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Resumo

Este estudo versa sobre as caracteristicas da governanca publica e como a Administragdao
Publica federal brasileira a concebe a partir da implementagao da politica de governanga
publica de 2017. A abordagem metodoldgica adotada foi a qualitativa, descritiva, de natureza
aplicada, delineada em um estudo de caso em trés organizacdes da administracdo publica
federal: o Ministério da Educa¢ao, o Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos e o
Instituto Nacional do Seguro Social. Como resultados destacam-se a exposicao dos conceitos
da governanca publica, seus principios, diretrizes € componentes; evidencia-se a énfase que
organizagdes publicas da pesquisa ddo a estrutura tecnoburocratica; realga-se o mérito que o
componente da governanga como capacidade de governo possui no debate; e finalmente
apresentam-se as estruturas e formas que as organizagdes-alvo do estudo implementam com a
politica de governanga, traduzindo a concepcdo de governanga publica adotada pelo aparelho

do Estado.

Palavras-chave: governancga publica; Politica de Governanca; Administracao Publica federal;

capacidade de governo.
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THE OPERATIONALIZATION OF GOVERNANCE POLICY IN FEDERAL PUBLIC ADMINISTRATION

Abstract

This study focuses on the characteristics of public governance and how the Brazilian federal
Public Administration conceives it based on the implementation of the 2017 public
governance policy. The methodological approach adopted was qualitative, descriptive, of an
applied nature, outlined in a case study in three federal public administration organizations:
the Ministry of Education, the Ministry of Industry, Foreign Trade and Services and the
National Social Security Institute. The results include the exposure of the concepts of public
governance, its principles, guidelines and components; the emphasis that public research
organizations give to the techno-bureaucratic structure is evident; the merit that the
governance component as a government capacity has in the debate is highlighted; and finally,
the structures and forms that the target organizations of the study implement with governance
policy are presented, translating the conception of public governance adopted by the State

apparatus.

Keywords: public governance; Governance Policy; Federal Public Administration;

government capacity.

1 INTRODUCAO

O Estado brasileiro, na dire¢do das reformas internacionais, estimuladas pelas
organizagdes de cooperacdo multilaterais como o Banco Mundial e a Organizagdo para a
Cooperagao ¢ o Desenvolvimento Econdémico - OCDE, publicou em novembro de 2017, o
Decreto Presidencial No. 9.203, que instituiu a politica de governanga no ambito da
administracdo publica federal direta, autarquias e fundagdes. O dispositivo legal estabelece os
principios e diretrizes para a operacionalizagdo da governanga publica nas entidades do
governo federal, no intuito de organizar as agéncias governamentais para o contexto da
modernizacdo da gestdo frente aos desafios das relagdes internacionais ¢ do seu publico
principal - o cidaddo, que aspira por servigcos publicos de qualidade em contrapartida ao
pagamento dos tributos (Brasil, 2017).

As reformas administrativas com vistas a diminuir a burocracia, melhorar os

resultados dos servigos publicos entregues ao cidaddo, e evitar a corrupcdo que envolve
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instituigdes e agentes publicos e privados tém o intuito de restabelecer a confianga entre as
partes e as relagdes previstas nesse contrato social (Matias-Pereira, 2010).

Surge uma oportunidade de renegociar a avenga, oferecer condigdes de isonomia para
os entes, reconstituir a confianga e renovar os lacos de integridade e o equilibrio contratual.
Essa promessa de renovacdo das relagdes entre Estado, governo e sociedade, vem envolvida
na proposta de ado¢do de um processo, que incita muitos debates no ambito académico, mas
com aspiracao para contemplar dimensdes importantes do universo técnico-administrativo e
politico-social dos governos e seus usudrios-cidaddos - a Governanca Publica (Martins;
Marini, 2014).

A governanga publica transcende a ideia de desempenho gerencial e administrativo, e
embora tenha se referenciado, por meio do debate académico, na concep¢ao de “bom
governo” e na competéncia do Estado de executar as politicas publicas, passa a incorporar
outras varidveis como ‘“valor publico” e a atuagdo da sociedade civil como ator politico
(Martins; Marini, 2014).

Analisa-se a governanca no ambiente organizacional em que ela se implementa, com
vistas a mapear, sintetizar ¢ comparar os conceitos de governanga publica na literatura e na
politica de governanga publica brasileira, a exemplo de dois ministérios € uma autarquia
federal, a partir da legislacdo especifica de 2017. Para isso, a pergunta norteadora do estudo
consiste em: Como a governanga publica ¢ operacionalizada pela administracdo publica
federal do Estado brasileiro a partir da politica de governanca de 2017?

A questdo se justifica em razdo de ser a administragdo publica federal a responsavel
pela operacionalizagdo da politica de governanca do Estado, por meio dos 6rgaos e entidades
da administracdo direta e indireta, além de possibilitar a mediacdo entre o governo e a
sociedade civil, liderando essas relagdes. Torna-se substancial examinar como ela realiza isso,
bem como, identificar quais os instrumentos adotados com a vigéncia da politica nacional de
governanga de 2017.

Para atender a este propoésito, o artigo se divide em cinco secdes, sendo a primeira
delas esta introdugdo, que contextualiza o tema da governanga publica, seguida pela revisao
de literatura com as diferentes abordagens da governanga publica no contexto internacional,
principios e componentes atuais de governanga publica e a politica de governanga da
administracao publica federal, ambos na realidade brasileira. Na terceira se¢ao, descrevem-se

os métodos da pesquisa, que configuram o conteido empirico investigado, a natureza e os

—G)@@
@ AT Ciéncia em Evidéncia, Revista Multidisciplinar, ISSN 2763-5457, Edi¢ao Especial 2023,
e023013, 27 paginas.



A operacionalizagao da politica de governancga na administragao publica federal

Jeferson Girardi
Ricardo Lobato lTorres

objetivos da pesquisa, bem assim o delineamento e os procedimentos utilizados. Na quarta
secdo, apontam-se os resultados da investigagdo. Na quinta secdo, sdo apresentadas as
conclusdes e as sugestdes para futuras pesquisas.

2 REVISAO DA LITERATURA

2.1 A Governanca Publica no Contexto Internacional

O tema governanga focado no ambito publico, ganhou notoriedade mundial, a partir de
1992, com a publicagdo do Governance and Development do Banco Mundial, que assim a
define: “A maneira como o poder ¢ exercido na administracio dos recursos sociais e
econdmicos de um pais, visando seu desenvolvimento” (World Bank, 1992, p. 33). A partir
disso, 0 assunto governanga torna-se proeminente ¢ comega a figurar na administragao publica
(Meza; Moratta; Groschupf, 2016).

Os fundamentos da governanca publica se sustentam nos estudos desenvolvidos pelas
ciéncias econdmicas e pela ciéncia politica. Na 4rea econdmica, as pesquisas sobre o mérito
da governancga estdo lastreadas na teoria institucional e na teoria de custos de transacdo. Na
ciéncia politica, a énfase dos estudos esta nas relagdes entre o Estado, o governo e a sociedade
civil — empresas, trabalhadores, consumidores e usudrios (Matias-Pereira, 2010).

