario investigar o contexto e os fundamentos que
embasaram o modelo conceitual da politica em exame, por meio de duas subquestodes:

a. Quais eram os objetivos da Politica de Governanga no momento de sua instituicdo?
b. Quais ideias, valores e interesses influenciaram o seu desenho?

A 12, questdo teve por objetivos: i) contextualizar os objetivos da politica quando de sua formulagdo, bem
como a motivacdo, valores e interesses que influenciaram seu desenho ; ii) analisar se os objetivos,
principios e diretrizes definidos para a politica de governanca aplicada aos 6rgdos da administracdo direta,
autarquica e fundacional, observaram os pressupostos tedricos e as boas praticas internacionalmente
aceitas; e, iii) conhecer a percep¢do dos gestores publicos sobre os objetivos, principios e diretrizes
definidos para a politica e a visdo destes atores sobre a governanca.

Para a sua execucdo foram utilizadas as seguintes estratégias metodoldgicas: i) revisdo bibliografica sobre
governanca; ii) pesquisa em registros administrativos e anadlise documental; iii) entrevistas semi-
estruturadas com gestores do nivel estratégico (secretarios ou adjuntos) dos drgdos estratégicos para a
politica (Casa Civil/PR, MGI, MPO, CGU, MF e TCU); iii) grupos focais com gestores das areas finalisticas
(nivel tatico - diretores/coordenadores gerais ou substitutos) e gestores das areas de governanca ou
unidades que respondam por essa funcdo, ambos em exercicio na administracdo direta, autarquica e
fundacional; e, por fim, com gestores do nivel tatico dos 6rgdos estratégicos para politica de governanca.

Uma melhor descrigdo dos procedimentos adotados para a sele¢do dos grupos focais esta apresentada no

item 2.2. deste capitulo.

22, Questdo - Os arranjos, mecanismos e instrumentos definidos no Decreto 9.203/2017 sdo adequados e
coerentes para o alcance dos objetivos declarados para a Politica?

ASSESSORIA _
’ PARA AVALIACAO
de politicas publicas
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A analise desta questdo foi orientada pelas seguintes subquestdes:

a. Quais os arranjos, mecanismos e instrumentos para implementacdo da Politica presentes no
Decreto?

b. Como os arranjos, mecanismos e instrumentos contribuem com os objetivos da Politica?

c. Quais os papeis do Comité Interministerial de Governanca - CIG e Comités Internos de Governanca
- CdG na implementacdo da Politica?

d. Quais os papeis e competéncias esperadas para uma instancia de governanga como o CIG?

A 22, questdo teve por objetivo verificar se o desenho da politica (arranjos, mecanismos e instrumentos)
contribuiu para o alcance dos resultados intermediarios identificados para a Politica: i) fortalecimento da
confianca da sociedade nas instituicGes publicas; ii) coordenacdo para o aprimoramento organizacional; e,
iii) implementacdo de patamares minimos de governanca.

Para investigar essa questdo, utilizou-se, além das estratégias mencionadas para a 12. questdo, pesquisa
documental (questionario, glossario, relatérios e dados brutos do indice de Gestdo e Governanca — iGG),
relativo ao exercicio de 2021, disponibilizada pelo Tribunal de Contas da Unido, melhor descrita no item
2.4. deste capitulo.

A utilizacdo dos dados brutos do iGG2021 objetivou a analise descrita da implementacdo dos mecanismos
e instrumentos, definidos como praticas de governanca pela Politica, com vistas a apresentar um
diagndstico sobre o patamares em que se encontram os 6rgdos da Administracdo Direta, Autarquica e
Fundacional na adogdo dessas praticas.

Para examinar o papel e a atuacdo do Comité Interministerial de Governanga, realizou-se andlise de
conteldo das Atas produzidas pelo CIG no periodo de 2018 a 2022.

