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ANALISE DAS BASES CONCEITUAIS UTILIZADAS NA ELABORACAO DO
DECRETO N°9.203, DE 22 DE NOVEMBRO DE 2017 - “DECRETO DE
GOVERNANCA”

RESUMO

O governo brasileiro formalizou a sua politica de governanga publica no ano de 2017, o
objetivo deste trabalho ¢ definir as principais bases teoricas utilizadas para a elabora¢do do
Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, que dispde sobre a politica de governanga da
administracdo publica federal direta, autarquica e¢ fundacional. Os objetivos especificos
delineados foram revisar a literatura que trata da tematica de governanca publica, avaliar os
atributos dos modelos de governanca publica que foram explicitadas pelas principais entidade
de relevancia mundial, comparar os atributos do Decreto de governanga publica brasileira
com as recomendag¢des das principais entidade de relevancia mundial. A estratégia de
pesquisa utilizada foi a bibliografica, com a realizacdo de resumo das recomendagdes
relacionadas com o tema por trés entidades internacionais, a Organizacdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU) e o Banco
Mundial. Foi identificado que a principal fonte conceitual utilizada para o desenvolvimento
do Decreto n°® 9.203 foi a da OCDE, mas, ainda assim, o texto do decreto ndo utiliza as
recomendacdes da OCDE de forma integral e puderam ainda ser averiguadas algumas

caracteristicas das demais institui¢des no texto do Decreto n® 9.203.

Palavras-Chave: Governanca, Governanc¢a Publica, OCDE, ONU, Banco Mundial



ABSTRACT

The Brazilian government formalized its public governance policy in 2017, the purpose of
this paper is to define the main theoretical bases used for the elaboration of Decree No. 9.203,
dated November 22, 2017, which provides for the governance policy of the administration
direct, autarchic and foundational federal. The specific objectives outlined were to review the
literature on the subject of public governance, to evaluate the attributes of the public
governance models that were explained by the main entities of worldwide relevance and to
compare the attributes of the Brazilian public governance decree with the recommendations of
the main entities of global relevance. The research strategy used was the bibliographical, with
a summary of the recommendations related to the topic by three international entities, the
Organization for Economic Cooperation and Development (OECD), the United Nations (UN)
and the World Bank. It was identified that the main conceptual source used for the
development of the Decree No. 9.203 was that of the OECD, but the text of the decree still
does not use the OECD recommendations in an integral way, and some characteristics of the

other institutions could still be ascertained in the text of Decree No. 9203.

Keywords: Governance, Public Governance, OECD, UN, World Bank
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1 INTRODUCAO

A governanga publica tem cada vez mais tomado um local de destaque nas discussdes
sobre o desenvolvimento de um pais, diversas entidades internacionais reconhecem a
importancia que o Estado tem na possibilitacdo de crescimento econdmico e geracdo de bem-
estar para a sociedade. O Banco Mundial ¢ bem enfatico em seu relatério de desenvolvimento
mundial de 1997, “Sem um estado eficaz, o desenvolvimento sustentavel, tanto econémico
como social é impossivel'” (Banco Mundial, 1997, p. I1I, tradugdo nossa).

O tema em ambito nacional ndo € novo, existem vdarias iniciativas de governanga
encabecadas pelo Tribunal de Contas da Unido e pela Controladoria Geral da Unido. Entdo
tendo em vista a evolu¢dao e importancia do tema, o governo brasileiro formalizou a politica
de governanga publica no decreto n® 9.203 de 22 de novembro de 2017.

Diante da quantidade de entidades internacionais que abordam o tema da governanga
no setor publico, ¢ questionado: Em quais bases tedricas o Decreto n® 9.203, de 22 de
novembro de 2017, se sustenta para a instituicdo de uma politica de governanga para o
governo federal?

Este trabalho se propde a definir as principais bases tedricas utilizadas para a
elaboragdo do Decreto n°® 9.203, de 22 de novembro de 2017, que dispde sobre a politica de
governanga da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional.

Para alcangar esse objetivo, foi realizada uma revisdo bibliografica pertinente a
governanga publica disponivel até o ano de publicagdo do Decreto 9.203, de 22 de novembro
de 2017 e utilizou as recomendagdes sobre o tema por trés entidades internacionais, a
Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a Organizagao das
Nagodes Unidas (ONU) e o Banco Mundial.

A andlise foi divida em trés subcapitulos, o primeiro compara as recomendagdes da
OCDE, o segundo as recomendacdes da ONU e o terceiro as recomendagdes do Banco
Mundial. Em cada subcapitulo ¢ feita uma comparagdo entre as recomendacdes resumidas no
referencial tedrico com os principios e diretrizes elencados no Decreto n® 9.203.

Os subcapitulos separam as recomendagdes em subtemas que correspondem as
recomendacdes das instituigdes e ¢ avaliado quais principios e diretrizes do Decreto n® 9.203
se encaixam nessas recomendagdes.

Para a auxiliar a analise foi também utilizado o Guia da Politica de Governancga

Publica, elaborado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica em colaboracio com o

1Without an effective state, sustainable development, both economic and social, is impossible
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Ministério da Fazenda, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e o
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) em 2018.

A utilizacdo do Guia na andlise se d4 considerando que foi entendido pelo governo
que “para garantir coordenagdo, coeréncia e consisténcia era necessario criar um guia para a
politica que pudesse dar seguranca e estabilidade a interpretacdo do Decreto n® 9.203, de

2017, e servisse como referencial para a sua execugdo” (BRASIL, 2018, p 11).

1.1 Objetivos

1.1.1 Objetivo geral

Identificar as principais bases tedricas utilizadas para a elaboragao do Decreto n°
9.203, de 22 de novembro de 2017, que dispde sobre a politica de governanca da

administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional.

1.1.2 Objetivos especificos

1) Revisar a literatura que trata da tematica de governanca publica;

2) Avaliar os atributos dos modelos de governanca publica, explicitados pelas
principais entidade de relevancia mundial; e

3) Comparar os atributos do decreto de governanga publica brasileira com as

recomendacdes das principais entidade de relevancia mundial.
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2 ARCABOUCO TEORICO

2.1 Governanga

A interpretacdo do que seja governanga pode variar dependendo da perspectiva em
que ¢ analisada, mas pode ser definida de uma forma abrangente como “o processo de tomada
de decisdes e o processo pelo qual as decisdes sao implementadas (ou ndo implementadas)”
(ONU, 2008, p 24). O conceito de governanca entdo, se aplica a quaisquer entidades em que
decisdes tenham que ser tomadas. Mais notavelmente o estudo da governanca tem se focado
em duas areas, governanga corporativa e governanga publica.

Os dois modelos de governanca possuem objetivos semelhantes, pois tentam prover
uma resposta aos problemas encontrados na teoria da agéncia. “A teoria da agéncia analisa os
conflitos existentes entre o0s principais, proprietdrios e os agentes administradores
considerando que o interesse dos primeiros nem sempre estdo alinhados com o dos
administradores”. (BEDICKS, 2009 apud NASSIF; SOUZA, 2013, p. 3), ou seja, o objetivo
de um modelo de governanca ¢ reduzir os conflitos de agéncia nas entidades.

Para Jensen & Meckling (1976 apud NASSIF; SOUZA, 2013 p. 2), “o conflito de
agéncia ¢ a possibilidade de divergéncia de interesses entre acionistas e gestores, onde um
tenta tirar vantagens do outro de uma mesma situagdo. Envolve problemas de assimetria de
informacdes entre o agente e o proprietario”.

Enquanto uma analogia desta definicdo pode ser tracada para o setor publico, tendo os
cidadaos como os proprietarios € 0 governo como os agentes, a relacdo entre governo e
cidadaos tém uma natureza diferente daquela encontrada no setor privado.

Segundo trabalho conjunto da International Federation of Accountants (IFAC) e da
Chartered Institute of Public Finance & Accountancy (CIPFA) (2014), o setor publico se
difere do setor privado por ter de lidar com um conjunto diferente de incentivos e restrigdes
ao cumprir suas fungdes que abrangem objetivos politicos, ambientais, sociais € econOmicos.
Como exemplificagdo do funcionamento diferente entre os dois setores a IFAC cita os
poderes soberanos do Estado e a capacidade de regular os setores econdmicos para priorizar
os interesses dos cidadaos.

Além desses fatores, outras formas em que a estrutura intrinseca do setor publico afeta
os arranjos de governanga sdo a baixa relagdo causal entre as arrecadagdes de impostos e a

prestacdo de servicos e o fato de que alguns servigos publicos podem ser oferecidos em um
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ambiente ndo competitivo, 0 que causa a impossibilidade dos usudrios dos servigos publicos

em escolher entre diferentes provedores.

2.2 Governanga Corporativa

Apoés a segunda guerra mundial, os Estados Unidos viveram um periodo de rapido
crescimento corporativo, entretanto, as formas em que essas corporagdes eram administradas
internamente ndo eram motivos de preocupacdes. O termo governanga corporativa comegou a
ser utilizado quando a Securities and Exchange Commission, incluiu o termo em sua agenda
de reformas na década de 1970. Desde entdo o termo tem sido discutido e estudado em todo o
mundo. (CHEFFINS, 2012).

A governanga corporativa, ou governo das sociedades, de acordo com a OCDE (2016

p. 9):

Envolve um conjunto de relagdes entre os 6rgaos de gestdo de uma empresa,
o seu conselho de administragdo, os seus acionistas e stakeholders. O
governo das sociedades fornece também a estrutura através da qual os
objetivos da empresa sdo definidos e se determina os meios para alcangar
esses objetivos e para monitorizar o desempenho.

O Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC) (2015, p. 20) define o termo
como “o sistema pelo qual as empresas e demais organizagdes sdo dirigidas, monitoradas e
incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre socios, conselho de administracao,
diretoria, 6rgaos de fiscalizagdo e controle e demais partes interessadas.”

A governanga corporativa se concentra nas relagdes entre a diretoria executiva e
administracdo de entidades privadas, sécios e partes interessadas, como, por exemplo,
fornecedores e credores. (IBGC, 2015)

As recomendagdes de estruturas de governanga corporativa geralmente se focam na
garantia de direitos aos sOcios e partes interessadas, tratamento igualitario entre sécios
majoritarios e minoritarios, deveres e estrutura de controle da administra¢do, prestacdo de
contas e transparéncia das atividades e decisdes da administragdo. (IBGC, 2015)

Por exemplo, os principios da governanga corporativa segundo o IBGC (2015) sdo:
transparéncia, equidade (tratamento igualitario entre soOcios), prestacdo de contas e
responsabilidade corporativa (a administragdo deve zelar pela viabilidade economico-

financeira da entidade).

2.3 Governancga Publica
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O termo governanga publica comecou a ser discutido mais amplamente pelo Banco
Mundial no estudo do desenvolvimento de paises subsaarianos, Africa Subsaariana — da crise
para o crescimento sustentavel. (Banco Mundial, 1992)

O crescimento dos paises em desenvolvimento no periodo de 1965 a 1980 ajudou a
esconder os problemas de governanga, porém a desaceleragdo da economia mundial e queda
do crescimento dos paises em desenvolvimento a partir da década de 1980 trouxeram a tona
esses problemas. Como um banco de desenvolvimento, algumas medidas atreladas ao
empréstimo, como por exemplo a redu¢do da interven¢do governamental em programas de
incentivo ¢ diminui¢do do deficit, ndo eram tdo efetivos por conta de problemas nas
instituigdes governamentais, seriam necessarios ajustes estruturais para a recuperagdo do
crescimento. (Banco Mundial, 1992).

Em 1992 o Banco Mundial publicou o livro Governanga e Desenvolvimento, que se
aprofundava no tema e delineava os pontos necessarios para uma governanga publica que
possibilite o crescimento. Neste trabalho, a governanca foi definida de forma geral como “a
maneira em que o poder ¢ exercido na gestdo dos recursos economicos e sociais de um pais

299

para o desenvolvimento™’. (Banco Mundial, 1992, p. 1, tradugdo nossa).

J4 em uma publicacdo mais recente, Governanga e a Lei, o Banco Mundial (2017a, p.
3) define governanga publica como o “processo pelo qual os atores estatais e ndo estatais

interagem para delinear e implementar politicas dentro de um conjunto de regras formais e

399

informais que moldam e sdo moldadas pelo poder””. (tradugdo nossa).

A OCDE (2011, p. 2) define governanca publica como “os arranjos formais e
informais que determinam como as decisdes publicas sdo elaboradas e como as acdes publicas

sao realizadas, da perspectiva de manter os valores constitucionais ao enfrentar problemas e

499

ambientes em mudanga®”’. (tradugdo nossa)

E para a Organizacao das Na¢des Unidas (2011, p. 5), a governancga publica:

“se refere ao processo pelo qual a sociedade conduz, governa e gerencia a si mesma,
significando essencialmente o processo pelo qual o governo, corporagdes privadas,
organizagoes da sociedade civil interagem para definir, concordar e definir seus
objetivos de valor comum e sobre as formas organizacionais, tipo de recursos, e

2 the manner in which power is exercised in the management of a county's economic and social resources for
development.

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

4 the formal and informal arrangements that determine how public decisions are made and how public actions
are carried out, from the perspective of maintaining a country’s constitutional values when facing changing
problems and environments.



14

conjunto de atividades, que sdo necessarias ¢ adequadas para realizar com sucesso as
metas escolhidas®’. (tradugdo nossa)

2.3.1 Recomendacgdes de governanga publica pela OCDE

2.3.1.1 Justica (fairness)

O principio fairness pode ser traduzido de duas maneiras distintas, justica e equidade,
essa traducao ¢ importante pois revela dois aspectos de um mesmo principio.

A abordagem das praticas regulatorias no livro de 2017, Trust and Public Policy How
Better Governance Can Help Rebuild Public Trust, da OCDE na perspectiva da justica ¢
focada na medida de um processo justo na formulacao e nos resultados das politicas publicas
e medidas regulatodrias.

A percepgao que as medidas regulatdrias e politicas sdo justas, ¢ considerado um dos
principios que levam ao aumento da confianca publica. Entretanto em seu site que aborda o
tema de confianca publica, a melhoria regulatéria toma um lugar mais central, sendo
destacado como um dos principios e a justiga ¢ ligada ao principio de integridade.