As organizagdes internacionais passaram a descrever o termo governanga publica na
tentativa de regular as suas relagdes com os Estados-Na¢des. O Banco Mundial, por exemplo,
visando ao relacionamento com os Estados Nacionais, para a obten¢dao de empréstimos,
introduziu esse conceito como critério para a cessao de crédito, definindo-o como a maneira
como o poder é exercido na administragdo dos recursos sociais € econdmicos de um pais,
visando ao desenvolvimento; a governanga publica implica ainda na capacidade dos dirigentes
em planejar, formular e implementar politicas publicas por meio de sua autoridade, controle,
administracao e poder (Meza et al., 2016).

A Organizagdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico explica a
governanga publica pela “constituicdo de arranjos formais e informais que determinam como
sdo realizadas as agdes publicas, na perspectiva de manter os valores constitucionais de um
pais em face de varios problemas, atores e ambientes” (OCDE, 2005, p. 16).

Conforme Silva et al. (2014) a Comissao Europeia define governanga publica como a
maneira da sociedade resolver o que ¢ do interesse comum, com vistas a um desenvolvimento
equitativo e sustentavel. Isso supde processos decisérios transparentes, institui¢des

responsaveis e o fortalecimento da capacidade para prevenir € conter a corrupgao.
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A International Federation of Accountants (IFAC, 2001), compreende a governanga
como “a totalidade das maneiras pelas quais os individuos e as institui¢des, publicas e
privadas, administram seus problemas comuns”.

De acordo com o estudo da IFAC (2001), frisam-se os trés principios basilares de
governanga no setor publico: Opennes (transparéncia) — para garantir que as partes
interessadas (sociedade) possam confiar no processo de tomada de decisdo, nas a¢des das
organizacdes do setor publico, nos seus servidores e na gestdo empreendida; Integrity
(integridade) — compreende procedimentos honestos, de maneira objetiva, normas de
propriedade e probidade na administracio dos recursos publicos; Accountability
(responsabilidade de prestar contas) — as entidades e os agentes publicos sdo responsaveis
pelas decisdes e acdes, pela administragdo e pelo desempenho, sendo submetidos ao controle
externo devido.

A TFAC, além dos seus principios, recomenda que as entidades da administragao
publica devem seguir: Padrdes de comportamento — como a administracdo da entidade
exerce a lideranca e estabelece as regras e os preceitos da institui¢ao, determina os meios de
organizacdo e as normas de conduta das pessoas; Estruturas e processos organizacionais —
como a diretoria da administragdo ¢ designada, como as responsabilidades sdo definidas e
asseguradas; Controle e Relatérios externos — como ¢ a rede dos varios controles e das
politicas internas no apoio ao alcance dos objetivos da organizagdo e como ela demonstra a
prestagao de contas, sobre o desempenho e o uso do dinheiro publico.

Peters (2008), assinala que as reformas no setor publico, sejam do tipo New Public
Management ou do tipo governanga, procuram fazer com que “o governo trabalhe melhor e
custe menos” e combinam dois futuros: mudangas e investimentos continuos em capital
politico para alcangarem efetividade. A questdo politica central nao ¢ optar por um deles, mas
fazer com que “ambos se complementem de maneira efetiva e democratica”. O autor
descreve o futuro 1 — as reformas tiraram do centro do governo o processo de governar, pelo
compartilhamento das atividades por meio da desconcentragdo, descentralizagao e delegagao,
minimizando o controle politico; e o futuro 2 — o simples retorno ao modelo anterior, visando
a recuperacao do controle politico, ndo seria producente (Peters, 2008, p. 290).

Por essas razdes, surgem dois formatos distintos de governanga: um estilo de
governanga que enfatiza a necessidade de melhorar a qualidade da prestagdo de servigos

publicos, a administragao das organizagdes individuais € a democratizagdo desses servicos; €
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outro estilo em que hd a necessidade de um padrao de mudangas que coordene, crie uma
maior coeréncia e restaure a prioridade da politica. Assim, a ideia de governanga se estende a
de metagovernanga, que em esséncia significa a governanga da governanga. O autor finaliza
que “em termos mais reducionistas, a metagovernanca seria simplesmente renunciar as
delegagdes de poder e recentralizar os controles nas estruturas associadas ao setor publico
convencional” (Peters, 2008, p. 297).

Quadro 1 - Comparativo entre Governo € Governanga Publica.

implementacdo de politicas;

Governo Governanga Publica

Definicao Autoridade formal de | Exercicio formal e informal
decisdo  legitimada  por | de autoridade com o objetivo
regras institucionais formais; | de criar consenso sobre

decisoes especificas;

Atores Um  pequeno n° de | Um alto n° de participantes:
participantes, principalmente | publicos, privados e
publico; sociedade civil;

Foco Estruturas organizacionais e | Processos, politicas e
instituicoes: resultados

Estrutura Sistemas fechados, limites | Sistemas abertos, divisdo
territoriais ao exercicio de | funcional de autoridade,
autoridade, participagdo | participacao voluntéria;
obrigatoria; hierarquia; redes e parcerias;

Processo decisorio Pouca consulta, sem | Maior consulta, cooperagao
cooperacdo ¢ envolvimento | entre atores na defini¢do e
na formulagao e | implementacdo de politicas

setoriais;

Ferramentas de | Ferramentas de cima para | Muitas vezes, ferramentas
implementagado baixo, principalmente | informais, criando condi¢des
formais; e incentivos para a aceitacao

de decisOes formais;

Modalidades de interacao Autoridade hierarquica, | Consulta e relacdes

relacdes conflituosas, sigilo; [ colaborativas, administra¢ao
Comando e controle, entrega | publica aberta e
direta de servicos; transparente;

Decisoes Rigidas e especificas; Baseadas em critérios e
principios orientadores de
decisOes autbnomas;

Implicagdes externas das | Efeitos compulsorios, | Requisitos ndo obrigatorios,

decisdes proibigdes e obrigacoes. mas incentivos ¢ condi¢des
determinam 0
comportamento dos

diferentes atores.

Fonte: Cepiku (2008), tradug@o nossa.
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Embora a comparacdo entre governanga e governo seja bastante util para destacar os
elementos bésicos de definicao da governancga publica, a contraposi¢cao da nova gestao publica
— NPM a governanga, ¢ mais habitual na literatura revisada, especialmente por considerar a

governanga como resultado dos recentes processos de reforma.

Quadro 2 - Comparativo entre Nova Gestdo Publica — NPM e Governanca Publica.

Nova Gestio Publica

Governanca Publica

Perspectiva

Micro — o foco da pesquisa ¢
sobre técnicas e ferramentas

Micro, meso € macro
perspectivas sdo abordadas;

de gerenciamento de | o foco estd na capacidade da

negocios; administracdo publica de
orientar redes sociais
complexas;

Principal foco dos esfor¢os
de modernizagao

Foco de gestao;
Estruturas de entrega;
Incentivos para eficiéncia;
Foco de curto prazo;

Foco politico;

Arranjos de governanga;
Incentivos para eficécia;
Foco de longo prazo;

publico-publica;

Especializacao; Integracao;

Foco no cliente; Foco no cidadao;
Relacionamentos externos a | Concorréncia Parceria publico-privada e
administragao publica publico-privada e | publico-publica;

Relacionamentos internos a
administracdo publica

Separacdo entre o nivel
politico e
administrativo/gerencial;

Uma interagdo mais realista
e complexa entre politicos e
administradores/burocratas;

Teorias de referéncia Teorias de gestdo de | Teorias politicas;
negocios; Principalmente literatura
Literatura internacional; europeia;

Dimensao da prestacio de | Desempenho vertical de | Desempenho horizontal da

contas para a sociedade civil | organiza¢des individuais; rede de organizagoes;
Prestacdo de contas em | Prestacdo de contas em
termos de resultados | termos de resultado da rede
(outputs). (ex: o servico publico

entregue ao cidaddao deve
possuir qualidade, mesmo
que produzido por entidades
diversas).