32, Questdo — A politica de governanca atingiu os objetivos para os quais foi instituida?
As subquestdes a seguir descritas orientaram a conducdo dos trabalhos para responder a 32. questdo:

a. Como as organizag¢des operacionalizam de fato as diretrizes, mecanismos e instrumentos previstos
no Decreto?

b. Quais as barreiras/inova¢des na implementacdo dos mesmos?

c. Quais as percepgdes dos atores quanto aos efeitos (intencionais e ndo intencionais) da Politica?

O objetivo da 32. questdo foi investigar se o desenho da politica contribuiu para o alcance dos objetivos
para os quais foi instituida, ou seja, para implementacdo de boas praticas de governanca e melhoria de
desempenho das organizacdes no cumprimento de sua missao institucional.

Utilizou-se, para tanto, as mesmas estratégias metodoldgicas mencionadas para as questGes anteriores,
sendo que para avaliacdo da implementacdo das boas praticas de governanca definidas no Decreto, utilizou
um dos indicadores do iGG2021, o indice de governanca publica (iGovPub), analisando-o em conjunto com
os relatdrios de gestdo do exercicio de 2021 de uma amostra orgdos por natureza juridica. Esta estratégia
visa comparar se organizacdes com bons resultados no iGovPub, apresentam bons resultados quanto ao
desempenho institucional, assim como aquelas com baixos resultados no iGovPub também apresentam
baixos resultados quanto aos seus desempenhos. Como forma para evidenciar a relagdo entre a adog¢do das
praticas de governanca e o desempenho das organizacdes, objetivo final da Politica.

ASSESSORIA
' PARA AVALIACAO
de politicas publicas
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42, Questao — Quais elementos devem estar presentes em uma norma regulamentar para uma politica de
governanga dos drgdos da Administracdo Direta, Autarquias e Fundagdes?

Para responder a esta questdo, buscou-se preliminarmente examinar se o desenho da politica atual e seus
efeitos percebidos contribuem para o alcance dos objetivos de uma politica de governanca hoje.

Desta forma, a Ultima questdo teve por objetivo analisar quais deveriam ser os objetivos de uma politica de
governanca para os 6rgdos da Administragdo Direta, Autarquica e Fundacional; que elementos devem estar
presentes; e, qual deveria ser a natureza dessa politica (conceitual ou instrumental).

A estratégia metodoldgica utilizada para responder a esta questdo foi além da pesquisa bibliografica e
documental, entrevistas e grupos focais.

2. Grupos Focais

Os grupos focais desempenharam um papel crucial na obtencdo de perspectivas e opiniGes diversas,
permitindo a exploracdo de diferentes pontos de vista dentro das organiza¢Ges envolvidas.

Para selecionar os participantes dos grupos focais, foi utilizado o relatério de Unidades Prestadoras de
Contas do TCU (TCU, 2023?°), identificando os 6rgdos da estrutura da administracdo publica federal?®
abrangidos pelo Decreto 9.203/2017, administracdo direta, autarquias e fundacdes existentes no exercicio
de 2023.

A partir dessa relacdo, procedeu-se a definigdo de critérios para realizacdo dos grupos. Estabeleceu-se que
os grupos focais seriam compostos por representantes de 10 organizacdes abrangidas pelo Decreto, a
serem selecionadas de forma aleatéria, de acordo com algumas caracteristicas pré-estabelecidas para cada
grupo, resultando em 5 grupos, além de um grupo-teste. Além disso, estipulou-se que as discussGes dos
grupos seriam realizadas em até 2h, com a participacdo gestores do nivel tatico (diretores ou equivalente)
de cada um dos érgaos selecionados. A sele¢do dos participantes também se deu de maneira aleatoria,
utilizando-se como critérios, os niveis e as areas definidas para os grupos focais. Utilizou para esse fim, as
relagGes de quem é quem nos sitios eletronicos das organizagdes selecionadas previamente.

Inicialmente, foi selecionado um grupo de teste de forma n&o-aleatdria, visando abranger todos os tipos
possiveis de organizagdes abrangidas pelo Decreto e testar o roteiro. Posteriormente, os grupos foram
divididos entre participantes de areas finalisticas e aqueles mais diretamente ligados a governanga dos
orgdos.