A melhoria regulatoria sob uma perspectiva um processo justo ¢ dividido em trés:
Voz, respeito e explicacdo. Voz se refere a capacidade dos cidaddos em expressarem suas
ideias ou criticas, entretanto, as ideias ndo devem ser obrigatoriamente aceitas, porém o
governo deve de alguma forma mostrar que as ideias foram consideradas na elaboragao das
politicas publicas, e que as audiéncias publicas ndo foram feitas apenas por formalidade,
sendo os efeitos na percepcao de justi¢a no processo serdo nulos (OCDE, 2017a).

Respeito se refere ao tratamento que os cidaddos recebem ao tratarem com
funcionarios publicos, comportamentos corteses e respeitosos melhoram a percep¢ao de um
processo justo. Os funciondrios publicos, principalmente os que lidam diretamente com a
populagdo devem demonstrar comportamentos de inclusividade e solidariedade (OCDE,
2017a).

Outro elemento de um processo justo € a explicacdo, o governo deve explicar a
sociedade como os processos funcionam, quais sdo os critérios utilizados nas decisdes € como

as novas regulagoes e politicas serdo aplicadas (OCDE, 2017a).

5 refers to the process by which a society steers, rules and manages itself, meaning essentially the process by
which government, private corporations, civil society organizations and citizens interact to define, agree and
decide on their goals of common value and on the organizational forms, kind of resources, and set of activities,
which are necessary and suitable to successfully carry out the chosen goals.
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Além disso, outro fator que influencia a percepcdo de justica nos processos
regulatérios é a integridade, se o usudrio do servico publico, percebe que o funciondrio
publico age com intengdes de ganho proprio, a confianga sera prejudicada.

O principio de justica também aborda um outro aspecto do relacionamento do governo
com a sociedade, que ¢ a diminui¢do da confianca no governo e suas instituicdes a medida
que a concentracdo de capital aumenta. O governo deve se preocupar em manter o tratamento
de empresas e cidaddos em igualdade, buscando gerar crescimento socioeconOmico para

todos.

2.3.1.2 Melhoria regulatéria

A OCDE aborda o tema da melhoria regulatoria em diferentes perspectivas em outras
publicacdes, em “A governanca dos reguladores”, de 2014, a perspectiva € sobre o controle e
governanga das agéncias reguladoras, o livro recomenda sete principios para alcangar esse
fim: Claridade das fungdes, prevencao de influéncias indevidas e manutencdo da confianga,
tomada de decisdes e estrutura do corpo governante para independéncia dos reguladores,
prestagdo de contas e transparéncia, engajamento, financiamento e medida de performance.

Nas “Recomendagdes do conselho sobre politica regulatdria e governanga”, de 2012, o
tema ¢ abordado na perspectiva da elaboragdo, monitoramento e avaliacdo de normas e
politicas regulatorias em todas as esferas do governo. As recomendacdes podem ser resumidas
em:

Empenho com uma politica de qualidade regulatéria que englobe todo o governo com
um framework de implementagdo, avaliacdo de custo beneficios; aderéncia a principios de
governo aberto; normas e regulamentos devem ser claros e compreensiveis; estabelecimento
de mecanismos de supervisdo de procedimentos das politicas regulatorias; utilizagdo da
avaliagdo de impactos regulatérios; avaliacdo periddica de normas e regulagdes em relacao
aos objetivos de politicas e custo beneficios; publicacdo de relatorios de performance;
desenvolver uma politica consistente que cubra o papel e as fungdes das agéncias reguladoras;
certificar-se da efetividade dos sistemas de revisdo de legalidade das regulagdes e decisdes de
orgios capazes de sancionar; utilizar avaliagdo, gestdo e comunicacao de estratégias de risco;
quando apropriado promover a coeréncia regulatdria nos niveis de governo supranacional;
nacional e subnacional; criar capacidade de gestao e desenvolvimento regulatério em niveis
de governo subnacionais e considerar todas as normas e estruturas internacionais relevantes

para cooperagﬁo no mesmo campo.
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2.3.1.3 Integridade

A integridade no setor publico ¢ definida como “O alinhamento consistente de, e
aderéncia a valores éticos compartilhados, principios e normas para defender e priorizar o
interesse publico sobre interesses privados no setor publico” (OCDE, 2017a p. 29). Segundo a
OCDE, a integridade ¢ mais abrangente do que apenas a luta contra a corrup¢do, envolve
também a inclusividade e a transparéncia na elaboragao de politicas publicas.

Além disso também recomenda que os lideres politicos e os funcionérios publicos
superiores demonstrem integridade e deem exemplos aos demais integrantes do setor publico,
algumas formas em que podem fazer isso sdo a divulgacao de bens, gestdo de conflitos de
interesses e transparéncia no financiamento de campanhas eleitorais. (OCDE, 2017a)

Semelhantemente recomenda a criacdo de sistemas que definem, suportem e
monitorem a integridade dos funcionarios publicos em uma esfera local, aqueles que estdo em
contato direto com os cidaddos na prestacdo de servigos. Esses sistemas podem ser compostos
de codigos de conduta, auditorias e controles internos.

A integridade ¢ abordada em outras obras da OCDE, como por exemplo,
“Recomendagdes do conselho sobre integridade publica” e mais especificamente para o caso
Brasileiro, foi langada em 2011 a “Avaliagdo da OCDE sobre o Sistema de Integridade da
Administracao Publica Federal Brasileira”

As recomendagdes do Conselho da OCDE sobre a integridade publica sdo divididas
em trés frentes: Sistema de integridade, Cultura de integridade publica e prestagdo de contas e
responsabilidade efetivas.

Sob a perspectiva do sistema as recomendagdes podem ser resumidas em:
Compromisso, responsabilidades, estratégia e padroes.

Compromisso ¢ alcancado quando “a gestdo de alto nivel desenvolve os quadros
juridicos e institucionais necessarios e mostra padrdes elevados de propriedade pessoal.”
(OCDE, 2017c p 5). Responsabilidades ¢ a coordenacao entre os 6rgaos publicos e a definicao
de fungdes para cada um. A estratégia ¢ a utilizacdo de indicadores e andlise de risco a
integridade para definir os objetivos e prioridades. E os padrdes se referem a comunicacio
efetiva das regras e valores institucionais. (OCDE, 2017¢)

A perspectiva da cultura de integridade ¢ composta por uma sociedade que nao tolera
falhas de integridade, os gestores publicos agem com integridade e comunicam esses

principios, meritocracia para empregar funciondrios publicos com profundo compromisso
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com a integridade publica, treinamento de pessoal acerca da integridade publica e problemas
de integridade podem ser discutidos e denlincias podem ser realizadas sem medo de
represalias. (OCDE, 2017¢)

Por ultimo a prestacao de contas e responsabilidade efetivas utilizam a gestao de riscos
e sistemas de controle nas entidades publicas, as violagdes de integridade sdo investigadas e
punidas, existe controle externo e o governo ¢ aberto e transparente permitindo a participacao

efetiva da sociedade na elaboragdo e discussao de politicas publicas. (OCDE, 2017c¢)

2.3.1.4 Capacidade de resposta

A capacidade de resposta (responsiveness, em inglés) ¢ reconhecida como
“disponibilidade, acesso, tempestividade e qualidade, mas também respeito, compromisso e
resposta” (OCDE, 2017a, p22). Um governo que deseja apresentar capacidade de resposta
deve colocar em primeiro lugar as necessidades da populacdo. Outra dimensdo da capacidade
de resposta sdo as expectativas da sociedade para com os servigos que o governo fornece,
segundo a OCDE (2017a), a utilizagdo do feedback da sociedade sobre os servigos publicos
devem ser utilizados para reformular ou criar servigos. O objetivo geral da capacidade de

resposta ¢ gerar satisfacdo dos cidaddos com os servigos publicos.

2.3.1.5 Confiabilidade

De acordo com a OCDE, a confiabilidade (reliability, em inglés) ¢ definida como “ a
capacidade do governo em responder efetivamente a responsabilidade delegada de antecipar
necessidades e assim minimizar incertezas nos ambientes econdmicos, sociais e politicos que
as pessoas enfrentam® (OCDE, 2017a, p. 22, tradugdo nossa). Esse principio é caracterizado
pelo planejamento de longo prazo, o governo deve planejar e agir de forma consistente para
reduzir as incertezas.

A capacidade de resposta e a confiabilidade sdo consideradas partes da dimensdo da
competéncia para a criagdo e manutencdo da confianca. A confiabilidade ¢ considerada como

um pré-requisito para um governo com capacidade de resposta. (OCDE, 2017a)

2.3.1.6 Governo Aberto

6 Reliability is the capacity of government institutions to respond effectively to a delegated responsibility to
anticipate needs, and thereby minimise uncertainty in the economic, social and political environment facing
people.
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A OCDE define governo aberto nas recomendagdes do conselho sobre governo aberto
como “uma cultura de governanca que promove os principios de transparéncia, integridade,
prestagdo de contas, e participagdo de partes interessadas em suporte a democracia e ao
crescimento inclusivo™ (OCDE, 2017b, p 1, tradugdo nossa).

Em outra publicagdo utiliza uma definicdlo um pouco diferente para o mesmo
principio, um governo aberto ¢ definido como “a transparéncia das agdes governamentais, a
acessibilidade aos servigos e informagdes do governo e a capacidade de resposta a novas
ideias, demandas e necessidades®™ (OCDE, 2017a, p 106, tradugdo nossa). Sdo considerados
pilares de uma politica de governo aberto a accountability, a transparéncia e a participacao.
(OCDE, 2016a)

Na publicagao de 2017, “Trust and Public Policy How Better Governance Can Help
Rebuild Public Trust”, a OCDE elenca a transparéncia e a inclusividade como fatores-chave
de um governo aberto. A transparéncia nesse contexto se refere a disponibilizacdo de
informagdes governamentais e promovendo acdes para a utilizagdo efetiva das informagdes
pela sociedade. A inclusividade se refere a participagao efetiva da sociedade na execugao,
elaboracdo e acompanhamento das politicas publicas, assim como também a prestacdo de
contas por parte do governo.

A accountability que também ¢ um pilar das politicas de governo aberto, ¢ definida
como ‘“‘a responsabilidade e o dever do governo em informar os cidaddos sobre as decisdes
que toma assim como prestar contas das atividades de todo o governo e dos funcionarios
publicos” (OCDE, 20164, p 25, tradugdo nossa). A transparéncia ¢ definida como “divulgagao
e subsequente acessibilidade aos dados e informagdes governamentais relevantes” (OCDE,
2016a, p.25 tradugdo nossa).

Acerca da transparéncia, a OCDE recomenda que as informagdes disponibilizadas
pelo governo sirvam a “um proposito concreto, com areas bem definidas onde essas
informagdes podem contribuir”'® (OCDE 2016a, p 25, tradug¢do nossa). Ou seja, somente a
disponibiliza¢cdo de informagdes ndo ¢ suficiente, ¢ necessario que o governo disponibilizem
informacdes em uma maneira que estas sejam uteis.

Em relacdo a participacao, a OCDE explica que:

7 a culture of governance that promotes the principles of transparency, integrity, accountability and stakeholder
participation in support of democracy and inclusive growth.

8 The OECD defines open government as the transparency of government actions, the accessibility of
government services and information, and the responsiveness of government to new ideas, demands and needs.

9 Disclosure and subsequent accessibility of relevant government data and information.

10 a concrete purpose, with well-defined areas to which this information shall contribute.
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A participagdo se refere tipicamente ao envolvimento de individuos e grupos
no desenvolvimento, implementagdo e avaliagdo de um projeto ou plano.
Entdo, participagdo se refere a ideia de que para colher plenamente os
beneficios da interagdo com sua populagdo, os governos devem reconhecer os
beneficios que todos os atores da sociedade, especialmente os cidaddos, as
organizagdes da sociedade civil e o setor privado tem a oferecer no
fornecimento de informagdes e em consultoria — ¢ mais importante — em se
engajar com eles'' (OCDE,2016a p.25, tradugio nossa)

A OCDE (2016a p. 170) identifica trés niveis de participacao no governo: Informagao,
consulta e engajamento.

A informagdo ¢ a disponibilizacdo de informagdes para serem utilizadas pelos
cidaddos. Inclui medidas passivas (acesso sob demanda) e ativas (disponibilizacdo de
informacao por vontade propria).

Consulta ¢ a participacao baseada no feedback dos cidadaos (comentarios, percepcoes,
conselhos e ideias) e Engajamento ¢ o modo de participagdo em que os cidadaos participam
ativamente na defini¢do de processos e contetidos das politicas publicas.

Uma perspectiva importante de ser notada ¢ a necessidade da criacdo de uma estrutura
para o funcionamento efetivo da participacao no setor publico. Como a OCDE explica, “a fim
de gerir as iniciativas de participagdo com sucesso, ¢ chave que os governos, a sociedade
civil, organizagdes e outras partes interessadas, estabelecam e usem uma estrutura
consistente'”” (OCDE, 2016a p 187, tradu¢io nossa)

Na utilizagdo da participacdo € necessario que sejam definidos os objetivos, as

ferramentas utilizadas e a escala em que o processo sera implementado (OCDE, 2016a, p 189)

2.3.2 Recomendagdes de governanga publica pela ONU

De uma forma geral ¢ entendido pela ONU, que “o conceito de governanga [publica]
enfatiza a participagao e interesse do publico assim como forte capacidade de resposta,
equidade, transparéncia e prestacdo de contas e responsabilizagdo dos funciondrios publicos

no centro da gestdo publica’®” (ONU, 2015c¢, p 7, tradugdo nossa).

2.3.2.1 Governanga holistica com perspectivas globais

11 Participation typically refers to the involvement of individuals and groups in designing, implementing and
evaluating a project or plan. Thus, participation refers to the idea that in order to fully reap the benefits that all
actors of society, especially information and in consulting - and most important - engaging with them.