Fonte: Cepiku (2008), traducao nossa; adaptado de Neves et al. (2017).

Ao vislumbrar os elementos do Quadro 2 — comparativo entre nova gestao publica e
governanga publica identificam-se conceitos que transcendem as reformas gerencialistas do
tipo management, baseadas em teorias de negoécios com foco no cliente e no ambiente

organizacional interno. Os conceitos socio-politicos reclamados pela comunidade cientifica
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como: interagdo entre diversos atores, foco no cidaddo, e visdo do ambiente organizacional
externo passam a integrar a narrativa da governanga publica.
2.2 A Governanc¢a Publica Contemporianea da realidade brasileira

Martins e Marini (2014) propdem uma tentativa de andlise e descri¢gdo minuciosa do
conceito de governanga publica contemporanea, capturando os elementos mais abordados na
literatura e ordenando-os em quatro componentes que formam a cadeia de governanga:
desenvolvimento de qualidades e capacidades institucionais; formagao de redes colaborativas;
gestdo do desempenho e valor publico.

Na perspectiva desses autores, a governanga publica € “um processo de geragdo de
valor publico a partir de determinadas capacidades e qualidades institucionais; da colaboracao
entre agentes publicos e privados na coprodugdo de servigos, politicas e bens publicos e da
melhoria do desempenho [...]” (Martins; Marini, 2014, p. 44).

Os autores assinalam que o componente - governanca como capacidade de governo
relaciona-se a lideranga, ao dominio de competéncias, ao potencial de atuagdo e prontidao
para atuar, ¢ ao desenho institucional. O primeiro elemento que compde a capacidade de
governo ¢ a lideranca. A lideranga ¢ “um processo grupal que envolve a influéncia de um
individuo sobre os demais” (Martins; Marini, 2014, p. 44). No aspecto de lideranca de
governo, tanto politica quanto executiva, atenta-se para a deteccdo de que maneira o lider de
governo contribui para o desenvolvimento de uma visao de futuro e o esforco politico de
negociagao para a conquista de adesodes e convergéncia de esforgcos (Martins; Marini, 2014).

O segundo elemento da governanga como capacidade de governo ¢ o dominio de
competéncias, compreendidas como um conjunto de conhecimentos, habilidades e atitudes
(Brandao; Guimaraes, 2001). O conhecimento ¢ o saber tedrico, habitualmente tacito, presente
na mente dos agentes publicos e privados que formam a rede de governanca. Habilidade ¢ o
saber fazer, desenvolvida na pratica por intermédio de um processo de aprimoramento gradual
de erros e acertos. Atitude ¢ o querer fazer, resultado de caracteristicas pessoais (perfil,
propositos) e contextuais (clima organizacional, grupo de pertencimento) que estimulam e
inspiram a motivacao dos individuos. O conhecimento ¢ um ativo que carece de explicitacao e
estar acessivel aos integrantes do grupo, incorporado as habilidades, de modo a maximizar o
aprendizado e os resultados (Martins; Marini, 2014).

O terceiro elemento da governanga como capacidade de governo ¢ a prontidao para

atuar. O termo prontiddo foi emprestado da gestdo de processos para definir um estado de
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alerta e sensibilidade para responder as demandas no momento apropriado, conforme a
disponibilidade de recursos, legitimidade e urgéncia (Kaufman et al., 2003 apud Martins;
Marini, 2014). De forma similar, o potencial de atuagdo contempla o estoque de capacidades
ou limites para atender a um determinado problema publico — e que a interven¢do, seja por
meio de politicas, organizagdes, programas, projetos ou processos, promova diferenca
significativa sobre o problema em questdo (Martins; Marini, 2014).

O quarto e ultimo elemento da governanca como capacidade de governo ¢ o desenho
institucional, que representa o conjunto de regras que definem a configuracdo
juridica-institucional (definicdo de competéncias, o mandato institucional, niveis de
autonomia, regras que se aplicam a gestdo) da intervengao e o respectivo modelo de gestao
(atributos organizacionais, estratégia, estrutura, processos, quadros funcionais, recursos
tecnologicos, financeiros e logisticos). Ambos sdo determinantes da capacidade
organizacional, podendo limitar ou promover desempenho e capacidade colaborativa. De
acordo com Aguilar (2011) ha duas dimensdes de desenho institucional: politico-institucional
e técnico-administrativo. No primeiro aspecto estdo evidenciados a qualidade do estado
democratico de direito, a capacidade da sociedade civil em atuar e expressar-se ¢ a qualidade
das entidades regulatérias. No aspecto técnico-administrativo estdo destacadas as capacidades
e qualidades das instituicdes para lidar com informag¢des, conhecimento ¢ educagdo; das
finangas publicas, das politicas publicas e da administragdo publica de modo geral. O
processo dinamico da governanga requer inovagao institucional tanto no sentido de aprimorar
a adequacdo dos arranjos existentes, quanto da criagdo de arranjos experimentais e
alternativos (Martins; Marini, 2014).

No que se refere ao componente da governanca como capacidade de relacio entre
agentes publicos e privados — governanca colaborativa, Martins e Marini (2014, p. 46)
destacam que se trata da “atuacdo conjunta de multiplas instituigdes, governamentais e outras
nao/quase/neo-governamentais”, além de associar as denominagdes afins para a governanga
colaborativa: governanga social, democratica, participativa, responsavel.

Ainda mencionam que governanga colaborativa ¢ a governanca em rede em sentido
duplo: um pelo motivo da atuagdo conjunta de multiplas instituigdes (publicas e privadas);
outro pelo motivo das interagdes com a sociedade em rede.

De forma genérica, redes sdo conjuntos de nds (grupos, individuos, organizagoes),

links (cooperacdo e colaboragdo, competi¢dao, concessao ¢ inclusao, comando e controle) e
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funcdes (mobilizagdo, coordenacdo, compartilhamento e difusdo da informagdo, aprendizado
e transferéncia de tecnologia, desenvolvimento de capacidades, enunciado de problemas,
planejamento e desenho de solugdes, prestagdao de servigos, alinhamento politico, avaliagao,
regulacdo) (Martins; Marini, 2014).

Complementam com a afirma¢do de que redes sdo uma nova forma de pensamento
sist€émico com avancgos relevantes relacionados a conceitos como cibernética, Gestalt, teoria
geral de sistemas, paradigma da complexidade, teoria do caos e sistemas complexos. De
acordo com esta nova visdo “tudo estd interconectado e o que importa ¢ entender os padrdes
de conexdo e as conexdes criticas que mantém a integridade da rede ou cuja ruptura promove
sua evolugao” (Martins; Marini, 2014).