Dois grupos foram compostos de Autarquias, Funda¢Ges e Autarquias e Fundagdes da area da educagdo.
Foram selecionadas 18 autarquias e fundagdes e 2 Autarquias e Fundac¢Ges da area educacdo a partir de
uma lista ordenada de maneira aleatdria. Dado o alto nimero de IES, optou-se por escolher apenas duas
instituicdes dessa natureza, tendo em vista que, na primeira sele¢do (grupo de teste), quatro IES haviam
sido selecionadas de forma aleatdria, permitindo uma compreensdo ampla sobre o grupo.

25 Portaria 75-23, de 29 de marco de 2023

26 Unidade Prestadora de Conta (UPC), segundo a IN-TCU 84/2020, art. 52, é uma unidade ou arranjo de unidades
da administragdo publica federal, que possua comandos e objetivos comuns cujos administradores e
responsaveis estdo sujeitos ao dever de prestar contas, apresentando e divulgando informagdes e analises
quantitativas e qualitativas dos resultados da gestdo orcamentaria, financeira, operacional e patrimonial, com
vistas ao controle social e ao controle institucional previsto nos artigos 70, 71 e 74 da Constituicdo Federal. O
TCU, de acordo com o § 19, art. 52 da IN-TCU 84/2020, é responsavel por divulgar e manter atualizada essa
relacdo, assegurando que ela esteja alinhada com quaisquer alteragdes na estrutura da administragdo publica

federal.
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Os outros dois grupos tinham como objetivo avaliar a politica de governanca sob a otica dos érgdos da
Administragdo Direta. Assim, adotou-se uma abordagem estratificada com base no niumero de servidores
de cada drgdo. Isso permitiu a sele¢do aleatdria de 10 Ministérios, considerando essas categorias, de modo
a abranger diferentes tamanhos e complexidades organizacionais, contribuindo para uma avaliacdo
abrangente e detalhada da politica de governanga. O ultimo grupo, por fim, buscou a participacdo de
servidores do chamado “Centro de Governo”, aqueles érgdos que compdem o nucleo estratégico para a
governanga.

Uma sumarizagdo dos participantes pode ser observada na Tabela 1. Em alguns casos, o nimero de
participantes proposto inicialmente foi alterado, por ndo confirmacdo dos participantes convidados, por
incompatibilidade de horarios, ou pela presenca de um participante em um grupo focal diverso do que
havia sido inicialmente alocado.

Tabela 1 - Participantes dos Grupos Focais

Grupo Orgaos participantes

1 (Teste) - Administragdo Direta e ANCINE
A.dmllmjstra(;ao Indireta (Areas ANVISA
Finalisticas e de Governanca)
Ministério da Saude

Ministério do Turismo
INSS

Instituto Federal de Educacao, Ciéncia e
Tecnologia de Sdo Paulo

Instituto Federal de Educacao, Ciéncia e
Tecnologia do Amapa

2 - Administrac3o Indireta (Area de Superintendéncia de Desenvolvimento do
Governanga) Nordeste

Superintendéncia de Desenvolvimento da
Amazobnia

Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira

Instituto Federal de Educacao, Ciéncia e
Tecnologia do Ceara

Fundacdo Universidade de Brasilia

Superintendéncia do Desenvolvimento do
Centro-Oeste

3 - Nucleo estratégico do governo Planejamento - SEPLAN
Planejamento - SMA
Planejamento - SOF

Planejamento - AECI
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Gestdo - SEGES
Gestdo - SGP
Gestdo - SE
Gestdo - DGE
Gestdo - SEST

CGU - SFC
Fazenda - SE
Casa Civil - SAG
Casa Civil - SE

4 - Administragdo Direta (Area de
Governanga)

Ministério da Educacdo
Ministério da Previdéncia Social

Ministério da Integracdo e do
Desenvolvimento Regional

Ministério das Comunicag¢oes
Ministério da Agricultura e Pecuaria
Ministério da Cultura

Ministério da Pesca e Aquicultura
Ministério de Portos e Aeroportos
Ministério do Trabalho e Emprego