12 In order to manage citizen participation initiatives successfully, it is key that governments, civil society
organizations, and other stakeholders establish and use a consistent framework

13 The concept of governance emphasizes the participation and interest of the public as well as strong
responsiveness, equity, transparency and accountability of public officials at the centre of public management.
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Segundo a ONU o governo deve ter uma perspectiva global e holistica, uma
abordagem para entender integralmente os problemas da sociedade e mudar o foco das
politicas publicas de majoritariamente em fun¢do do crescimento econdmico medido pelo PIB
para um foco na criagdo de valor social, alinhando o desenvolvimento econdmico com a

geracdo de bem-estar social e sustentabilidade ambiental. (ONU, 2016)

2.3.2.2 Governanga flexivel, agil e resiliente

Um governo deve ser capaz de se adaptar e responder aos desafios, incertezas dentro e
fora de suas fronteiras como por exemplo, choques financeiros, terrorismo e epidemias. Assim
como também as necessidades de curto prazo sem entretanto comprometer o desenvolvimento

sustentavel. (ONU, 2016)

2.3.2.3 Governanga Participativa

Segundo a ONU, boa governanga publica exige a participagdo € um governo com foco

nas pessoas, conforme explica no compéndio de praticas inovadoras em governanga publica:

Desafios sociais complexos devem ser abordados através da colaboragdo entre
setores, desenvolvendo novos modelos de operagdo que combinem recursos,
conhecimentos e expertises de um espectro abrangente de agentes e permite tomada
de decisdes através dos setores publico, privado e sociedade civil**. (ONU, 2016 p

13, tradug@o nossa)

A participagdo no governo ¢ dividida em trés niveis, variando de uma participacio
mais passiva para uma participagdo mais ativa: 1) Divulgacdo de informagdes publicas,
inclusive sob demanda, 2) consultas sobre as deliberagdes de servicos e politicas publicas e 3)
coprodugdo de politicas publicas e servigos. (ONU, 2015c, p. 39). Pode ajudar o governo a
compreender, responder de forma mais eficiente e atender as necessidades que a sociedade
sente que sdo prioritarias.

Na resolugao 2015/247, o Conselho Econémico e Social da ONU, recomenda como

objetivo de governo a “priorizagdo e a tomada de decisdes que sejam justas, responsivas,

14 Complex societal challenges should be addressed through collaboration across sectors, by developing new
operating models that combine resources, knowledge and expertise from a broad spectrum of players; and
enables decision-making across public, private and civil society sectors.
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inclusivas, participativas e responsaveis em todos os niveis”” (ONU, 2015a, p. 10, tradugdo
nossa) Sao considerados principios basicos da governanga colaborativa a subsidiariedade,
inclusdo e abertura.

A subsidiariedade se refere a descentralizacdo do poder e da prestagao de servigos,
publicos, a inclusdo € a utilizagdo efetiva da participagdo da sociedade no setor publico e a
abertura ¢ “caracterizada pela transparéncia (liberdade de informacdo, medidas de
desempenho e informagao para tomada de decisdes), acessibilidade (facil acesso dos cidadaos
a processos publicos), responsividade (governos sendo receptiveis a novas ideias) e
accountability (gerir expectativas dentro e fora dos governo)'® (ONU, 2010 p.10, tradugido
nossa)

Outro aspecto importante de uma politica de participagdo ¢ a definicdo de papéis e
responsabilidades, tanto dos governos quanto da sociedade, na elaboracdo de politicas
publicas. A ONU explica que “os papéis e responsabilidades do governo e dos cidaddos nos
processos participatorios devem ser claros. Os governos devem se assegurar de que os
processos e estruturas estejam em vigor para participa¢do oportuna e adequada'”. (ONU,

2007, p. 14, tradugdo nossa).

2.3.2.4 Governanca centrada nas pessoas

A mudanga da perspectiva do governo em colocar os cidaddos e suas necessidades
como o centro de suas atividades ¢ um passo para a sua legitimacao e constru¢ao da confianga
de sua populacio.

As abordagens de governo centrado nas pessoas sao baseadas em duas premissas:

“(a) a elaboragdo de politicas ¢ levada para perto das pessoas engajando as
pessoas no desenvolvimento, implementagdo ¢ avaliagdo mais direta de
politicas e (b) a prestagdo de servigos publicos ¢ projetada em torno das
necessidades e preferéncias das pessoas ao invés da estrutura organizacional
do governo'® (ONU, 2016, p. 1, tradugdo nossa)

15Ensuring prioritization and decision-making that is fair, responsive, inclusive, participatory and accountable at
all levels.

16 Characterized by transparency (freedom of information, performance measurements and information for
decision-making), accessibility (easy access by citizens to public processes), responsiveness (Governments being
receptive to new ideas, demands and needs) and accountability (managing expectations within and outside
Governments)

17 Roles and responsibilities of Governments and citizens in the participatory processes should be clear.
Governments should ensure that structures and processes are in place for timely and adequate participation

18Policy making is brought closer to people by engaging people in policy development, implementation and
more direct evaluation, and (b) public service delivery is designed around the needs and preferences of people
rather than organizational structure of government.
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2.3.2.5 Capacidade de resposta

A capacidade de resposta se refere a responder as reais necessidades da sociedade,
levando em conta, inclusive as expectativas e variacdes locais. Para conseguir responder as
reais necessidades os governos necessitam de colaborar com o setor privado e a sociedade
civil. “O engajamento com cidaddos, tanto como recipientes de servigos € como partes
interessadas no desenvolvimento e implementacao de politicas se tornou uma parte integral de
uma governanga responsiva”’ (ONU, 2015c, p. 33)

Além da participacdo e engajamento com cidaddos, outros aspectos influenciam a
capacidade de resposta segundo a ONU, a competéncia, ética e diversidade dos funcionarios
publicos, a disponibilizacao de servigos por diferentes canais e utilizacdo da tecnologia da
informacao e comunicagdes (ONU, 2015c¢).

No quesito da competéncia ¢ recomendado a andlise de sistemas e desenvolvimento
organizacional para poder responder aos problemas. A utilizacdo desses conceitos altera o
funcionamento das entidades publicas, as “a¢des ndo sdo mais vistas e planejadas em uma
maneira linear, mas como intera¢cdes complexas entre elementos de um sistema®”’(ONU,
2015c, p. 35, tradugdo nossa).

A diversidade representa a composi¢ao do quadro de funcionérios publicos, quanto
mais diverso for o universo que compde o setor publico, melhor propor¢ao entre os sexos,
etnicidades e religides torna mais facil, segundo a ONU, a compreensdo das diferentes
necessidades que diferentes membros da sociedade tém. (ONU, 2015c¢).

De acordo com a ONU “As tecnologias de informagdo e comunicagdes provém meios
para melhorar a qualidade e capacidade de resposta dos servigos publicos. expandir o alcance

e acessibilidade de servigos e infraestrutura publica®”. (ONU, 2015¢, p. 42, tradugdo nossa)

2.3.2.6 Governanga responsavel e eficiente

De acordo com a ONU, a governanga eficiente refere-se a construcao da capacidade
do governo de prover servicos de qualidade e suprir necessidades. A governanca responsavel

nesse contexto ¢ a responsabilizagdo pelas acdes e demonstragdo de resultados de objetivos

19Engagement with citizens, both as recipients of services and as stakeholders in policy development and
implementation, has become a priority and an integral part of responsive governance.

20Actions are no longer seen and planned in a linear way but as complex interactions among elements of a
system.

21 ICT provides means to improve the quality and responsiveness of public services, expand the reach and
accessibility of both services and public infrastructure.
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propostos e suas obrigacdes (ONU, 2016). Um governo que se responsabiliza, demonstra

eficiéncia e resultados constrdi sua legitimidade e a confianga da sociedade.

2.3.2.7 Governanga inovativa e empoderada pela tecnologia

O principio da governanga inovativa e empoderada pela tecnologia aborda a
necessidade de a governanca publica utilizar os beneficios dos avangos na tecnologia da
informacgao e comunicagdes para encontrarem solug¢des, aumentar a eficiéncia da prestagao de
servigos e transparéncia. (ONU, 2016)

Outra forma de utilizacdo das tecnologias de comunicagao ¢ facilitar o relacionamento
da sociedade com o governo auxiliar na participacao social e cooperacao. De acordo com a
ONU (2016, p. 33, tradugao nossa), “mecanismos de participagdo eletronicas habilitadas pelo
governo ajudam a melhorar o desenho de politicas, a expressdo das prioridades das pessoas
para alocagdes orcamentarias e permite que o publico avalie os resultados do
desenvolvimento®”.

A utilizagdo das tecnologias da informagao e comunicagdes auxilia na construcao de

“sociedades mais inclusivas que promovem o alcance aos mais vulneraveis®”. (ONU, 2016, p.

33, traducao nossa).

2.3.2.8 Recursos humanos altamente treinados e competentes

Para a criacdo de um governo eficiente e capaz de demonstrar resultados, o governo
deve buscar recursos humanos capazes de servir de forma eficiente e eficaz. As principais
caracteristicas para tal sdo a motivagdo por resultados, a capacidade de lidar com mudangas e
incertezas e ser capaz de tomar riscos proporcionais € impulsionado a inovar e criatividade.
(ONU, 2016)

Outra qualidade importante ¢ a lideranca dos gestores publicos para criar ambientes
que prezam pela integridade, ética e profissionalismo. De acordo com a ONU “os gestores
publicos tém um papel importante de moldar positivamente e melhorar a performance das
organizagdes, motivando a equipe a se destacar em seus deveres e guia-los a atingir objetivos
definidos, assim como melhorar o bem-estar da organizagdo. (ONU, 2016 p 49, tradugdo

nossa)

22 Government-enabled e-participation mechanisms help improve policy design, voice people’s’ priorities for
budget allocations, and allow the public to evaluate development outcomes.
23 More inclusive societies that promote outreach to the most vulnerable.
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Ainda outro fator importante ¢ o investimento em educagdo, ndo apenas para oS
servidores publicos mas para a sociedade de forma geral, a ONU explica que sistemas

econOmicos efetivos necessitam de:

“investir em educagdo, incluindo ciéncia e tecnologia da informacdo, expandir
oportunidades de carreira para as pessoas, treinar, reter e reintegrar a forca de
trabalho qualificada nos mercados de trabalho sdo componentes essenciais para
aumentar a competitividade de um pais e sua capacidade de fornecer servigos em
larga escala”. (ONU, 2016, p. 50, tradugio nossa)

Ao investir em educagdo e tecnologias a melhoria da mao-de-obra do setor publico €

afetada, ja que os futuros funciondrios serdo produto desse investimento.

2.3.2.9 Accountability e Transparéncia

A prestacio de contas e responsabilizacdo (accountability) no contexto da
administracdo publica “¢ na verdade, chamar e responsabilizar institui¢des ¢ funcionarios no
desempenho de suas fungdes ou deveres®™ (ONU, 2015¢, p. 51, tradugdo nossa). Outra
definicdo utilizada do termo ¢ “a obrigacdo por parte de funciondrios publicos em relatar o
uso de recursos publicos e responsabilidade por falhar para atender aos objetivos de
desempenho declarados®” (ONU, 2005, p. 1, tradugdo nossa).

Este conceito tem duas dimensdes, uma ¢ ter de prestar contas sobre as agdoes de um
individuo, outra ¢ gerar consequéncias para este individuo quando as a¢des que tomou geram
insatisfacdo e ndo sejam justificadas. Para uma efetiva prestacdo de contas e responsabilizacao
¢ recomendado a definicdo de fungdes, supervisdo por Instituicdes Supremas de Auditoria
independentes e da sociedade civil em geral, assim como também a transparéncia de
informagdes no setor publico. (ONU, 2015c, p. 51)

A ONU (2015c. p. 71) utiliza ainda principios utilizados pela Agéncia de Auditoria
Geral do Canada:

Claridade de papéis e responsabilidades, expectativas de desempenho claras,
expectativas e capacidades equilibradas, relatorios crediveis, revisdo e ajuste razoaveis.

Transparéncia ¢ definida como “o acesso irrestrito do publico a informacdes

24 investing in education, including science and information technology, expanding career opportunities for
people, training, retaining and re-integration of the skilled workforce into job markets are essential components
of growing the competitiveness of a country and its ability to deliver large-scale services.

25Accountability is really about calling and holding institutions and officials to account in undertaking their
functions or duties.

260bligation on the part of public officials to report on the usage of public resources and answerability for
failing to meet stated performance objectives.
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tempestivas e confidveis sobre decisdes e desempenho no setor publico*”” (ONU, 2005, p. 1,
traducao nossa)

Além da disponibilizacao de informacdes a ONU (2010, p. 13) recomenda a criagao de
padrdes de conduta e encorajamento a uma cultura de abertura, para evitar o sigilo e informar

a sociedade sobre seu direito de acesso a informacao.

2.3.3 Recomendagdes de governanga publica pelo Banco Mundial

2.3.3.1 Accountability e qualidade dos servigos

O Banco Mundial define accountability de forma simples como “a responsabilizacao

289

dos funcionarios publicos por suas a¢des”™’(Banco Mundial, 1992, p 13, tradug@o nossa), ja
que em Ultima instancia, sdo os agentes publicos e suas acdes que criam e pde em pratica as
politicas publicas.

O conceito de accountability ¢ se dividido em dois estagios: prestagdo de contas e
coercdo, a prestacdo de contas se refere a obrigacdo de disponibilizar informacgdes sobre as
decisdes tomadas e justifici-las. A coer¢do ¢ a capacidade dos agentes, sejam eles a sociedade
civil ou instituicdes de auditoria governamental, que supervisionam possam sancionar o
governo ou seus agentes quando estes agirem de forma ilicita ou ndo justificavel.
(STAPENHURST; O’BRIEN, [20077])

No contexto das recomendagdes do Banco Mundial sobre governanga publicas a
prestacdo de contas e responsabilidade s3o utilizadas na maior parte em relagdo a prestacao de
servicos e capacidade de resposta, a outra preocupacdo em que a prestacdo de contas e
responsabilidade € necessaria ¢ a “captura” de recursos publicos por interesses privados, esse
problema “é piorado pelo monopolio e também pela capacidade limitada do publico em
demandar e monitorar bom desempenho. Especialmente por que ¢ dificil medir os beneficios
dos servigos publicos™ (Banco Mundial, 1992 p. 14).

Ou seja, a prestacdo de contas e responsabilidade ndo abrange apenas atos ilicitos mas
também o desempenho do setor publico.

A accountability é dividida em escalas macro e microecondmicas. A accountability

em um nivel macro, envolve aspectos financeiros e de performance econdmica. Sob o aspecto

27 unfettered access by the public to timely and reliable information on decisions and performance in the public
sector.

28 holding public officials responsible for their actions

29 It is made worse by monopoly, and also by the limited capacity of the public to demand and monitor good
performance, especially because it is often hard to measure the benefits of public services
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financeiro é recomendado um sistema de contabilidade efetivo, sistemas de controle externo e
mecanismos para a revisao de auditorias e de acdes subsequentes para resolver os problemas
(Banco Mundial, 1992, p. 15).