Ja pelo enfoque do design institucional, redes sdo uma nova forma de organizagao,
vista como alternativa funcional as formas tipicas de mercado (lastreado em transacgdes
episodicas) e hierdrquicas (lastreado em interagdes definidas a priori e reguladas) (Agranoff,
2007).

Além do desafio de lidar com multiplas institui¢des, ha, ainda, outro desafio maior de
lidar com uma sociedade em rede, instavel e difusa. A governanga colaborativa significa uma
expansdo da participagdo, da interlocucdo e da accountability - responsabilidade de prestar
contas, que sdo portadoras de ancoragem democratica (Martins; Marini, 2014).

O termo accountability ¢ empregado no duplo significado de controle e
aprimoramento - considerando o alcance de metas e conformidade as regras determinadas ex
ante, como na deteccdo de problemas, e ex post com a devida corre¢cdo (Peters, 2010 apud
Martins; Marini, 2014).

A governanca em rede, que ¢ policéntrica, em oposi¢ao a accountability hierarquica,
tipo agente-principal gera uma responsabilizagdo generalizada, difusa. De outro modo,
promove multiplos regimes de accountability alicergados nos eixos democratico (cidadaos,
eleitos, leis, tribunais); de mercado (consumidor, acionista); e administrativo (parceiros,
profissionais especialistas, superiores hierarquicos). Esses eixos se combinam e sobrepdem
em distintas “narrativas de accountability” no dizer de Koliba, Meek e Zia (2011),
promovendo uma “responsabilidade publica de modo integral” na expressdo de Aguilar
(2006).

Por essa razdo, a importancia da gestdo para resultados, de aplicar instrumentos

quase-legais (soft law), vigilancia anti-moralhazard, confianga e valores, compondo uma
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espécie de metagovernanga, ou a “governanga da governanca”. Moral hazard: do idioma
inglés significa risco moral. Em economia utiliza-se o termo para sinalizar a diferenga de
informacodes entre os agentes economicos, o que deixaria um agente econdmico em vantagem
sobre o outro agente na decisdo. A vigilancia anti-moralhazard utilizada pelo autor pretende
dispor de meios para garantir a isonomia de acesso as informagdes aos participantes da
negociacdo, fazendo valer os principios da governanca (Peters, 2010; Goldsmith; Eggers,
2004 apud Martins; Marini, 2014, p. 48).

No que diz respeito aos componentes da governanca, valor publico e desempenho
como capacidade para gerar resultados, Martins ¢ Marini (2014, p. 48) anunciam que

<

desempenho e valor publico “constituem o carater direcionador da governanca para
resultados” tratando-os de forma integrada na cadeia de governanca.

O conceito de valor publico tornou-se notavel a partir do sentido conferido por Moore
(1994, 1995), de “valor atribuido pelo publico beneficidrio ao que recebe do poder publico,
uma espécie de retorno sobre o ‘investimento’ (os impostos pagos) feito pelo cidadao”
(Moore, 1994, 1995 apud Martins; Marini, 2014, p. 48).

O valor publico referente as politicas e bens publicos traz em sua esséncia a
contribuicdo para a solu¢do de problemas publicos complexos. Sdo considerados problemas
publicos complexos por afetarem muitos atores, sendo todos de forma mais ou menos direta
em um contexto multiescalar (global, regional, local); as causas e os efeitos ndo sao lineares e
implicam muitos fatores; os objetivos e as prioridades sdo conflitantes e ambiguos;
constituem relagdes de poder, padrdoes de decisdo e agdes colaborativas que surgem na
instabilidade. Nesse aspecto, uma “cadeia de valor publico ndo pode se restringir ao conceito
de desempenho nem reproduzir apenas a 16gica da producao - numa cadeia linear de insumos,
atividades, produtos e impactos” (Martins; Marini, 2014, p. 48).

Por essa razdo, variaveis subjetivas como satisfagdo, expectativa, confianca, e quesitos
valorativos s3o considerados no processo de governanca como um todo, associadas as
variaveis objetivas referentes ao desempenho (atividades, insumos, produtos e impactos)
(Martins; Marini, 2014).

Valor publico é, em vista disso, uma conciliacdo entre meios e fins, requisitos e
aspiragdes, racionalidade instrumental e substantiva, esforcos e resultados. Valor publico

confere direcionamento, e¢ ainda legitimidade a governanca publica: “baixo valor publico
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promove a quebra do contrato social porque contribui para gerar penuria, espoliacdao e
perdularismo” (Martins; Marini, 2014, p. 49, grifo nosso).

O desempenho, por seu turno, ¢ um termo que apresenta muitas variagdes semanticas e
conceituais, apesar de existir um entendimento predominante, podendo ser definido como
“esfor¢cos empreendidos na dire¢do de resultados a serem alcangados” (Bouckaert; Halachmi,
1996; Neely, 2007; Bouckaert; Haligan, 2008; Boyne et al., 2006 apud Martins; Marini, 2014,
p.- 49).

O desempenho ¢ segmentado em dimensdes de resultados e de esfor¢os. Os elementos
da dimensdo de resultados sdo: efetividade — pertinente aos impactos da intervencao,
podendo ser primarios, secundarios ou finais; eficacia — tocante aos produtos entregues aos
beneficiarios diretos e contempla a quantidade, qualidade e cobertura; eficiéncia — ¢ a relacao
entre os produtos gerados e os insumos empregados, habitualmente denominado de custos ou
produtividade. Os elementos da dimensao de esforgos sdo: execugao — refere-se a consecugao
das atividades programadas sob a forma de projetos, processos ou eventos; exceléncia — ¢ a
conformidade com padrdes e critérios de qualidade para o atendimento das agdes previstas;
economicidade — diz respeito a aquisi¢ao vantajosa e uso racional de recursos, atendendo aos
requisitos de qualidade exigidos (Martins; Marini, 2014).

O desempenho 6timo implica em ser econdmico, excelente, executar plenamente,
eficiente, eficaz ¢ efetivo. Trata-se de uma condi¢do dificil de ser alcangada, mas ha varias
combinagdes subdtimas que podem ser consideradas satisfatorias (Martins; Marini, 2014).

Martins e Marini (2014) finalizam refor¢cando que as quatro dimensdes expostas
engendram um composto de governanca, ndo sdo estanques ¢ se sobrepdem para melhor
explicar o conceito. Esclarecem que muitos predicados usualmente concedidos a governanga
passam a fazer sentido: governanga ¢ para resultados, pois se aplica para o desempenho e o
valor publico; governanca ¢ colaborativa dado que requer interagdes entre muitas instituigdes
e a sociedade civil.

Os autores afirmam que, na pratica, a governanca ¢ um processo, € como todo o
processo deve ser otimizado para gerar mais valor publico com menos recursos. A melhoria
da governanca, do mesmo modo, ¢ um processo e deve-se pensa-lo de forma escalar: no
macro — aplica-se as instituicdes em geral e numa perspectiva de Estado, de longo prazo; no

meso — como parcela da agenda de um governo com demarcagdo temporal; € no micro —
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objeto de intervencdes delimitadas ao ambito organizacional, suas politicas, programas e
projetos.