Ministério do Desenvolvimento Social

5 - Administrac3o Direta (Area
Finalistica)

Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia
Social, Familia e Combate a Fome

Ministério da Justica e Seguranca Publica
Banco Central do Brasil

Ministério das Cidades

Ministério da Defesa

Ministério do Desenvolvimento Agrario e
Agricultura Familiar

6 - Administracdo Indireta (Area
Finalistica)

Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e
Biocombustiveis

Fundacdo Cultural Palmares
Agéncia Nacional de Telecomunicag¢des
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios

Instituto Chico Mendes de Conservagao da
Biodiversidade

ASSESSORIA
' PARA AVALIACAO
de politicas publicas

39



anNoar-

Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico

Fundagdo Nacional do indio

Instituto Nacional do Seguro Social

3. Entrevistas

40

Além dos grupos focais, a estratégia sugerida contempla a realizacdo de entrevistas semi-estruturadas com
autoridades das areas estratégicas de governo para a politica de governanga, tendo sido realizadas 11
entrevistas com secretarios ou substitutos ligados aos ministérios do Ministério da Gestdo, Ministério do
Planejamento, Controladoria Geral da Unido, Casa Civil e Ministério da Fazenda. A sumariza¢do da relagdo
de drgdos para as entrevistas realizadas esta na Tabela 2.

Tabela 2 - Entrevistas

Orgdo Secretarias
SETE
MGl
SEGES
SMA
MPO SOF
SEPLAN
SFC
CGU SIPb
SNAI
SE
CASA CIVIL
SAM
MF SE

3. Andlise do iGG

No que diz respeito a implementacdo da politica, foi proposto também a utilizacdo dos dados do
acompanhamento realizado pelo Tribunal de Contas da Unido para levantar informacgGes acerca da
maturidade da governanca e da capacidade de gestdo das organizaces publicas, com vistas a obtencdo do
perfil integrado de governanca e gestdo, denominado iGG, relativo ao ano de 2021, considerando que é o
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ultimo acompanhamento finalizado até a data de realizacdo desta avaliagdo. Os dados brutos do iGG se
referem a um universo de 378 organizacdes?’ da Administracdo Publica Federal, incluindo érgdos do
Governo do Distrito Federal jurisdicionados ao TCU .

Para obtencdo dos dados, 0 iGG utiliza questionario padronizado fundamentado em praticas desdobradas
em itens de verificacdo (ou controles) avalidveis e auditaveis, agrupadas em temas relacionados aos
mecanismos de governanca publica definidos no Decreto 9.203/2017: i) lideranca (codigo das questdes
categoria 1000); ii) estratégia (categoria 2000); iii) controle (categoria 3000); e, também, praticas por area
tematica de gestdo, que ndo estdo incluidas no Decreto, denominadas “operacdes” (categoria 4000), que
englobam as questdes relativas a gestdo de pessoas (subcategoria 4100), gestdo de Tl e seguranca da
informacdo (subcategoria 4200), contratacdes (subcategoria 4300) e gestdo orcamentadria (subcategoria
4400).

As questdes iniciais do questionario sdo do tipo fechadas, com resposta Unica do tipo “escala gradativa de
adocdo”. Dependendo da resposta selecionada, sdo apresentadas questdes adicionais do tipo sim ou nao,
além de campo de texto livre para outros esclarecimentos. As perguntas iniciais utilizam a escala gradativa
de adocgdo: “ndo adota”, “ha decisdo formal ou plano aprovado para adota-lo”; “adota em menor parte”;
“adota parcialmente”; e, “adota em maior parte ou totalmente”, contemplando ainda a opg¢do “ndo se
aplica” - para casos em que a ndo aplicacdo decorre de lei e/ou norma, externa a organizacdo, que impede
a implementacdo desta pratica, ou porque ha estudos que demonstram que o custo de implementar este

controle é maior que o beneficio que seria obtido dessa implementacdo ou ainda por outras razées.