A perspectiva da performance econdmica se refere a prestagdo de contas sobre a
performance das atividades do governo através da definicdo de objetivos e monitoragdo de
desempenho. Segundo o Banco “o foco da prestagdo de contas no setor publico tende a se
focar nas entradas, especialmente despesas publicas ao invés das saidas ou resultados®®”
(Banco Mundial, 1992, p 14, tradugao nossa).

A accountability em um nivel micro, se concentra na melhoria da prestagdo de
servigos através da “saida” e participagdo, ou também chamada de “voz”. No relatorio de
desenvolvimento mundial de 1997, o Banco acrescenta um componente na accountability
referente a prestagdo de servicos, melhorar a conformidade e lealdade dos funcionarios
publicos.

As opgoes de saida se referem a capacidade dos cidaddos em escolherem provedores
de servigos além do governo. O relatorio de 1997 sugere que os governos ndo devem ser os
unicos provedores de servicos em uma nacgdo. Setores econdmicos contestaveis, como
produtos comerciais, por exemplo, fornecimento de energia elétrica, entidades privadas
podem exercer essa atividade. Entretanto a iniciativa privada deve receber regulagdo efetiva
do mercado e especificacdes de performance.

Ja as opgdes de saida dentro da estrutura governamental focam no aumento da
competicdo e no estabelecimento de agéncias baseadas em performance, essas agéncias
recebem atribuicdes bem definidas, maior flexibilidade na alocacdo de recursos e maior
responsabilidade de prestacao de contas e resultados.

A melhoria na conformidade e lealdade se encaixa nas situagdes em que os resultados
ndo podem ser facilmente especificados e em setores de atividade tipica dos governos, como
por exemplo, a justica. (Banco Mundial, 1997)

As solucdes recomendadas sao maior claridade de propdsito para as organizagdes
governamentais, estabilidade de fluxos financeiros, monitoramento de controles monetarios,
prestacao de contas, fomento a motivagao, lealdade e capacitagdo dos servidores publicos, seu
alinhamento com os propdsitos governamentais. (Banco Mundial, 1997)

Participa¢do popular ¢ considerada um importante componente de um sistema de

prestagdo de servigos eficiente e efetivo, de acordo com o Banco Mundial:

30 The focus in public accountability tends to be on inputs, especially public expenditure, rather than on outputs
or effects.
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“Construir um Estado mais responsivo requer trabalho sobre mecanismos que
aumentem a abertura e transparéncia, aumente o incentivo a participagdo em
assuntos publicos e quando apropriado, a diminuicdo da distancia entre o
governo ¢ os cidaddos e comunidades que pretende servir’*'. (Banco
Mundial, 1997, p 11)

Os sistemas de participagdo sao divididos em dois grupos, consulta e informagdo e
desenvolvimento e implementagao (Banco Mundial, 1997, p. 117).

A consulta e informagdo deve incluir a apresentacdo de politicas de forma inteligivel
ao publico e audiéncias publicas, outra forma de consulta e utilizagdo do feedback dos
cidadaos sobre a qualidade dos servigos prestados.

A participagdo no desenvolvimento e implementacdo de politicas publicas pode
utilizar cidaddos locais para a supervisdo da prestacdo de servigos, por exemplo, pais podem

participar da supervisdo da gestdo de escolas.

2.3.3.2 Forte capacidade central de formulacao de politicas

A capacidade central de formulacdo de politicas publicas se refere a capacidade de
transformar as estratégias e visdes para o futuro do governo em politicas publicas que sejam
efetivas. As recomendagdes relativas a governanga regulatéria tem por objetivo a eficiéncia,
efetividade, transparéncia e responsabilizacdo dos processos de desenvolvimento e
implementagdo de politicas publicas. Para alcangar esses objetivos ¢ recomendado a inclusdo
de processos de avaliagdo de impactos regulatorios, mecanismos de transparéncia e
participacao da sociedade nos processos. (Banco Mundial, 1997)

Sdo citados exemplos para o fortalecimento dessa capacidade, a transparéncia dos
custos e beneficios de politicas concorrentes, processos que permitam sugestdes e controle e
supervisdo interna e externa; ¢ a utilizagdo do maximo possivel de informagdes para a
elaboracdo das politicas. Discussao entre ministros e lideres sobre as politicas publicas,
permite decisdes mais bem informadas. (Banco Mundial, 1997)

Uma boa governanga regulatoria inclui:

“a publicagdo do texto de regulacdes propostas, solicitacdo publica de
comentarios, relatar publicamente os resultados de processos de consulta,
conducdo de avaliacdo de impactos regulatdrios, a existéncia de um corpo
governamental encarregado de revisar as avaliagdes de impactos regulatorios
e distribuir publicamente os resultados de avaliagdes de impactos
regulatorios®. (Banco Mundial, 2017b, p 3, tradugdo nossa)

31 Building a more responsive state requires working on mechanisms that increase openness and transparency,
increase incentives for participation in public affairs, and where appropriate, lessen the distance between
government and the citizens and communities it is intended to serve

32i) publish the text of proposed regulations; ii) publicly request comments; iii) publicly report on the results of
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A avaliagdo de impactos regulatorios ¢ definida como “uma ferramenta flexivel que
ajuda os governos a fazerem melhores decisdes regulatorias baseadas em informagao e analise
empirica sobre as potenciais consequéncias das a¢des do governo**” (Banco Mundial, 2010, p
23, tradugdo nossa).

Os elementos-chave da avaliagdo de impactos regulatérios utilizado pelo Banco
Mundial sdo os da OCDE contidos no livro Introductory Handbook for Undertaking
Regulatory Impact Analysis, de 2008. Os quais sdo: definir o problema regulatério, identificar
diferentes opcoes regulatorias, coleta de dados, avaliagdo de opcdes alternativas, identificagao

das opg¢des regulatorias preferidas e comunicagdo dos resultados da avaliagdao conduzida.

2.3.3.3 Efetividade de politicas publicas

O Banco Mundial muda sua perspectiva sobre a implementagdo de politicas publicas
em seu relatorio de desenvolvimento mundial de 2017. A anélise do Banco nesta publicacao
nado se foca nas melhores praticas de governanga, mas no que faz com que as politicas de
governanga funcionem.

Um problema encontrado sobre a forma em que as politicas de governanca sdo os
chamados “transplantes institucionais”, segundo o Banco “ao reconhecer que a governanga
importa para o desenvolvimento, ¢ aceito implicitamente o fato de que os efeitos da
governanga sao determinadas pelas caracteristicas formais das instituigdes. Entretanto, formas
institucionais ndo sdo suficientes.” (Banco Mundial, 2017a, p. 52, tradu¢do nossa). Ou seja, os
governos utilizam praticas de governanga que deram certo em outros paises sem considerar as
particularidades de seu proprio pais.

O Banco identifica trés condutores de efetividade das politicas publicas:
comprometimento, coordenagdo e cooperagao.

O comprometimento se refere a consisténcia dos governos em manter suas politicas

publicas. “O comprometimento permite que os atores confiem na credibilidade das politicas

para que possam calibrar seu comportamento®”. (Banco Mundial, 2017a, p. 5, tradugio

consultation processes; iv) conduct regulatory impact assessments; v) have a specialized government body
tasked with reviewing regulatory impact assessments; and vi) publicly distribute the results of regulatory impact
assessments.

33is a flexible tool that helps governments makes better regulatory decisions based on information and empirical
analysis about the potential consequences of government action.

34Commitment enables actors to rely on the credibility of policies so they can calibrate their behavior
accordingly”.
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nossa). Ou seja, ¢ importante que 0s governos se comprometam em manter suas promessas,
para que as politicas publicas tenham credibilidade.

A coordenacdo se refere a capacidade das instituicdes em coordenar decisdes e
expectativas, os atores geralmente agem quando hé certeza ou incentivos para que outros
também o fagam. E a cooperacdo se refere a disposi¢do dos componentes da sociedade para
contribuirem para o bem publico. (Banco Mundial, 2017a)

Medidas para criar comprometimento crivel sdo baseadas na criacdo de mecanismos
ou acdes que incentivem 0s governantes a cumprir com suas promessas, o Banco cita o poder
coercitivo da lei e na “existéncia de ameaca crivel de se ser pego e punido, ou receber

recompensas pela conformidade®”

(Banco Mundial, 2017a, p. 86, tradugdo nossa).

Para a melhoria da cooperacdo ¢ necessaria a contestabilidade do processo de
desenvolvimento de politicas, ou seja, “uma arena politica mais contestavel ¢ uma em que os
atores ou grupos que tenham razdes para participar no processo de tomada de decisdes tenham
meios de expressar seus interesses € exercer influéncia*” (Banco Mundial, 2017a, p 68,
tradugdo nossa).

Segundo o Banco, a participagdo no desenvolvimento das politicas aumenta
conformidade, tendo em vista que “atores marginalizados da tomada de decisdes tém menos
incentivos para cumprir as politicas*””. (Banco Mundial, 2017a, p 68, tradugdo nossa). Ainda
cita que o tratamento respeitoso € a percep¢do de um processo justo aumentam a
conformidade com a lei. (Banco Mundial, 2017a)

J& para a melhoria da coordenacdo a utilizacao da lei e normas pode ser utilizada como
“sinalizacdo, expressdo, para orientar as pessoas sobre como agir quando elas tém varias
opgoes” (Banco Mundial, 2017a, p 89, traducao nossa).

Nas situagdes em que a coordenacao ¢ dificultada pelas preferéncias dos cidadaos, seja
por motivos religiosos, ideoldgicos ou pessoais, a lei € normas podem ajudar ao criar um
ambiente em que as pessoas que desejam deixar determinada pratica o fagcam e “o
cumprimento gradual ou parcial [da lei], junto a campanhas de educagdo, conscientizacao e

persuasio, dé tempo para que as normas [sociais] mudem”*. (ACEMOGLU; JACKSON,
2014 apud Banco Mundial, 2017a, p 89, tradug@o nossa).

35Existence of a credible threat of being caught and punished or a credible commitment to obtaining a reward
for compliance.

36 A more contestable policy arena is one in which actors or groups who have reason to participate in the
decision-making process have ways to express their interests and exert influence.

37 Actors marginalized from the decision-making process have fewer incentives to comply with the policy.

38 Gradual or partial enforcement, coupled with education, awareness, and coaxing campaigns, allow time for
norms to shift.



30

3 METODOLOGIA DA PESQUISA

3.1 Abordagem da pesquisa

O presente trabalho possui como abordagem de pesquisa a investigacdo qualitativa,
Minayo (2002, p. 22) afirma que:

A pesquisa qualitativa responde a questdes muito particulares. Ela se
preocupa, nas ciéncias sociais, com um nivel de realidade que ndo pode ser
quantificado. Ou seja, ela trabalha com o universo de significados, motivos,
aspiracdes, crengas, valores e atitudes, o que corresponde a um espago mais
profundo das relagdes, dos processos ¢ dos fendmenos que ndo podem ser
reduzidos a operacionalizagdo de variaveis.

Segundo Gil (2002, p 41), as pesquisas exploratérias “tém como objetivo proporcionar
maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a constituir
hipdteses”. Considerando que o objetivo desta pesquisa ¢ tornar mais explicito as bases
conceituais utilizadas na elaboracdo do decreto de governanca, esta pesquisa pode ser

qualificada como exploratoria.

3.2 Procedimentos Técnicos

Para a elaboracdo da presente pesquisa foi utilizada a metodologia de pesquisa
bibliografica, segundo Gil (2002, p. 44), “a pesquisa bibliografica ¢ desenvolvida com base
em material ja elaborado, constituido principalmente de livros e artigos cientificos”.
Considerando que as fontes utilizadas sdo compostas em sua maioria de livros e outras
publicagdes.

Foi realizada uma revisao da literatura pertinente a governanga publica disponivel até
o ano de publicacdo do Decreto 9.203, de 22 de novembro de 2017. As principais fontes
internacionais utilizadas na andlise foram a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), o Banco Mundial e a Organizagdo das Nag¢des Unidas,
foram utilizados livros, publica¢des, relatorios e resolucdes dessas instituicdes. As fontes
nacionais utilizadas foram a Controladoria Geral da Unido, o Tribunal de Contas da Unido e
Decretos do Governo Federal.

A andlise foi divida em trés subcapitulos, cada um dedicado a uma das institui¢des
pesquisadas, em cada subcapitulo ¢ feita uma comparacgdo entre as recomendagdes resumidas
no referencial tedrico com os principios e diretrizes elencados no decreto.

Os subcapitulos separam as recomendagdes em subtemas que correspondem as
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recomendacdes das instituigdes e ¢ avaliado quais principios e diretrizes se encaixam nas
recomendagdes.

Foi também utilizado para auxiliar a anélise de defini¢des de termos quando estas ndo
estao disponiveis no texto do decreto o Guia da Politica de Governanga Publica, elaborado
pela Casa Civil da Presidéncia da Republica em 2018, considerando que foi entendido que
“para garantir coordenagdo, coeréncia e consisténcia era necessario criar um guia para a
politica que pudesse dar seguranga e estabilidade a interpretagdo do Decreto n°® 9.203, de

2017, e servisse como referencial para a sua execu¢ao.” (BRASIL, 2018 p 11).
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4 ANALISE

4.1 Recomendagdes de governanga publica pela OCDE

O guia da politica de governanga publica cita como um dos principais motivos da
elaborag¢do da politica de governanga publica “a necessidade de se fortalecer a confianca da
sociedade nas institui¢cdes publicas.” (BRASIL, 2018 p 21).

Foi observado que o decreto de governanca utiliza termos encontrados na publicacao
da OCDE “Trust and Public Policy How Better Governance Can Help Rebuild Public Trust”,
de 2017. Por exemplo, os principios citados no decreto sio abordados quase em sua
totalidade na publicagdo, excetuando-se os principios de governo aberto e justi¢a ou equidade
(fairness).

O conceito de governo aberto foi substituido no texto do decreto por prestacdo de
contas e responsabilidade e por transparéncia, € o conceito de justica foi substituido por

melhoria regulatoria.