2.3 - A Politica de Governanca da Administracao Publica federal direta, autarquica e
fundacional
Para facilitar o entendimento do significado da politica de governanca € pertinente

expor alguns conceitos do que € politica e por quem € estudada. A abordagem do assunto pela
ciéncia politica, se concentrava, na tradi¢cdo europeia, de maneira essencial, sobre a analise do
Estado e suas fungdes com a da sua principal instituicdo — o governo. Nos EUA, surge como
disciplina académica a andlise de politicas publicas, que enfatiza diretamente a acdo do
governo, produtor por exceléncia de politicas publicas, sem estabelecer bases tedricas sobre a
fungdo do Estado (Souza, 2006; Tude, 2010).

Souza (2006, p. 22), entende da seguinte maneira: “o pressuposto analitico [...] dos
estudos sobre politicas publicas ¢ o de que, em democracias estaveis, aquilo que o governo faz
ou deixa de fazer ¢ passivel de ser (a) formulado cientificamente e (b) analisado por
pesquisadores independentes (Souza, 2006, p. 22).

Ao contextualizar simplificadamente a politica como aquilo que “o governo faz ou
deixa de fazer”, sao contempladas trés dimensdes de significado ao termo politica: a dimensao
institucional (polity), a dimensdo processual (politics) e a dimensao material (policy/policies).
Ainda que essa subdivisdo contribua para o entendimento tedrico de politica, ndo se dissocia
no momento da agdo politica, ja que as dimensdes estdo entrelacadas e se influenciam de
modo reciproco (Frey, 2000; Souza, 2006, p.28; Tude 2010).

A politica de governanga proposta pelo Governo Federal estd fundamentada nos
argumentos: “necessidade de se fortalecer a confianga da sociedade nas instituicdes publicas;
a busca por maior coordenacdo das iniciativas de aprimoramento institucional; e a utilidade de
se estabelecer patamares minimos de governanca” (Brasil, 2018, p.21).

Por essa razdo, no ano de 2017, o Governo Federal Brasileiro, publicou o decreto n°
9.203, doravante Decreto, que instituiu a politica de governanca da administragdo publica
federal, autdrquica e fundacional. O dispositivo legal estabelece diretrizes para o
estabelecimento de um consenso acerca do que ¢ governanca, com a indicacdo de uma
referéncia de boas praticas e delimita um objetivo: “o papel do Poder Executivo federal na
criacdo de um ambiente institucional mais favoravel a implementa¢do dos interesses da

sociedade” (Brasil, 2018, p.16).

@0l 13
FamTd Ciéncia em Evidéncia, Revista Multidisciplinar, ISSN 2763-5457, Edi¢ao Especial 2023,
e023013, 27 paginas.



A operacionalizagao da politica de governancga na administragao publica federal

Jeferson Girardi
Ricardo Lobato lTorres

Vale frisar que o objetivo considera duas premissas: “o foco da politica ¢ voltado para
as instituigdes publicas federais e as respectivas atividades; e cada institui¢do ja4 possui um
modelo proprio de governancga publica” (Brasil, 2018, p.16).

O Decreto ¢ o instrumento juridico que estabelece o marco-legal da politica,
entretanto, hd ainda, o guia da politica de governanca, que visa uniformizar os entendimentos
a respeito da condugdo e a implementagdo da Politica no nivel estratégico, entretanto, ndo de
maneira exaustiva. O guia da politica de governanca foi desenvolvido pela instancia
coordenadora do Comité Interministerial de Governanga, 6rgao colegiado composto pelo
Ministro de Estado Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica, Ministro de Estado da
Fazenda, Ministro de Estado de Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e Ministro de
Estado da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido e pelos suplentes, que sdo os
secretarios-executivos dessas instdncias governamentais (Brasil, 2017; 2018).

O guia da politica de governanca se aproxima da ideia apresentada por Peters (2008, p.
299), sobre instrumentos de lei branda - soft law, em que “a natureza da lei branda ¢
estabelecer niveis de conformidade, oferecendo uma dire¢ao, em vez de comandar agdes”.
Essa maleabilidade contribui para o enfrentamento de desafios politicos em que instancias
diversas de autonomia e controle se defrontam (Peters, 2008, p. 299).

Com o auxilio do Decreto e do guia de governanga, o Governo Federal espera reforgar
os principios e diretrizes da governanga publica, porventura dispersos em outros dispositivos
legais ou normativos. O Decreto apresenta uma lista de principios e diretrizes de governanga
publica, elaborados com base nas recomendagdes de organizagdes internacionais
especializadas no tema: a) em particular, o Banco Mundial e a Organizagao para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmico; b) referenciais de governanca do Tribunal de Contas da
Unido; c¢) uma revisao de literatura especializada (Brasil, 2018, p. 37).

Espera-se que os principios e diretrizes da governanga reforcem os conteudos
normativos dos principios constitucionais, ampliando a interpretacdo. Explica-se a seguir os
principios da politica de governanga: capacidade de resposta — reproduz a competéncia de
uma instituicdo ou organizacdo publica de atender, de maneira eficiente e eficaz, as
necessidades dos cidaddos, até mesmo antevendo interesses e aspiracdes; integridade —
constitui a busca pela prevencao da corrupcdo e pelo fortalecimento dos padrdes morais de
conduta; confiabilidade — traduz a capacidade das instituicdes publicas de minimizar as

incertezas para os cidaddos nos ambientes econdmico, social e politico; passar seguranga a
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sociedade em relagcdo a sua atuacdao; melhoria regulatdria — reflete o “desenvolvimento e a
avaliacdo de politicas e atos normativos em um processo transparente, baseado em evidéncias
e orientado pela visdo de cidaddos e partes interessadas”; prestacio de contas e
responsabilidade — accountability — ¢ a vinculagdo necessaria entre decisdo, conduta e
competéncia e o responsavel por elas; configura a relacdo direta entre o agente publico, as
justificativas e os resultados da atuacdo administrativa; transparéncia — caracteriza o
compromisso da administragao publica de divulgar as suas atividades, prestando informagdes
confiaveis, relevantes e no devido tempo a sociedade (Brasil, 2018, p.47).

As diretrizes do decreto, por seu turno, funcionam como “uma fonte minima de
inspiragdo para atitudes concretas” (Brasil, 2018, p.39). O Quadro 3 apresenta as diretrizes do
decreto, relacionadas aos principios respectivos.

Quadro 3 — Diretrizes da Politica de Governanca Publica.
Principio Diretriz

Direcionar agdes para a busca de resultados para a
sociedade, encontrando solugdes tempestivas e inovadoras

. para lidar com a limita¢ao de recursos e com as mudangas de
Capacidade de Resposta prioridades.

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

Implementar controles internos fundamentados na gestdo

de risco, que privilegiard acdes estratégicas de prevencgdo
. antes de processos sancionadores.
Integridade Incorporar elevados padrdes de conduta pela alta
administracdo para orientar o comportamento dos agentes
publicos, em consonancia com as fungdes e atribui¢des de
seus respectivos orgaos e entidades.

Monitorar o desempenho e avaliar a concepgdo, a
implementagdo e os resultados das politicas e das agoes

. prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam
Confiabilidade observadas.