Para orientar as respostas, sdo utilizadas faixas de percentuais (categorias) de adogéo de pratica, a fim de
gue os respondentes possam categorizar sua organizacdo com mais facilidade nas op¢des disponiveis. As
faixas adotadas compreendem: ndo adota (0% de adogdo); adota em menor parte (acima de 0% e menos
de 15% de adogdo); adotada parcialmente (entre 15% e menos de 85% de adogdo); e, adota em maior parte
ou totalmente (acima de 85% de adogdo).

Além da escala, cada questdo apresenta um conjunto de alternativas (subquestdes) que visam caracterizar
(explicar/detalhar) a situacdo da organizacdo em relagdo as respectivas questdes iniciais abordadas no
questionario.

Para analise dos dados, as respostas sdao convertidas em valores numéricos entre 0 e 1 e sdo calculadas as
notas finais das quest@es, classificando as respostas em quatro estagios de capacidade: inexpressivo,
iniciando, intermedidrio e aprimorado. Os estagios de capacidade sdo agregados a fim de montar
indicadores, que retratam diversos fen6menos. Para o calculo dos indicadores (iGG, iGovPub, iGovTl,
iGovContrat, IGovPessoas) é utilizado o método estatistico Andlise de Componentes Principais (PCA).

Para as analises apresentadas nesta Avaliacdo, foi selecionada, do universo de respondentes (378
organizacGes) ao questiondrio do iGG2021, uma amostra de 203 organizacGes, que compreendem a
totalidade das unidades prestadoras de contas da Administracdo Publica Federal Direta, Autarquica e
Fundacional para o exercicio de 2021. Para a selecdo, foram filtradas as Autarquias, Fundagdes, Fundos e
Orgaos Publicos, sendo excluidos os Conselhos Profissionais (Autarquias sem supervis3o) e as organizacdes
exclusivas do Distrito Federal (Policia Militar do Distrito Federal; Corpo de Bombeiros Militar do Distrito
Federal; Policia Civil do Distrito Federal).

As organizac¢des foram agrupadas em quatro categorias a fim de evidenciar as potenciais particularidades
das respostas a partir da natureza juridica destas. Sdo elas: a) Administracdo Direta (41 érgdos); b)

277 relagdo dos respondentes esta disponivel no sitio eletrénico do Tribunal de Contas da Unido, em tabela
identificada como "Relacdo de Orgdos Respondentes 2021". Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/organizacional/levantamento-de-
governanca/levantamento-de-governanca.htm. Acesso em: abr. 2024.
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Autarquias (40 organizagdes); c) FundagGes (18 organizagoes); e, d) Instituicdes de Ensino Superior e Colégio
Pedro Il (IES e Pedro Il - 104 organizagGes). Ainda que as IES sejam autarquias e fundacgdes, essas entidades
representam 51,2% do total analisado (203) e executam atividades comuns, que se diferenciam das demais,
além de estarem sob supervisdo Unica do Ministério da Educacdo. Desta forma, mostra-se relevante
conhecer o perfil de implementacdo do Decreto 9203/2017 nessas organizagoes.

Assim, para a avaliacdo da implementacdo do Decreto, realizou-se a analise descritiva a partir dos dados
brutos referentes as respostas das organizacdes ao iGG2021 para as questdes destacadas no Capitulo 4,
que se referem a implementacdo dos mecanismos e instrumentos, ou praticas de governanca, definidos
para a Politica, bem como o indice de Governanca Publica - iGovPub, que representa os resultados de todas
as praticas avaliadas no tema de governanca publica organizacional.

Importante destacar que a andlise leva em considera¢do 0 iGG do ano de 2021, segundo ano da pandemia
de covid-19. O contexto pandémico é bastante peculiar e exigiu de todas as organizacGes adequagdes frente
aos desafios impostos pelo novo coronavirus. Nesse sentido, é importante ressaltar que as respostas dadas
ao indicador podem refletir essas dificuldades que atingem mais particularmente alguns tipos de
instituicdes. Por outro lado, situagdes de crise também permitem compreender de que modo estratégias
tracadas anteriormente, quando postas a prova, promovem resiliéncia institucional e auxiliam na superagao
de situagdes de instabilidade e incerteza.
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