4.1.1 Justiga (fairness)

Este conceito tem duas perspectivas, as traducdes do termo fairness ajudam a
demonstrar essa dualidade, o termo pode ser traduzido como justica e equidade, a perspectiva
da justica se refere a utilizagdo de um processo justo para a elaboragdo de politicas publicas e
prestacao de servigos.

Ja a perspectiva da equidade se refere ao tratamento igualitario entre os membros da
sociedade, como explica a OCDE (2017a, p. 23), “maiores niveis de acumulagdo de capital
entre os percentis superiores ajuda a alimentar a desconfianca no governo e suas instituigdes”,
ou seja, se uma parcela da populacdo ¢ beneficiada injustamente em relacdo as outras, a
confianca da sociedade no governo diminuira.

O decreto ndo prevé um principio utilizando os termos justica ou equidade, mas
aborda o tema da equidade indiretamente em sua defini¢do de governanga publica, ao afirmar
como um dos objetivos da politica de governanga publica, a “prestagdo de servigos de
interesse da sociedade” (BRASIL, 2017), ao colocar as necessidades da sociedade como um
todo, supde-se que ndo deve existir beneficiamento visando interesses particulares.

Assim como a equidade, a perspectiva da justi¢a ¢ abordada de forma indireta no texto

do decreto, embora, nao de forma integral. A justi¢a engloba, a voz (capacidade de expressao
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dos cidadaos), respeito (forma de tratamento dos cidaddos pelos funciondrios publicos) e
explicacdo (explicar como as decisdes sdo tomadas e quais critérios utilizados) (OCDE,
2017).

Em relacdo a voz, essa ¢ tratada sob o principio de melhoria regulatdria, a definicao de
melhoria regulatoria utilizada no guia da politica de governanga prevé que as decisdes devem
ser orientadas “pela visdo de cidaddos e partes diretamente interessadas.” (BRASIL, 2018 p.
47)

Contudo, o respeito, a definicdo de normas de tratamento com a populacdo, ¢ a
explicacdo, formas de comunicagdo e explicagdo dos processos decisérios com a sociedade,

ndo sdo encontrados no texto do decreto.

4.1.2 Melhoria regulatoria

O guia da politica de governanga utiliza a definicio da Comissdo Europeia para a
melhoria regulatéria, “a melhoria regulatdria representa o desenvolvimento e a avaliagdo de
politicas e de atos normativos em um processo transparente, baseado em evidéncias e
orientado pela visdo de cidadaos e partes diretamente interessadas.” (BRASIL 2018, p. 47)

A OCDE nao d4 uma defini¢do formal para o termo melhoria regulatoria, mas apesar
de utilizar a definicdo do principio de um oOrgdo diferente, essa definicdo utilizada ¢
consistente com as recomendag¢des da OCDE sobre o assunto, um processo transparente e
orientado pela visdo dos cidaddos faz parte do principio de justica e nas recomendagdes do
conselho da OCDE sobre politica regulatoria existem recomendagdes que abordam todos os
temas utilizados na definicdo da Comissao Europeia.

As diretrizes do Decreto referentes a melhoria regulatoria sao:

III) monitorar o desempenho e avaliar a concepgdo, a implementagdo e os
resultados das politicas e das ag¢les prioritarias para assegurar que as
diretrizes estratégicas sejam observadas;

VII) avaliar as propostas de criacdo, expansdo ou aperfeigoamento de
politicas publicas e de concessdo de incentivos fiscais e aferir, sempre que
possivel, seus custos e beneficios;

VIII) manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela
conformidade legal, pela qualidade regulatoria, pela desburocratizagdo e pelo
apoio a participagdo da sociedade; ¢

IX) 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. (BRASIL,
2017)

As diretrizes s3o compativeis com as recomendac¢des da OCDE (2012), a terceira

diretriz do decreto se enquadra sob a terceira recomendacdao do conselho sobre o tema. E
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recomendado o estabelecimento de mecanismos de supervisdo de procedimentos e resultados
das politicas regulatodrias.

O texto da diretriz VII esta de acordo com a primeira recomendacdo do conselho da
OCDE ao determinar a utilizagdo da avaliagao de custo-beneficio, porém nao determina qual
a perspectiva da andlise, se serdo considerados apenas os aspectos financeiros ou também os
aspectos sociais e ambientais. O guia da politica de governanga, recomenda o guia do Instituto
de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) de 2018 referente a avaliagdo ex-ante, que aborda
esses temas na analise de custo-beneficio de politicas publicas.

Semelhantemente a diretriz VIII utiliza recomendagdoes da OCDE em seu texto,
determina a utilizacdo de decisdes baseadas em evidéncias, para a OCDE sio considerados
elementos-chave de um sistema de decisdes baseadas em evidéncias, as analises ex-post € ex-
ante (OCDE, 2012), porém os guias para aplicagao desses conceitos foram disponibilizados
pelo governo apenas em 2018. Apesar de citar a qualidade regulatoria, o texto do decreto ndo
aponta a referéncia de qualidade regulatoria que deve ser seguida.

A diretriz IX trata da revisdo de normas e determina a adocdo de boas praticas
regulatorias, a revisdo de normas € objeto da quinta recomendagdo sobre melhoria regulatéria
da OCDE. Porém, assim como a diretriz analisada anteriormente, a diretriz IX ndo aponta
qual devem ser as referéncias a serem utilizadas como boas praticas regulatorias. O manual da
CGU sugere duas referéncias, o Decreto n°® 9.191, de 2017 e o Guia Orientativo para
Elabora¢do de Andlise de Impacto Regulatorio, contudo, sem uma especificagdo de quais
sejam as boas praticas regulatorias ¢ impossivel manter uniformidade entre as entidades
publicas.

Ainda sobre a diretriz IX que determina a utilizacdo de consultas publicas, estd de
acordo como o recomendado pela OCDE no item dois das recomendacdes sobre o tema,
“Aderéncia a principios de governo aberto, incluindo transparéncia e participagdo no processo
regulatorio®” (OCDE, 2012 p 4, tradugdo nossa)

Outras recomendagdes do conselho da OCDE nao foram contempladas no texto do
decreto, o texto ndo cita a implementagdo de andlise de impactos regulatorios, a divulgacdo
dos resultados das andlises de impactos regulatorios, de programas de reformas e das
instituicdes regulatérias, a implementa¢do de andlises de risco na formulagdo de normas e

politicas regulatorias, a integragdo das politicas regulatérias fica prejudicada ao deixar que as

39Adhere to principles of open government, including transparency and participation in the regulatory process
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instituicdes decidam quais as referéncias de qualidade e boas praticas regulatorias deverdo
adotar.

Ao dedicar quatro de suas diretrizes para a melhoria regulatéria e a aplicacdo das
recomendacoes da OCDE, pode-se inferir que esta foi uma base conceitual importante para a

elaboragdo do decreto.

4.1.3 Integridade

Com base no exposto pelo Guia da Politica de Governanga Publica, o principio da
integridade utilizado tem a mesma defini¢do dada por diversas publicagdes da OCDE e utiliza
um quadro em sua pagina 43, que resume as recomendagdes contidas na publicacao
“Recomendagdes do Conselho da OCDE sobre Integridade Publica”, entretanto, as diretrizes
nao refletem essas recomendacgdes em sua totalidade.

O Decreto de governanca prevé as seguintes diretrizes que abordam o tema da
integridade publica:

V — fazer incorporar padrdes elevados de conduta pela alta administragéo
para orientar o comportamento dos agentes publicos, em consonédncia com as
fungdes e as atribuigdes de seus orgdos e de suas entidades;

VI — implementar controles internos fundamentados na gestdo de risco, que
privilegiara agdes estratégicas de prevencdo antes de processos
sancionadores; [...]

[... X — definir formalmente as fung¢des, as competéncias e as
responsabilidades das estruturas e dos arranjos institucionais; e

XI - promover a comunicagao aberta, voluntaria e transparente das atividades
e dos resultados da organizagdo, de maneira a fortalecer o acesso publico a
informagdo. (BRASIL, 2017)

E em seu artigo 19 prevé a institui¢do de programas de integridade para prevencao de

fraudes e corrupgao, sendo esses programas baseados nos seguintes eixos:

I — comprometimento e apoio da alta administracao;

IT — existéncia de unidade responsavel pela implementagdo no 6rgdo ou na
entidade;

III — analise, avaliacdo e gestdo dos riscos associados ao tema da integridade;
e

IV — monitoramento continuo dos atributos do programa de integridade

As diretrizes do Decreto englobam certa quantidade das recomendagdes do Conselho
da OCDE sobre a integridade publica, de 2017. A diretriz V prevé a recomendacdo sobre o
compromisso da alta administragdo com a demonstracdo de altos niveis de integridade que ¢
parte da perspectiva do sistema de integridade, semelhantemente a Diretriz X que prevé a

definicdo da responsabilidade e fungdes especificas dos oOrgdos publicos.
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A diretriz VI se relaciona com a perspectiva da accountability na utilizagdo de
sistemas de gestdo de riscos para a prevencao de fraudes e corrup¢ao e a Diretriz XI adota
medidas para a promog¢ao da participacao da sociedade porém apenas através da transparéncia
e disponibilizagdo de informagdes enquanto a OCDE recomenda a participagdo em um grau
mais elevado, a cocriacdo de politicas publicas com a sociedade.

O artigo 19 reitera o compromisso da alta administragdo com a integridade publica e
avaliacao de riscos com a instituicdo de organismos especificos para controle de fraudes e
corrupcao.

Das recomendagdes algumas ndo foram contempladas no texto do Decreto ou ndo
ficaram muito claras, como a capacitacao do pessoal existente, agdes para o envolvimento da
sociedade com a integridade publica e a meritocracia na selecdo e promocao de funcionarios
publicos. Outras recomendacgdes sobre os orgdos de controle externo podem ndo ter sido
incluidas por acreditar que as entidades existente no pais ja cumprem este papel de maneira

satisfatoria.

4.1.4 Capacidade de resposta

Em relagdo a defini¢do de capacidade de resposta, o guia da politica de governanca
utiliza uma definicdo um pouco diferente da utilizada pela OCDE, o principio ¢ definido no
guia da politica de governanca publica como “a competéncia de uma instituicdo publica de
atender de forma eficiente e eficaz as necessidades dos cidaddos, inclusive antevendo
interesses e antecipando aspiracdes” (BRASIL, 2018, p. 40), a defini¢do da OCDE ¢ uma
listagem das caracteristicas da responsividade de um governo, a “responsividade, entdo, ¢
sobre disponibilidade, acesso, tempestividade e qualidade, mas também sobre respeito,
engajamento e resposta” (OCDE, 2017a, p 22).

Algumas das qualidades citadas pela OCDE se encaixam em atendimento de forma
eficiente e eficaz, porém a ultima parte da definicdo ¢ divergente das recomendagdes, a
definicdo do guia da politica da governanga publica preza pela antecipacdo das necessidades
enquanto a OCDE se foca na interagdo e engajamento com a sociedade para descobrir e
prover as solucdes para problemas que a sociedade enfrenta.

As caracteristicas de antecipagdo e planejamento a longo prazo se aproximam mais do
principio de confiabilidade. As diretrizes que tratam de elementos da capacidade de resposta

definida pela OCDE em algum grau sdo as seguintes:
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I — direcionar a¢des para a busca de resultados para a sociedade, encontrando
solugdes tempestivas ¢ inovadoras para lidar com a limitagdo de recursos e
com as mudangas de prioridades; [...]

[...] VII — manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela
conformidade legal, pela qualidade regulatoria, pela desburocratizagdo e pelo
apoio a participagdo da sociedade;

IX — editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas
regulatorias e pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento
juridico e realizando consultas publicas sempre que conveniente; (BRASIL,
2017)

A primeira diretriz do decreto se aproxima da definicdo de capacidade de resposta ao
direcionar as agdes das entidades publicas para alcancar resultados para a sociedade,
entretanto deixa em aberto para interpretagcdo o que seriam resultados para a sociedade. Outro
ponto em que se aproxima da definicdo da OCDE ¢ a preocupagdo com a tempestividade nas
respostas as mudancas de prioridades da sociedade.

Outro fator da capacidade de resposta € a participagdo da sociedade e o entendimento
das necessidades da populagdo através dessa relacdo entre sociedade e governo, as diretrizes
VIII e IX tratam desse fator ao incluirem o apoio a participa¢do e realizagdo de consultas
publicas, mas o texto do Decreto nao trata da forma em que as consultas publicas devem
funcionar.

Outra divergéncia ¢ utilizagdo da participacdo publica apenas no desenvolvimento de
politicas publicas e ndo utilizando essa ferramenta na prestacdo e melhoria dos servicos
publicos.

A OCDE adverte contra a utilizagdo de consultas publicas de forma simbolica onde os
participantes ndo recebem respostas sobre o que acontece posteriormente, ou a ideias dos
participantes ndo tenham efeito real na consideragdo de politicas publicas, fazendo com que

sintam que sua colaboracao ndo foi valorizada. (OCDE, 2017a)

4.1.5 Confiabilidade

O conceito de confiabilidade utilizado no guia da politica de governanca publica
(BRASIL, 2018, p. 44) ¢ “a capacidade das institui¢des de minimizar as incertezas para os
cidadaos nos ambientes econdmico, social e politico”, essa defini¢do ¢ uma parte da definicao
utilizada pela OCDE (2017a, p. 22): “confiabilidade ¢ a capacidade do governo em responder
efetivamente a responsabilidade delegada de antecipar necessidades e assim minimizar

incertezas nos ambientes econdmicos, sociais e politicos que as pessoas enfrentam”. (tradugao

nossa)
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Pode-se utilizar também a explicagdo dada no guia da politica de governanga publica
ao conceito em seu guia da politica de governanca publica. No guia, confiabilidade ¢
abordada como a “fidelidade aos objetivos e diretrizes previamente estabelecidos, o governo
deve manter-se consistente em sua atuacdo para passar seguranca a sociedade em relagdo a
sua atuagdo.” (BRASIL, 2018, p. 44)

Contudo, a abordagem do conceito feita pela OCDE ¢ diferente. Para esta, o conceito
se refere a antecipagdo de necessidades e resposta a crises, a instituigdo exemplifica a
utilizagao do conceito da seguinte maneira:

“Em face de multiplas ameagas naturais e feitas pelo homem na ultima década,
planejamento de longo prazo e gestdo de risco se provaram essenciais embora nio sejam
fungdes universalmente institucionalizadas do governo*”. (OCDE, 2017a p. 22, tradugdo
nossa)

Além disso, a parte que aborda a antecipagdo de necessidades foi suprimida do
conceito de confiabilidade e utilizado no conceito de capacidade de resposta e por sua vez, a
interacdo com a sociedade foi suprimida neste.