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

Manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela
conformidade legal, pela qualidade regulatoria, pela
desburocratizacdo e pelo apoio a participacdo da sociedade.
Melhoria Regulatoria Editar e revisar atos normativos pautando-se pelas boas
praticas regulatorias e pela legitimidade, estabilidade e
coeréncia do ordenamento juridico, realizando consultas
publicas sempre que conveniente.
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Principio Diretriz

Avaliar as propostas de criacdo, expansao ou
aperfeicoamento de politicas publicas e de concessdo de
incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e

beneficios.
Prestacdo de Contas e Definir formalmente as funcgdes, as competéncias e as
Responsabilidade responsabilidades das estruturas e dos arranjos institucionais.

(accountability)

. Promover a comunicagdo aberta, voluntaria e transparente
Transparéncia das atividades e dos resultados da organizac¢do, de maneira a
fortalecer o acesso publico a informacio.

Fonte: elaborado pelos autores (Brasil, 2017; 2018).

Embora o guia de governan¢a ndo faga um detalhamento, o Decreto dispde sobre os
mecanismos para o exercicio da governanca publica, quais sejam: lideranga, estratégia e
controle. A lideranga se caracteriza pelo “conjunto de praticas de natureza humana ou
comportamental exercida nos principais cargos das organizagdes, para assegurar as condicoes
minimas para o exercicio da boa governanca”, e elencadas nesta ordem: integridade,
competéncia, responsabilidade e motivagdo. A estratégia constitui “a defini¢do de diretrizes,
objetivos, planos e acdes, além de critérios de priorizagdo e alinhamento entre organizagdes €
partes interessadas, para que os servigos e produtos de responsabilidade da organizagao
alcancem o resultado pretendido”. E o controle compreende os “processos estruturados para
mitigar os possiveis riscos com vistas ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a
execugdo [...] econdmica, eficiente e eficaz [...] no dispéndio dos recursos publicos” (Brasil,
2017, p. 2, grifo nosso).

Ainda que o Comité Interministerial de Governanca — CIG seja o componente de
coordenacdo da politica de governanga, outros atores e estruturas desempenham fungdes
relevantes na execucao, conforme o Quadro 4.

Quadro 4 — Funcoes dos principais atores ¢ estruturas da politica de governanca.

Atores/Estruturas Funcodes
Presidente da Republica Responsavel, em ultima instancia, pela
conducdo da politica de governanga;
Comité Interministerial de Governanca Assessora o presidente da Republica na

conducdo da politica de governanca;
Orgaos e entidades da administragdo publica | Executam a politica de governanga;

federal

Alta administragdo Responsavel pela implementagdo da politica
de governanga nos respectivos Orgaos e
entidades;
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Atores/Estruturas Fungoes

Ministros; ocupantes de cargos de natureza
especial e DAS 6; presidentes e diretores de
autarquias e fundagoes;

Autoridades equivalentes.

Comité Interno de Governanga Promove e monitora a politica de
governanga em seus respectivos Orgaos e
entidades.

Fonte: Brasil (2018, p. 67)

Cumpre evidenciar a funcdo do comité interno de governanca como promotor da
politica de governanga nos respectivos 6rgaos e entidades, responsdvel pela operacionalizagao
das recomendagdes do Comité Interministerial de Governanga - CIG.

H4, ainda, algumas unidades que ndo tém funcao especifica na conducao da politica de
governanga, entretanto, contribuem para que os 6rgaos e entidades desenvolvam seus modelos
de governanga e atinjam os objetivos recomendados na politica, por exemplo, as unidades de
integridade, assessorias juridicas e as auditorias internas (Brasil, 2017; 2018a).

Ao considerar os elementos descritos nos instrumentos que compdem a politica de
governanga, observa-se que, no dizer de Peters (2018, p.13), de maneira sintética,
“governanca significa a capacidade de estabelecer metas para a sociedade, bem como a
capacidade de desenvolver programas que permitam atingir esses objetivos”.

3 METODOLOGIA

Cabe esclarecer que este artigo deriva de uma pesquisa em maior profundidade,
desenvolvida na forma de dissertacdo de mestrado. Trata-se de pesquisa aplicada, ao analisar
a operacionalizagdo da governanga na administragdo publica federal, a partir da politica de
governanga de 2017, une-se o conhecimento gerado pela pesquisa basica as tecnologias
existentes para fornecer produtos ou processos para finalidades imediatas da sociedade
(Prodanov; Freitas, 2013). No que se refere aos objetivos ou fins, a pesquisa se caracteriza
como descritiva e quanto ao método de abordagem ao problema ¢ denominada qualitativa.
Quanto aos procedimentos técnicos de coleta de dados, configura-se em estudo de caso, com
pesquisa bibliografica e documental, ao passo que para o tratamento dos dados aplicou-se a
analise de contetdo.

O estudo de caso teve como unidade de andlise a politica de governanca da

administracdo publica federal, autarquica e fundacional, destinada aos o6rgdos e entidades
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daquela estrutura organizacional, de maneira especial, a partir da publicacdo do decreto n°
9.203/2017 e os instrumentos derivados do normativo.

Empregou-se na coleta e na andlise dos dados, os documentos pertencentes ao
ordenamento juridico da esfera federal, especificamente os que instituem a politica de
governanga na administragdo publica federal, e os dispositivos que derivam do normativo,
como por exemplo, as portarias ministeriais para a constituigdo de comités internos de
governanga publica nas institui¢cdes circunscritas a politica. Tais instrumentos prescrevem as
acodes aos agentes publicos e permitem avaliar como a Administragdo concebe a governanca
publica e as instancias para a participac¢ao do cidadao.

Desde a publicacdo do Decreto, muitas organizagdes governamentais deram inicio a
operacionalizacdo dos comités internos, conforme os instrumentos normativos relacionados
no Quadro 5, extraidos do sitio eletronico da Casa Civil da Presidéncia da Republica, onde
consta a lista exemplificativa dos 6rgdos e entidades e as respectivas portarias de institui¢ao
dos comités internos de governanga ou adaptacdo dos ja existentes, possibilidade permitida
pelo Decreto.

Quadro 5 — Relacdo de 6rgaos/entidades com comités internos de governanca instituidos.

Orgio/Autarquia Sigla Portaria Descricao
P QUS| PO G &
Ministério da Satde | MS 4389, de 28 de sricace, 18!
dezembro de 2018 Internos da Gestao - PGIRC no
= |ambito do Ministério da Saude
Instituto Nacional do Portaria n® 1.139, de 26 Dlsiitae 9 modelq 38 Fovermamen
. INSS do Instituto Nacional do Seguro
Seguro Social de dezembro de 2018

Social

Atualiza a estrutura de
governanga no ambito do
Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido —
CGU

Ministério da
Transparéncia e Portaria n® 2217, de 20
Controladoria-Geral MTCGU de agosto de 2018

da Uniao
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Orgio/Autarquia Sigla Portaria Descri¢ao

Institui o Comité€ de
Governanca Estratégica no
ambito do Ministério da
Industria, Comércio Exterior e
Servigos; institui o Subcomité
de Governanga no ambito do
Comité de Governanga
Estratégica do Ministério da
Industria, Comércio Exterior e
Servigos

Portaria N° 504-SEI,
Ministério da de 19 de marco de
Industria, Comércio MDIC | 2018 e Portaria-SEI N°
Exterior e Servigos 594-SEI, de 03 de abri

de 2018

Dispde sobre o Comité de

Governanca da Casa Civil

Presidéncia da CC/PR Portaria n® 873. de 24 |da Presidéncia {13 Repl'lbl.ica ed
Republica/Casa Civil de julho de 2018 | efine a Secretaria-Executiva do
Comité Interministerial de
Governanga (CIG) no ambito

da Casa Civil

Institui o Comité de
Governanga, Integridade,
Gestdo de Riscos e Controles,
com o objetivo de adotar
Ministério da MEC Portaria n® 263, de 16 |medidas para a sistematizagao
Educacgao de fevereiro de 2017 |[de praticas relacionadas a
gestao de riscos, controles
internos, governanga e
integridade no ambito do
Ministério da Educacao - MEC

Fonte: adaptado do sitio eletronico da Presidéncia da Republica (BRASIL, 2019).