Em suma, a utilizagdo dos conceitos sdo semelhantes em seu objetivo, reduzir as
incertezas, porém a interpretacdo da aplica¢do do conceito toma rumos diferentes, enquanto a
utilizada no Decreto se foca na aderéncia a objetivos e resultados, a OCDE se foca no

planejamento a longo prazo e resposta as crises que o pais possa vir a enfrentar.

4.1.6 Governo Aberto

A OCDE define governo aberto como “uma cultura de governanga que promove o0s
principios de transparéncia, integridade, prestacdo de contas, e participacdo de partes
interessadas em suporte a democracia e ao crescimento inclusivo” (OCDE, 2017b, p 1)

Embora o termo governo aberto ndo seja um termo desconhecido pelo governo
brasileiro, tendo em vista o decreto de 15 de setembro de 2011, que institui plano de acao
nacional sobre governo aberto, este termo nao ¢ utilizado no decreto de governanga.

Considerando que o texto do decreto de 15 de setembro de 2011 aborda temas
propostos pela OCDE sobre governo aberto, o decreto de governanga poderia ter utilizado o

conceito para melhor adequagdo as recomendacdes daquela instituigao.

40 In the face of multiple natural and man-made threats over the past decade, long-term planning and risk
management have proved to be essential albeit not universally institutionalised functions of government.
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Apesar do termo governo aberto recomendado pela OCDE nao ter sido utilizado no
Decreto de governanca, dois pilares de um governo aberto receberam destaque ao se tornarem
principios norteadores da politica de governanca, a prestacdo de contas e responsabilidade
(accountability) e a transparéncia. O terceiro pilar de um governo aberto, a participagdo, nao

recebeu a mesma atencao dos outros dois, sendo apenas citado nas seguintes diretrizes:

VIII) manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela
conformidade legal, pela qualidade regulatéria, pela desburocratizacio e pelo
apoio a participagdo da sociedade;

VIII) 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. (BRASIL,
2017)

A prestagdo de contas e responsabilidade ¢ definida no guia da politica de governanca
publica (BRASIL, 2018, p. 51) “como a vincula¢do necessaria, notadamente na administragao
de recursos publicos, entre decisdes, condutas e competéncias e seus respectivos
responsaveis”. A OCDE (2016a, p. 25) define este principio como “A responsabilidade e o
dever dos governos em informar seus cidaddos sobre as decisdes que toma assim como
também prestar contas das atividades e performance de todo o governo e dos funcionarios
publicos.”

A definicdo utilizada no guia da politica de governanca publica se concentra no
aspecto de responsabilizacdo e a interpretacdo dada pelo guia da politica de governancga
publica reforca isso ao relacionar apenas a diretriz X, que trata da definicdo de fungoes, a
prestagdo de contas e responsabilidade. O guia cita a existéncia de outras praticas de prestagao
de contas e responsabilidade em vigor no governo ndo diz quais sdo essas praticas e nao
aponta as referéncias sobre o tema. A defini¢do de prestacdo de contas e responsabilidade
utilizada pela OCDE inclui também a necessidade de informar a sociedade sobre a
performance e suas atividades.

Apesar de ndo ter sido incluida na defini¢do de accountability, essa recomendagdo ¢
encontrada na diretriz XI do Decreto: “promover a comunicacdo aberta, voluntaria e
transparente das atividades e dos resultados da organizacdo, de maneira a fortalecer o acesso
publico a informacao”. (BRASIL, 2017)

Segundo a OCDE (2016a), uma estratégia de governo aberto ¢ necessaria para
aumentar o impacto de iniciativas dispersas. Essa ideia pode ser aplicada para a forma em que
a accountability ¢ tratada no Decreto de governanga e no guia da politica de governanga

publica, ao citar como relacionada ao principio apenas uma iniciativa, a disposta na diretriz X,
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o Decreto perde a oportunidade de reiterar e reforgar as demais politicas e principios da
prestagdo de contas e responsabilidade em vigor no governo.

Em relagdo ao principio de transparéncia, o termo ¢ definido no guia da politica
governanga publica como: “o compromisso da administracdo publica com a divulgacdo das
suas atividades, prestando informacdes confidveis, relevantes e tempestivas a sociedade”

(BRASIL, 2018, p. 53). Essa definicao ¢ semelhante a utilizada pela OCDE.

4.2 Recomendacoes de governanca publica pela ONU

As recomendagdes da ONU ndo encontram tantas semelhangas com o texto do
Decreto de Governanga como foi o caso da OCDE, apesar de haver alguns pontos em comum
a abordagem de alguns temas sdo divergentes, por exemplo em alguns principios a ONU
demonstra preocupagdo com questdes ambientais e com a diversidade e composi¢do da forca
de trabalho publica. Tem que se considerar que os principios de governanga da ONU sao
considerados meios para alcangar os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel até 2030.

(ONU, 2016)

4.2.1 Governanga holistica com perspectivas globais

Segundo a ONU o governo deve ter uma perspectiva global e holistica, uma
abordagem para entender integralmente os problemas da sociedade e mudar o foco das
politicas publicas de majoritariamente em fungdo do crescimento econdmico medido pelo PIB
para um foco na criacdo de valor social, (ONU, 2016) apesar de repetir o termo valor em
varias partes de seu texto, o termo ndo ¢ definido formalmente.

Outro aspecto deste principio ¢ o foco em um desenvolvimento sustentavel em uma
perspectiva ambiental. De acordo com a ONU, os governos devem agir para alinhar os
objetivos de bem-estar social e crescimento econdmico com uma estrutura que garanta a
sustentabilidade ambiental.

Este principio se relaciona com o principio de equidade (fairness) da OCDE em se
preocupar com a concentracdo de renda decorrente da concentragdo das politicas publicas no
crescimento econdmico e da distribuicao desigual de servigos publicos.

O Decreto de governanga faz mencao a geragdo de valor publico, ¢ um dos objetivos
da diretriz IV, “articular institui¢des e coordenar processos para melhorar a integracio entre

os diferentes niveis e esferas do setor publico, com vistas a gerar, preservar e entregar valor
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publico;” (BRASIL, 2017) e também destaca a prestagdo de servigos de interesse da
sociedade em sua defini¢do de governancga publica.

Entretanto, a politica de governanca brasileira ndo alcanga o mesmo grau de reforma
recomendado pela ONU, essa reforma necessitaria mudancas em politicas publicas e
estratégias especificas para convergir os objetivos de desenvolvimento sustentavel com o

desenvolvimento econdmico.

4.2.2 Governanga flexivel, agil e resiliente

Um governo deve ser capaz de se adaptar e responder aos desafios, incertezas dentro e
fora de suas fronteiras como por exemplo, choques financeiros, terrorismo e epidemias. Assim
como também as necessidades de curto prazo sem entretanto comprometer o desenvolvimento
sustentavel (ONU, 2016).

Este principio se aproxima das definicdes dos principios de confiabilidade e
capacidade de resposta que foram utilizadas no guia da politica da governanga publica, a
confiabilidade ¢ “a capacidade das instituicdes de minimizar as incertezas para os cidadaos
nos ambientes econdmico, social e politico” (BRASIL, 2018, p. 44) e a capacidade de
resposta “representa a competéncia de uma institui¢do publica de atender de forma eficiente e
eficaz as necessidades dos cidaddos”. (BRASIL, 2018, p. 40)

O governo deve planejar a longo prazo para minimizar as incertezas dos cidadaos e
tem de atender de forma eficiente e eficaz as necessidades. Porém esses principios utilizados
no decreto ndo sdo utilizados da maneira descrita pela ONU, a confiabilidade se relaciona
mais com a aderéncia aos objetivos definidos pelo governo e a capacidade de resposta se foca
na prestacao de servigos de uma forma geral.

Nao existe uma abordagem especifica para a prevencao de riscos externos ao pais, a
gestdo de risco se concentra em “identificar, avaliar e gerenciar potenciais eventos que
possam afetar a organizacao, destinado a fornecer seguranga razoavel quanto a realizacao de
seus objetivos” (BRASIL, 2017), ou seja, a gestdo de risco se limita a estrutura organizacional

do governo.

4.2.3 Governanga colaborativa



42

Segundo a ONU, boa governanga publica exige a participagdo € um governo com
foco nas pessoas, conforme explica no compéndio de praticas inovadoras em governanca
publica:

desafios sociais complexos devem ser enfrentados através da colaboragdo
entre setores, desenvolvimento de novos modelos de operagdo que combinam
recursos, conhecimentos e expertise de um amplo espectro de atores; ¢
permite a tomada de decisdes através dos setores publico, privado e da
sociedade civil*' (ONU, 2016, p 13, tradugdo nossa).

A participacdo da sociedade no governo pode ser aplicadas em diferentes areas:
desenvolvimento de politicas, or¢gamento, prestacao de servigos e prestacdo de contas. (ONU,
2008)

O Decreto aborda o tema da participagdo publica na definicdo do principio de

melhoria regulatoria e nas diretrizes VIII e IX:

A melhoria regulatoria (do inglé€s, better regulation) representa o
desenvolvimento e a avaliagdo de politicas e de atos normativos em um
processo transparente, baseado em evidéncias e orientado pela visdo de
cidaddos e partes diretamente interessadas (BRASIL, 2018, p. 47)

VIII — manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela
conformidade legal, pela qualidade regulatoria, pela desburocratizagdo e pelo
apoio a participagdo da sociedade; [...]

[...] IX — editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas
regulatorias e pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento
juridico e realizando consultas publicas sempre que conveniente; (BRASIL,
2017)

Todavia, ndo existe determinagdo sobre a forma em que a participagdo funcionard. Na
décima quarta sessdo da Comission of Experts in Public Administration (CEPA) ¢
reconhecida a necessidade da definicio da forma de funcionamento da politica de
participagdo, especialmente distingdes entre as consultas publicas e a colaboracdo no
desenvolvimento de politicas publicas. (ONU, 2015a)

Também ¢ abordado na mesma sessdo a importancia de medidas para remover
barreiras a participagdo, algumas barreiras sdo a pobreza, discriminagdao e desigualdade.
(ONU, 2015a).

Observando que diferentes paises enfrentam diferentes dificuldades, (ONU, 2015b)
deve ser realizado um estudo para a abordagem das dificuldades que possam prejudicar a
implementagdo da participacao publica.

Logo, tendo em vista que a implementagao efetiva da participag@o no setor publico de

acordo com a ONU necessita da formalizacdo de regras de funcionamento, delimitacdo de

41Complex societal challenges should be addressed through collaboration across sectors, by developing new
operating models that combine resources, knowledge and expertise from a broad spectrum of players; and
enables decision-making across public, private and civil society sectors.
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responsabilidades e papéis a serem desempenhados e a remogdo de barreiras a participacao
(ONU, 2007, 2015a), sem essas definicdes a utilizacdo da participagdo na politica de
governanga publica brasileira fica aquém dos padrdes recomendados pela ONU.

Enquanto a ONU reconhece a possibilidade da aplicagdo da participacdo publica em
outras areas, como prestagdo de contas e prestacdo de servigos, o decreto se foca no

desenvolvimento de politicas publicas.

4.2.4 Governo centrado nas pessoas

Ao mudar sua perspectiva para um governo centrado nas pessoas, a administragdo
publica pode alterar seu foco para a prestacdo de servicos de qualidade, de forma eficiente e
igualitaria e também na capacidade de resposta as necessidades de seus cidaddaos (ONU,
2016).

As abordagens de governo centrado nas pessoas sao baseadas em duas premissas:

(a) a elaboragdo de politicas ¢ levada para perto das pessoas engajando as
pessoas no desenvolvimento, implementagdo e avaliagdo mais direta de
politicas e (b) a prestagdo de servigos publicos € projetada em torno das
necessidades e preferéncias das pessoas ao invés da estrutura organizacional
do governo* (ONU, 2016a p. 1, tradugdo nossa)

O decreto de governanca colabora com a mudanga de entendimento sobre as fun¢des
do governo ao destacar como objetivo da governanga publica a prestagdo de servigos de
interesse da sociedade.

O item b das abordagens de governo centrado nas pessoas ¢ contemplado no primeiro
principio do decreto, capacidade de resposta, definido como “a competéncia de uma
instituicdo publica de atender de forma eficiente e eficaz as necessidades dos cidaddos,
inclusive antevendo interesses e antecipando aspiragcdes” (BRASIL, 2018, p. 40), e ao
“direcionar acdes para a busca de resultados para a sociedade, encontrando solucgdes
tempestivas e inovadoras para lidar com a limitacdo de recursos e com as mudancas de
prioridades” (BRASIL, 2017) em sua primeira diretriz.

O item a tem seu espago na politica de governanga publica nas diretrizes XIII e IX,
entretanto, a participagdo da sociedade ndo recebe a mesma aten¢do da capacidade de resposta
no Decreto, ndo foi considerado um principio apesar da énfase da ONU e da OCDE sobre o

assunto e ndo esclarecer em que grau essa participagao funcionard, se a participacgao incluird o

42policy making is brought closer to people by engaging people in policy development, implementation and
more direct evaluation, and (b) public service delivery is designed around the needs and preferences of people
rather than organizational structure of government.
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“desenvolvimento, implementagdo e avaliagdo mais direta de politicas” (ONU, 2016a, p 1). O
governo deve determinar qual o nivel de participagdo a ser esperado pela sociedade.

Os principios de governo centrado nas pessoas e governanga colaborativa estdo
intimamente ligados, pois para identificar as necessidades reais das pessoas 0s governos

devem colaborar tanto com empresas privadas como com a sociedade civil. (ONU, 2015c).

4.2.5 Governanga responsavel e eficiente

A governanga eficiente refere-se a constru¢cdo da capacidade do governo de prover
servigcos de qualidade e suprir necessidades. A governanga responsavel nesse contexto ¢ a
responsabilizacdo pelas acdes e demonstracdo de resultados de objetivos propostos e suas
obrigagdes (ONU, 2016). Um governo que se responsabiliza, demonstra eficiéncia e
resultados constréi sua legitimidade e a confianga da sociedade.