Ressalte-se que o Decreto N° 9.203/2017 prescrevia um prazo de 180 (cento e oitenta
dias) para que as instituicdes da administracdo publica federal instituissem os comités internos
de governanca e/ou estabelecessem as atribuigdes aos colegiados, caso ja existissem. Esse
prazo findou no inicio de junho de 2018. Pode-se verificar pela analise dos dados daquele
sitio eletronico governamental, que das 28 (vinte e oito) organizagdes listadas, que publicaram
os dados na internet, 10 (dez) atenderam ao prazo do decreto, 11 (onze) ja possuiam o comité
interno e realizaram adaptacdes conforme o normativo, e 7 (sete) organizacdes publicas foram

intempestivas no prazo estipulado. Em julho de 2019, houve a alteragdo do Decreto, que
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suprimiu o periodo estipulado de cento e oitenta dias, a partir de novembro de 2017 para o
atendimento pelas organizacdes pertencentes a administracao publica federal.

De posse dos instrumentos legais que instituem politica de governanca da
administracdo publica e dos dispositivos regimentais que dela derivam, além das atas dos
comités internos de governanga, buscou-se verificar a presenga dos componentes da
governanga, no dizer de Martins e Marini (2014), como capacidade de governo, governanga
como capacidade de relagdo entre agentes publicos e privados (governanca colaborativa),
valor publico e desempenho como capacidade para gerar resultados, destacados no Quadro 6.

Quadro 6 - Categorias analiticas e variaveis operacionais (subcategorias) da pesquisa.

Categorias analiticas Variaveis operacionais (subcategorias)
Capacidade de governo Lideranga;
Competéncias;

Potencial e prontiddo de atuagdo; e
Desenho institucional
Capacidade de gerar resultados - Valor | Prestar servigos publicos de qualidade;

Publico Elaborar e implementar politicas publicas de
qualidade;
Capacidade colaborativa Participacido de diferentes atores;

Fonte: elaborado pelos autores, maio/2019.
Para compor a realidade-alvo de investigacdo, buscou-se trés organizagdes do poder

executivo federal, em uma amostra por conveniéncia, para analisar os documentos que
derivam do decreto para a formagdo do comité interno de governanga, e os gerados pelos
comités internos sobre os assuntos mais proximos da operacionalizagdo da governanga em
cada organizagao publica.

Assim, tem-se a seguinte amostra de organizagdes para a andlise dos documentos
elaborados: dois ministérios (administracdo publica direta) e uma entidade autarquica
(administrag¢do publica indireta).

O Ministério da Educacdao — MEC foi escolhido por ser uma estrutura que se mantém
ha longa data, e ser o segundo maior or¢amento da Esplanada dos Ministérios, além de ja
possuir um comité interno, que foi ajustado conforme o Decreto, mas ndo tem, ainda,
resolucdes publicadas do comité interno.

O Ministério da Induastria, Comércio Exterior e Servigos - MDIC, apesar de ser menos
antigo do que o anterior, ja possui resolugdes e atas publicadas das atividades desenvolvidas

pelos seus comités internos, o que o torna especial em material de analise das atividades.
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E como representante das entidades autdrquicas, optou-se pelo Instituto Nacional de
Seguro Social - INSS, por ser uma instituicdo emblemadtica para a sociedade, e prestar
servicos publicos de extrema importancia no ramo da previdéncia social, além de apresentar
uma nomenclatura diferenciada, ja que na portaria de publicagdo, o INSS definiu o Modelo de
Governanga composto por quatro comités internos, o que pode contribuir com elementos
novos na analise da politica de governanga.

Com a relacdo das organizagdes-alvo da pesquisa, passou-se a realizar a analise de
conteido dos documentos oficiais para a andlise da operacionalizacdo da politica de
governanga na administragdo publica federal.

A técnica de andlise de contetido utilizada foi a classica, conforme Bardin (1977), que
apresenta um quadro matriz, que orienta o pesquisador na organizagdao dos dados coletados,
dispondo as informagdes em duas colunas: sendo na primeira coluna, o critério de avaliagdo, e
na segunda coluna a evidéncia encontrada na realidade investigada.

Ao proceder a analise do material, identificam-se os nucleos de significados contidos
no corpus do texto, que permitem uma codificacdo em trés subcategorias:

-Conceitos/principios da governanga publica;

-Componentes da governanga publica;

-Participagdo das partes interessadas (stakeholders).

De posse dessas trés dimensdes/subcategorias, foram obtidos os indices de referéncia
para a transformacao dos dados brutos do texto por meio do recorte, agregacao € enumeragao
(Bardin, 1977), identificando a representa¢do das expressdes contidas nos textos do decreto e
do guia da governanca publica, das portarias de instituicdo dos comités internos de
governanga, bem como das resolugdes/atas das reunides dos comités, que sdo apresentados na
Sec¢ao dos Resultados.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Apesar da falta de acordo quanto ao conceito de governanga publica, hd uma notavel
tendéncia entre os autores em reconhecé-la com base na ideia principal de um conjunto de
capacidades: capacidade de governo (lideranga, competéncias, potencial e prontidao de
atuacdo e desenho institucional), capacidade de gerar resultados (prestar servigos publicos e
elaborar politicas publicas de qualidade) e capacidade colaborativa (com a participagdo de

diferentes atores) (Martins; Marini, 2014).
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Ao cotejar os resultados empiricos com as categorias analiticas eleitas para este
estudo, visualiza-se um conjunto de esfor¢os focado na capacidade de governo, de maneira
especial sobre o desenho institucional, na dimensao do modelo de gestdo, pela organizagao
dos processos, estratégia, estrutura, quadros funcionais, recursos tecnologicos, financeiros e
logisticos, com algumas situacdes que envolvem o potencial e a prontiddo para atuar (Brasil,
2017; Martins; Marini, 2014).

Sobre a capacidade de gerar resultados — valor publico, ha um pequeno nimero de
manifestagdes escritas na estratégia das organizacdes analisadas sobre a necessidade de se
fazer algo, porém, relacionadas a generalidade de “atender ao cidaddao” ou “atender a
sociedade” (Brasil, 2017; Martins; Marini, 2014).