Este ¢ outro principio que se relaciona com um governo centrado nas pessoas ao
recomendar a busca pela prestacdo de servicos de qualidade e suprir as necessidades da
sociedade. E assim como o outro tem o objetivo de criar confianga nas instituigdes publicas e
legitimagao.

O principio de confiabilidade constante do Decreto n® 9.203 aborda esse tema.
Segundo o guia da politica de governanca publica o principio da confiabilidade “representa a
capacidade das instituicdes de minimizar as incertezas para os cidaddos nos ambientes
econdmico, social e politico” (BRASIL, 2018, p. 44), a interpretacdo da aplicagdo desse
conceito no guia da politica de governanca publica aborda a aderéncia a objetivos e politicas
previamente definidas. A ONU explica que, “a prestagdo de contas, responsabilidade e
demonstra¢do de resultados promove a confianga e a legitimidade dos governos™. (ONU,
2016, p. 14, tradugdo nossa).

Ou seja, entregar servicos, promessas de governo e politicas publicas de forma
consistente e eficiente ¢ o foco do principio de confiabilidade e da governanga responsavel e

eficiente.

4.2.6 Governanga inovativa ¢ empoderada pela tecnologia

O principio da governanga inovativa e empoderada pela tecnologia aborda a

necessidade de a governanga publica de utilizar dos beneficios nos avangos na tecnologia da

43 Accountability for actions and demonstrated results promote the trust and legitimacy of governments.
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informacao e comunicagdes para encontrarem solugdes, aumentar a eficiéncia da prestacdo de
servigos e transparéncia. Outra forma de utilizagao das tecnologias de comunicac¢do € facilitar
o relacionamento da sociedade com o governo auxiliar na participa¢ao social e cooperagao
(ONU, 2016).

O Decreto de governanga trata desse tema em sua segunda diretriz, “promover a
simplificacdo administrativa, a modernizagdo da gestdo publica e a integragdo dos servigos
publicos, especialmente aqueles prestados por meio eletronico;” (BRASIL, 2017).

Como ¢ explicado pela ONU (2016, p. 33):

mecanismos de participagdo eletronicas habilitadas pelo governo ajudam a melhorar
o desenho de politicas, a expressdo das prioridades das pessoas para alocagdes
orcamentérias e permite que o publico avalie os resultados do desenvolvimento.

(tradug@o nossa)

A abordagem do Decreto sobre a utilizagdo da tecnologia da informacdo e
comunicacao se restringe a otimizagdo da prestacao de servicos a sociedade, nao citando as

possibilidades de inovagdo na comunica¢do e engajamento com a sociedade civil.

4.2.7 Recursos humanos altamente treinados e versateis

A ONU reconhece que a capacidade dos funciondrios publicos esta diretamente ligada
a capacidade institucional do governo, ja que sdo os funciondrios que efetivamente colocam
em agdo os planos e visdes estratégicas do governo. As qualidades dos funcionérios publicos,
como por exemplo, o profissionalismo, capacidades técnicas e integridade, também afetam a
confianca da sociedade com o governo. Se a populacdo reconhece que os funcionarios
publicos agem em favor proprio ou ndo tém competéncias suficientes, a confianca da
sociedade para com o governo sera reduzida. (ONU, 2015c, p. 33)

Assim como essas qualidades sdo consideradas importantes a capacidade de lideranca,
de motivacdo e conhecimentos dos gestores de equipes e lideres publicos, “inovagdes sao
possiveis quando os lideres e gerentes do setor publico motivam com sucesso o pessoal para
superar a “resisténcia a mudanga” e fornecer o conhecimento necessario*””. (ONU, 2016, p.
50, tradugdo nossa).

O Decreto trata do “conjunto de préticas de natureza humana ou comportamental

exercida nos principais cargos das organizagdes” (BRASIL, 2017) em seu artigo 5° onde

44 Innovations are largely possible when public sector leaders and managers successfully motivate staff to
overcome ‘resistance-to- change’ and provide required know-how.



46

define a lideranga como mecanismo para o exercicio da governanga. A lideranca compreende
a integridade, competéncia, responsabilidade, e motivagao.
Todavia, as recomendac¢des da ONU abrangem também o investimento em educacao

ndo so para os funciondrios publicos como também a sociedade em geral.

4.2.8 Capacidade de resposta

A capacidade de resposta se refere a responder as reais necessidades da sociedade,
levando em conta, inclusive as expectativas e variacdes locais. Para conseguir responder as
reais necessidades os governos necessitam de colaborar com o setor privado e a sociedade
civil. “O engajamento com cidaddos, tanto como recipientes de servigos € como partes
interessadas no desenvolvimento e implementacao de politicas se tornou uma parte integral de
uma governanga responsiva®”’(ONU, 2015¢, p 33, tradugdo nossa)

Capacidade de resposta, como definido pelo guia da politica de governanga publica
(BRASIL, 2018, p. 40), “representa a competéncia de uma institui¢ao publica de atender de
forma eficiente e eficaz as necessidades dos cidaddos, inclusive antevendo interesses e
antecipando aspiragdes”.

A definicdo utilizada no guia da politica de governanga publica se encaixa
parcialmente as recomendacdes da ONU sobre o tema, certamente o ponto principal da
capacidade de resposta ¢ fornecer bens e servicos que atendam as necessidades de forma
eficiente e eficaz, entretanto as maneiras de alcancar esse objetivo se divergem entre as
instituigoes.

A primeira divergéncia que pode ser ressaltada ¢ o foco na participagdo publica na
constru¢do da capacidade de resposta. Conforme a ONU explica, a “cooperacao multissetorial
e o aumento da participa¢do publica nas tomadas de decisdes se tornaram uma necessidade
para a agdo responsiva dos governos*®” (ONU, 2015c, p 28, tradugdo nossa).

A defini¢do utilizada no guia da politica de governanga publica ndo faz mengao a
participacdo, substituindo esta por antecipagao de aspiragdes. Sem os comentarios € as
experiéncias dos usudrios dos servicos ¢ muito mais dificil encontrar e atender as reais

necessidades destes.

45 Engagement with citizens, both as recipients of services and as stakeholders in policy development and
implementation, has become a priority and an integral part of responsive governance.

46 Multisector cooperation and increased public participation in decision-making become a necessity for
responsive action by governments.
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Outro sinal de diferentes prioridades, o guia cita a diretriz II também como
diretamente relacionada a capacidade de resposta, a diretriz tem foco na simplifica¢do e
racionalizacao da administragcdo publica, enquanto a ONU discorre sobre competéncia, ética e
diversidade dos funcionarios publicos e a disponibilizagao de servigos por diferentes canais
(ONU, 2015).

Apesar de existirem duas outras diretrizes que tratam da participagdo publica, estas
ndo sdo consideradas relacionadas a capacidade de resposta, sdo relacionadas a melhoria
regulatoria.

Em relagdo a diversidade recomendada pela ONU, é uma questdo prevista pela Lei
12.990/14, que reserva aos negros 20% (vinte por cento) das vagas oferecidas nos concursos
publicos para provimento de cargos efetivos e empregos publicos no ambito da administracao
publica federal. Entretanto o texto do Decreto de governanca ndo faz mencao a este aspecto.

Quanto a utilizacdo de meios eletronicos e tecnologia da informagdo para aumentar a
eficiéncia da prestacdo de servigos, a diretriz II prevé a integracdo de servigos prestados por
meios eletronicos. De acordo com a ONU “As tecnologias de informagdo e comunicagdes
provém meios para melhorar a qualidade e capacidade de resposta dos servigos publicos.
expandir o alcance e acessibilidade de servigos e infraestrutura publica*””. (ONU, 2015c, p.

42, tradugao nossa)

4.2.9 Accountability e Transparéncia

A prestacdo de contas e responsabilizagdo (accountability, em inglés) é considerada
um principio no Decreto de governanca e segundo o guia da politica de governanca publica,
conta com apenas uma diretriz “X — definir formalmente as fungdes, as competéncias e as
responsabilidades das estruturas e dos arranjos institucionais” (BRASIL, 2017).

A ONU (2015c, p. 71) reconhece a importancia da defini¢do de fungdes, “os papéis e
responsabilidades nas tomadas de decisdoes das partes [...] devem ser bem entendidas e
acordadas.*®”

Entretanto, o Decreto deixa de fora outras formas de melhoria da prestagcdo de contas

e responsabilizacdo do governo. A supervisdo das agdes governamentais por Instituicdes

Supremas de Auditoria e da sociedade civil em geral, a institui¢do de codigos de condutas e

47ICT provides means to improve the quality and responsiveness of public services, expand the reach and
accessibility of both services and public infrastructure.
48 the decision-making roles and responsibilities of the parties [...] should be well understood and agreed upon.
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mecanismos ndo apenas punir agdes ndo desejadas, mas também, recompensar aqueles que
sdo responsaveis por contribui¢des positivas. (ONU, 2015c¢)

A transparéncia tem um papel central na prestagdo de contas e responsabilizagao do
governo. Transparéncia ¢ definida como “o acesso sem restricdes pelo publico, de
informagdes tempestivas e confidveis sobre decisdes e performance do setor ptblico*” (ONU,
2005, p. 1, tradugdo nossa).

Assim como a prestacdo de contas e responsabilizacdo, a transparéncia também foi
considerada como um principio da politica de governanga publica e conta com uma diretriz
sobre o tema, “XI — promover a comunicagdo aberta, voluntaria e transparente das atividades
e dos resultados da organizagdo, de maneira a fortalecer o acesso publico a informagao”.

Além da disponibiliza¢dao de informagdes a ONU recomenda a criagdo de padrdes de
conduta e encorajamento a uma cultura de abertura, para evitar o sigilo e informar a sociedade
sobre seu direito de acesso a informagdao. (ONU, 2015c) Estas recomendac¢des nao sao
tratadas diretamente pelo texto da diretriz XI, ndo ha previsdo especifica para criagdo de

padrdes de conduta.

4.3 Recomendagdes de governanca publica pelo Banco Mundial

4.3.1 Accountability e qualidade de servigos

O Banco Mundial define accountability de forma simples como “a responsabilizacao

5090

dos funciondrios publicos por suas agdes™”’(Banco Mundial, 1992, p. 13, traducdo nossa)

O conceito de accountability ¢ se dividido em dois estagios: prestagdo de contas e
coercdo, a prestacdo de contas se refere a obrigacdo de disponibilizar informacgdes sobre as
decisdes tomadas e justifici-las. A coer¢do ¢ a capacidade dos agentes, sejam eles a sociedade
civil ou instituigdes de auditoria governamental, que supervisionam as a¢des governamentais
possam sancionar o governo ou seus agentes quando estes agirem de forma ilicita ou nao
justificavel. (STAPENHURST; O’BRIEN, [20077])

O guia da politica de governanga publica (BRASIL, 2018, p. 51) define a prestacdo de

contas e responsabilidade como “a vinculagdo necessaria, notadamente na administragdo de

recursos publicos, entre decisdes, condutas e competéncias e seus respectivos responsaveis”.

49 unfettered access by the public to timely and reliable information on decisions and performance in the public
sector.
50 holding public officials responsible for their actions.
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O guia da politica de governanca publica destaca apenas a diretriz X como relacionada
a prestacdo de contas e responsabilidade, mas de acordo com o recomendado pelo Banco
Mundial, pelo menos outra diretriz se encaixa:
X - definir formalmente as fung¢des, as competéncias e as responsabilidades
das estruturas e dos arranjos institucionais; e
XI - promover a comunicagdo aberta, voluntaria e transparente das atividades

e dos resultados da organizacdo, de maneira a fortalecer o acesso publico a
informagdo. (BRASIL, 2017)

A diretriz X que determina a definicdo de funcdes, competéncias e responsabilidades
esta de acordo com a recomendagdo do banco do aumento da claridade das fungdes para
melhorias no desempenho. De acordo com o Banco Mundial, essas medidas sdo “um ponto de
partida importante para aumentar a énfase no desempenho dentro das organizagdes do setor
publico ¢ maior claridade de propdsito e funcdo. (Banco Mundial, 2004, p. 91, traducao
nossa). Ja a diretriz XI determina a transparéncia dos resultados da organizagao, facilitando o
acompanhamento da sociedade sobre a performance governamental. A disponibilizacdo das
informacdes sobre os resultados das organizagdes publicas ¢ essencial para que a prestagdo de
contas e responsabilizacdo possa acontecer. (Banco Mundial 2004, p. 56)

Entretanto as recomendagdes do Banco Mundial vao além dessas recomendacoes
abordadas no decreto de governanga. A accountability nas recomendacdes do Banco sdo
utilizadas mais na perspectiva da melhoria dos servigos prestados.

O relatorio de desenvolvimento mundial de 2004 prové uma estrutura analitica de
accountability para o setor publico. As relacdes de accountability sao divididas em duas, uma
rota longa e outra curta, a rota longa se refere a cobranga da sociedade sobre a classe politica e
esta sobre os provedores de servigos e a rota curta se refere & capacidade do cidadio agir
diretamente sobre o provedor de servicos, por exemplo, escolher dentre diferentes provedores
de servigos aquele que mais lhe beneficie.

Outras formas sdo a participa¢ao da sociedade no acompanhamento da qualidade dos
servicos e formas de fazerem suas demandas e reclamagdes serem ouvidas e o

estabelecimento de 6rgaos baseados em performance.

4.3.2 Informacao e transparéncia

Como exposto no item anterior, a transparéncia ¢ a informag¢do sdo componente

indispensavel da prestacdo de contas e responsabilizacdo, sendo a obrigagdo de fornecer

informacdes sobre suas acOes e decisdes uma das etapas da accountability. Sendo assim,
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diversas outras publicacdes do Banco reiteram sua importincia, a transparéncia encontra
utilidade nos campos econdmicos, na participagdo da sociedade, nas politicas regulatorias e
no combate a corrupgao.

O banco nao fornece definicdo mais detalhada de transparéncia, sendo o utilizado
geralmente no sentido de disponibilizagdo de informagdes. O decreto utiliza esse conceito
como um de seus principios e ¢ definido no guia da politica de governanga publica como “o
compromisso da administracdo publica com a divulgacdo das suas atividades, prestando
informagdes confidveis, relevantes e tempestivas a sociedade.”