No que toca a capacidade colaborativa, visualiza-se a possibilidade de participagdo de
varios atores, usualmente politicos e burocratas, entretanto, o cidaddo ainda ndo possui essa
prerrogativa visivel como agente, capaz de contribuir com a mudanga nas instituigdes, a nao
ser pelo texto do Decreto, que menciona a realizagdo de audiéncias publicas, “sempre que for
conveniente”, € manter processo decisorio desburocratizado e “pelo apoio a participacao da
sociedade” (Brasil, 2017; Martins; Marini, 2014).

O conceito de governanga publica que Martins e Marini (2014) apresentam ¢
esclarecedor ao contexto investigado e por esse motivo aplica-se como orientador tedrico
central nesta pesquisa: “Governanga publica ¢ capacidade de governo; ¢ governar em rede de
forma colaborativa; ¢ governar orientado para resultados; todos esses elementos juntos para
gerar valor publico sustentdvel” (Martins; Marini, 2014, p. 44).

No ambito da politica de governanca da administracao publica federal, o conceito de
governanga contempla os mecanismos de lideranca, estratégia e controle, colocados em
pratica para avaliar, direcionar € monitorar a gestao, visando a conducgao de politicas publicas
e a prestagdo de servigos de interesse da sociedade. Os principios da governanga publica:
capacidade de resposta, integridade, confiabilidade, melhoria regulatoria, prestagdo de contas
e responsabilidade (accountability), e transparéncia, atrelados as diretrizes do Decreto, para o
estabelecimento de um consenso acerca do que ¢ governanca, com a indicacdo de uma
referéncia de boas praticas, deve balizar a atuacdo do agente publico, centrada no cidaddo e na
missdo institucional (Brasil, 2017).

Nas trés organizacdes estudadas (Ministério da Educacao - MEC, Instituto Nacional

do Seguro Social - INSS e Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos - MDIC),
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foram investigados os aspectos relacionados a implementacdo da governanca publica. Cada
organizacdo apresentou abordagens distintas em relagdo a estrutura e ao funcionamento dos
comités de governanga. No Ministério da Educagdo — MEC, foram instituidos dois comités de
governanga: o Comité de Governanca, Integridade, Gestdo de Riscos e Controles (de natureza
deliberativa e normativa) e o Subcomité Assessor de Governanga, Integridade, Gestdo de
Riscos e Controles (de natureza técnica e propositiva). O Comité conta com a presenga da alta
administracao, envolvendo aspectos politicos e normativos, enquanto o Subcomité inclui
representantes técnicos indicados por politicos e burocratas, focando nas atividades
operacionais (Brasil, 2019).

Ja no Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, observou-se uma estrutura mais
complexa de governanca, denominada Modelo de Governanga, composta por quatro comités:
Comité de Governanga Estratégica, Comités Técnicos Permanentes, Subcomités Técnicos
Permanentes e Nucleos Técnicos Permanentes. O Comité de Governanca Estratégica ¢ a
instancia deliberativa e normativa responsavel pela execucdao da politica de governanga. Os
demais comités e nucleos t€ém fungdes especificas, com a finalidade de apoiar o Comité de
Governanca Estratégica nas diversas areas tematicas (Brasil, 2018a).

E no Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos — MDIC, destaca-se que o
Comité de Governanga Estratégica e o Subcomité de Governanga Estratégica atuam em
conjunto, com o primeiro sendo deliberativo € normativo, ¢ o segundo sendo propositivo e
operacional. O Comité de Governanga Estratégica, além de cumprir as exigéncias do Decreto,
também mantém o planejamento estratégico em andamento e pode criar subcomités ou grupos
de trabalho para questdes especificas. A participac¢do direta do cidaddo ndo esta prevista, mas
colaboradores convidados podem se manifestar, se instados pelo Presidente do Comité
(Brasil, 2018b).

Ao realizar uma sintese dos produtos encontrados pelas organizagdes-alvo da pesquisa,
observa-se que ha espago para o desenvolvimento das atividades preconizadas pelo Decreto e

pelo Guia da Politica de Governanca Publica, conforme a Figura 1.
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Figura 1 — Agdes previstas e realizadas pelas organizagdes publicas pesquisadas.

Portaria de Resolugdes dos Decreto
Orgéo/Entidade instituicdo do g- R Atas dos comités
o comités 9.203/2017
Comité Interno
MEC publicada nao publicada hao publicada atende em parte
INSS publicada nao publicada nao publicada atende em parte
MDIC publicada publicadas publicadas atende

Fonte: elaborada pelos autores com base na analise documental, jul. /2019.

Nota-se o atendimento pleno das ac¢des dispostas no Decreto, apenas pelo Ministério
da Industria, Comércio Exterior e Servigos - MDIC, o que indica a maneira intempestiva das
organizagdes publicas na operacionalizagdo da Politica estatuida. Verificou-se a alteragdo do
Decreto, em julho de 2019, em que o prazo inicial de cento e oitenta dias, a partir de
novembro de 2017, foi suprimido da norma legal.

Esses achados refletem diferentes abordagens e estruturas adotadas pelas organizagdes
para implementar a governanga publica, atendendo, em parte, aos conceitos da literatura e as
categorias analiticas que compdem a governanca publica. Observou-se cautela e minticia na
estruturacao dos arranjos ao elaborar a Politica de Governanga Publica, porém, no que tange a
participacdo do cidadao como stakeholder principal, ainda hd pouco destaque nos escritos
analisados.

5 CONCLUSAO

Diante do exposto, o estudo esclarece varios aspectos sobre os objetivos propostos na
tematica. Observa-se que a diversidade de definigdes da governanga publica confirma as
mengdes da literatura cientifica e que cada organizacdo adapta o conceito de maneira
especifica.

A parte empirica reforca essa tendéncia ao destacar diferentes padrdes de aplicagdo em
cada organizacdo ao implementar essas ideias apds a publicacao da Politica de Governanga da
Administragdo Publica Federal, apesar de apresentar os principios, as diretrizes e os
mecanismos da governanga, de maneira uniforme, assegurados pela caracteristica normativa
do instrumento legal que dispde sobre a Politica.

O que se pode dizer ¢ que a Administragdo Publica Federal brasileira da atengdo
especial a estrutura tecnoburocratica das instituigdes publicas, denotando o mérito que o
componente da governanga como capacidade de governo possui no debate. Talvez haja a

intencdo do Estado, como lider das relagdes colaborativas entre este e a sociedade civil, em
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ampliar a participacdo do cidaddo, pois comegam a aparecer conceitos como “valor publico” e
“apoio a participag¢do da sociedade” nos instrumentos legais publicados.

No que se refere as categorias analiticas eleitas para o estudo, ha uma contribuig¢ao
expressiva que desvelam os aspectos conceituais da governanga publica, a despeito da
polissemia, ao associd-los a capacidade de governo, a capacidade de gerar resultados e valor
publico e a capacidade colaborativa.

Por fim, ¢ indispensavel para o avanco da ciéncia, que se possa realizar estudos
periddicos, contrastando a produgdo tedrica com a realidade em transformagao, apontando os
estagios de desenvolvimento, estagnacdo, inadequagdes e até incompletudes para despertar
reflexdes, ndo apenas da comunidade académica, dos gestores de institui¢des publicas, dos
servidores publicos, mas prioritariamente do cidaddo, que nao se dedica a estudos especificos
para entender esta complexa configuracdo contextual, sendo a principal parte da “coisa

publica”.
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