O conceito também ¢ contemplado na diretriz XI do decreto que se foca em
“promover a comunicagdo aberta, voluntaria e transparente das atividades e dos resultados da
organizacao, de maneira a fortalecer o acesso publico a informacao” (BRASIL, 2017). Essa
utilizagcdo do conceito estdo em consonancia com as recomendacdes do Banco Mundial.

No ambito da prestacdo de servigos, a disponibilizacdo de informagdes agregadas de
forma abrangente tem menos relevancia politica. E importante a disponibilizagio de
informacgdes especificas que afetam regides especificas, os cidadaos devem ser capazes de
comparar o desempenho da prestacao de servigos entre localidades. (Banco Mundial, 2004).

A transparéncia das atividades do governo sdo necessarias para o funcionamento de
uma economia eficiente. Processos econdmicos como, por exemplo, or¢gamento ¢ a divulgagado
de informacgdes relevantes que permitam a participagdo da sociedade na elaboracdo de
politicas publicas. (Banco Mundial, 1992).

Se as decisdes sdo tomadas de forma ndo-transparente o risco de corrup¢ao aumenta, a
participagdo da sociedade ¢ reduzida. Esses fatores podem fazer com que a aceitagdo das
decisdes por parte do setor privado e da sociedade civil. (Banco Mundial, 1992) Conforme o
Banco explica, “maior informacao e transparéncia sao vitais para um debate com um publico
informado e o aumento da confianga publica no estado” (Banco Mundial, 1997, p. 10,

traducao nossa).

4.3.3 Forte capacidade de formulacao e coordenacao de politicas

As recomendacdes do Banco Mundial para a melhoria regulatoria tem por objetivo
criar eficiéncia, efetividade, transparéncia e responsabilizagdo dos processos de
desenvolvimento e implementagdo de politicas publicas. Para tal sao utilizados processos de
avaliagdo de impactos regulatorios, mecanismos de transparéncia e participacdo da sociedade

Nnos processos.
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Uma boa governanga regulatéria inclui:

a publicacdo do texto de regulacdes propostas, solicitacdo publica de
comentarios, relatar publicamente os resultados de processos de consulta,
conducdo de avaliacdo de impactos regulatdrios, a existéncia de um corpo
governamental encarregado de revisar as avaliagdes de impactos regulatorios
e distribuir publicamente os resultados de avaliagdes de impactos
regulatorios’’. (Banco Mundial, 2017b, p 3, tradugdo nossa)

O principio do Decreto de governanca que melhor se enquadra aqui ¢ o de melhoria
regulatéria. A definicdo de melhoria regulatéria utilizada no guia da politica de governanca
publica ¢ “o desenvolvimento e a avaliagdo de politicas e de atos normativos em um processo
transparente, baseado em evidéncias e orientado pela visao de cidadaos e partes diretamente
interessadas.” (BRASIL, 2018, p. 47)

A defini¢do dada no guia da politica de governanca publica ¢ compativel com a forma
que o Banco Mundial aborda a melhoria regulatéria, acoes recomendadas de utilizagdo de
avaliacdo de impactos regulatorios ¢ uma forma de processo baseado em evidéncias, a
publicacdo de textos de politicas propostas e solicitagdo de comentdrios publicos sobre essas
propostas se encaixam com o desenvolvimento “orientado pela visdo de cidaddos e partes
diretamente interessadas” (BRASIL, 2018, p. 47) e a divulgagdo de resultados das analises de

impacto tornam o processo mais transparente.

As diretrizes que tratam do tema sao:

VII - avaliar as propostas de criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de
politicas publicas e de concessdo de incentivos fiscais e aferir, sempre que
possivel, seus custos ¢ beneficios;

VII - manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela
conformidade legal, pela qualidade regulatdria, pela desburocratizacdo e pelo
apoio a participacao da sociedade; e

IX - 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. (BRASIL,
2017)

As diretrizes assim como a definicdo do termo estdo em conformidade com as
recomendacdes do Banco, as diretrizes VII e VIII podem ser atingidas através da utilizagao de
analise de impactos regulatorios. Entretanto o texto do decreto nao faz mencao a utilizagao de
técnicas de analise de impactos regulatérios diretamente.

Outras divergéncias sdo a falta de determinagdes quanto a existéncia de um corpo
governamental encarregado de revisar as avaliagdes de impactos regulatérios e distribuir

publicamente os resultados de avaliagdes de impactos regulatorios.

51 1) publish the text of proposed regulations; ii) publicly request comments; iii) publicly report on the results of
consultation processes; iv) conduct regulatory impact assessments; v) have a specialized government body
tasked with reviewing regulatory impact assessments; and vi) publicly distribute the results of regulatory impact
assessments.
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Porém, ¢ importante notar que mesmo ao recomendar avaliagdo de impactos
regulatorios, a estrutura chave da analise utilizada pelo Banco Mundial sdo os da OCDE em
Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis, de 2008. Que sdo:
definir o problema regulatério, identificar diferentes opcdes regulatorias, coleta de dados,
avaliagdo de opcdes alternativas, identificacdo das opgdes regulatorias preferidas e

comunicacao dos resultados da avaliagdo conduzida.

4.3.4 Funcionarios capazes ¢ bem motivados

Os funcionarios publicos sdo aqueles que colocam as politicas publicas em agdo e
prestam servigos ao publico, tendo em vista essa importante missdo, o Banco Mundial (1997)
recomenda o fomento a motivagdo e capacitagdo dos servidores. Para essa finalidade sugere a
utilizagdo de estratégias de recrutamento por mérito, definigdes claras das funcgdes,
possibilidades de crescimento na carreira por mérito e salarios adequados. Esses aspectos do

servico publico nao sdo abordados no Decreto de governanga.

4.3.5 Efetividade de politicas publicas

O decreto de governanca nao aborda diretamente as funcdes de efetividade das
politicas publicas, ndo sao utilizados os termos comprometimento, coordenacao e cooperagao
como principios da politica de governanga publica.

Contudo, a abordagem da confiabilidade utilizada pela Casa Civil ¢ semelhante ao
conceito de comprometimento segundo o Banco Mundial. Segundo o disposto no guia da
politica de governanca publica ¢ o de “uma institui¢do confidvel tem que se manter o mais fiel
possivel aos objetivos e diretrizes previamente definidos, passar seguranga a sociedade em
relacdo a sua atuagdo e, por fim, manter agcdes consistentes com a sua missao institucional.”
(BRASIL, 2018, p. 44)

Em relagdo ao conceito, o Banco Mundial explica que “resolver problemas de
comprometimento consiste em fazer com que as politicas perdurem ao longo do tempo,
mesmo diante de circunstancias e incentivos que mudam constantemente” (Banco Mundial,
20174, p. 2)

Tratando desse conceito o decreto determina em sua diretriz III, “monitorar o
desempenho e avaliar a concep¢do, a implementagdo e os resultados das politicas e das agdes

prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas” (BRASIL, 2017).
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A governanga publica tem cada vez mais tomado um local de destaque nas discussdes
sobre o desenvolvimento de um pais, entidades internacionais como a OCDE, a ONU e Banco
Mundial tém extensivas recomendagdes sobre o tema. O governo brasileiro percebendo essa
evolugdo e importancia do tema decidiu publicar o Decreto n® 9.203 em 22 de novembro de
2017, que trata da politica de governanc¢a na administracao publica.

Esta pesquisa se propOs a tentar definir quais as bases tedricas em que o decreto
sustenta seu texto. O objetivo da pesquisa foi atingido ao averiguar que a fonte principal para
a base teorica do decreto foi a utilizada pela OCDE, porém nao € possivel afirmar que esta ¢ a
unica base tedrica para o desenvolvimento do decreto.

Um primeiro indicio da influéncia das recomendacdes da OCDE na elaboragao do
decreto de governanga ¢ a forma e utilizacdo dos termos para definir os principios norteadores
da politica de governanga.

Foi observado que o decreto de governanca utiliza termos encontrados na publicacao
da OCDE “Trust and Public Policy How Better Governance Can Help Rebuild Public Trust”,
de 2017. Por exemplo, os principios citados no decreto sdo abordados quase em sua totalidade
na publicagdo, excetuando-se os principios de “governo aberto” e de justica ou equidade
(fairness).

Porém o livro citado ndo ¢ a unica fonte conceitual utilizada na elaboragao do decreto,
as diretrizes relacionadas a melhoria regulatoria e integridade sdo construidas utilizando
recomendacdes das seguintes publicagdes: “Recommendation of the Council of the OECD on
Regulatory Policy and Governance” de 2012 e a “OECD Recommendation on Public
Integrity”, de 2017.

Ao avaliar o principio da melhoria regulatoria, o decreto dedica quatro de suas
diretrizes para o tema. As diretrizes III, VII, VIII e IX abordam recomendac¢des da OCDE,
mas nao em sua totalidade, a avaliagdo de custo-beneficio ndo determina se serao
considerados apenas os aspectos financeiros ou também os aspectos sociais € ambientais, a
determinagdo de utilizagdo de boas praticas e busca por qualidade regulatéria ndo existe
definicdo de uma base de referéncia de boas praticas regulatérias e algumas outras
recomendacdes sobre o tema também nao foram incluidas.

O principio da integridade foi utilizado no texto do decreto, inclusive com a mesma
definicdo dada pela OCDE. As recomendag¢des da OCDE sobre integridade publica podem ser

encontrados nas diretrizes V, VI, X ¢ XI. Sobre as recomendag¢des da OCDE sobre o temas
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que sdo divididas em trés areas: Sistema, accountability e cultura, as diretrizes V e X abordam
recomendacgdes sobre a perspectiva do sistema de integridade e as diretrizes X e XI abordam
recomendacdes sobre a accountability, a perspectiva da cultura de integridade ¢ ignorada no
Decreto.

Apesar de utilizar o principio de confiabilidade e a definicdo dada pela OCDE, a
interpretagdo desse conceito se difere da OCDE, a interpretagdo utilizada no Guia da politica
de governanga publica se foca apenas na aderéncia a objetivos e politicas publicas propostas
enquanto a OCDE aborda também a gestdo de riscos naturais e causados pelo homem assim
como também a antecipagdo de necessidades da sociedade.

Em relagdo ao principio de capacidade de resposta, mesmo que o0s objetivos
destacados sejam semelhantes, atender as necessidades dos cidaddos, a forma em que os
governos encontram quais sdo as reais necessidades dos cidaddos sdo diferentes, a OCDE
preza pela participacdo publica e o feedback para prover e avaliar a qualidade dos servigos
enquanto o Decreto se atém em tentar prever as necessidades.

O principio de governo aberto recomendado pela OCDE, ndo foi incorporado
totalmente no decreto, mesmo j4 existindo uma politica de governo aberto no decreto de 15 de
setembro de 2011, o termo governo aberto ndo foi utilizado. O decreto utiliza apenas duas
partes de um governo aberto como principios, a prestacdo de contas e responsabilidade
(accountability) e transparéncia, deixando a participagdo publica em segundo plano, ao ndo se
tornar também um principio norteador da politica de governanga publica.

A interpretacdo de accountability do Guia da politica de governancga publica menciona
apenas a diretriz X que trata da defini¢do de responsabilidades como diretamente ligada a
accountability, enquanto a interpretacio da OCDE também abrange a disponibilizacdo de
informagdes quanto a atividades, resultados e desempenho.

J& os principios utilizados pelas outras entidades internacionais ndo sdo tdo similares
quanto os da OCDE. Em primeiro lugar os termos utilizados ndo sdo semelhantes em sua
maioria.

Em relacdo as recomendag¢des da ONU sao abordados temas como desenvolvimento
sustentavel, questdes ambientais, diversidade e a prevengdo e resposta a desastres internos e
externos. Enquanto esses temas podem ser encontrados em outras politicas publicas, o decreto
de governanga nao aborda estes.

A participacdo, considerada pela ONU como um importante conceito na governanga
publica e que pode ser aplicado em diferentes areas como o desenvolvimento de politicas,

orcamento, servigos e prestacdo de contas ¢ utilizada no decreto somente em relagdo ao
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desenvolvimento de politicas e de melhoria regulatoria, ignorando as outras areas. Outra
diferenca na utilizagdo da participacao da sociedade ¢ a falta da definicdo de uma estrutura e
papéis e responsabilidades a serem desempenhados.

A utilizagdo da tecnologia da informacdo e comunicacdes ¢ utilizada na diretriz 11
apenas na perspectiva de melhoria e integracdo dos servigos publicos, enquanto esse ¢ um
cenario, segundo a ONU, em que a tecnologia pode ajudar outras areas em que € possivel
obter inovagdes com o uso da tecnologia, como por exemplo, o aumento da participagao
publica e acesso a informacao sdo ignorados.

Quanto a qualidades dos agentes publicos, o Decreto aborda superficialmente a
lideranca, ao determina-la como um mecanismo para o funcionamento da politica de
governanga publica, mas a ONU aborda outras qualidades, assim como também a necessidade
de capacitacdo do pessoal existente e investimentos em educacdo de uma maneira geral, ja
que a mao de obra do setor publico advém da populagdo.

Em relacdo a capacidade de resposta, apesar de terem o mesmo objetivo, a forma na
qual o governo pode de atender melhor a sociedade se difere entre o Decreto e a ONU. O
Decreto se foca na simplificagdo administrativa e integracdo de servigos prestados por meios
eletronicos, ao passo que a ONU reconhece que a participagdo do publico, a diversidade e
competéncia dos funcionarios publicos também afetam a capacidade de resposta.

Acerca da accountability, a interpretagao do guia da politica de governanca publica se
foca na responsabilizagdo enquanto a ONU recomenda também a participagdo publica,
supervisdo por institui¢des superiores de auditoria e a transparéncia.

Na abordagem da transparéncia a ONU vai além da simples disponibilizagdo de
informag¢des como ¢ disposto no Decreto, recomenda o estabelecimento de padroes de
conduta e o estimulo a uma cultura de abertura para reduzir o sigilo que alguns funcionarios
publicos possam impor.

No caso das recomendagdes do Banco Mundial, um conceito em especial se destaca ao
ser utilizado no Decreto conforme a recomendagdao do Banco, apesar de o Decreto utilizar o
termo confiabilidade e a definicdo dada pela OCDE, a interpretacdo do termo no guia da
politica de governancga publica se assemelha mais ao conceito de comprometimento.

Entretanto as outras recomendacdes tomam perspectivas distintas, sobre a prestacao de
contas e responsabilizacdo, a definicdo utilizada no guia da politica de governanga publica
prioriza a responsabilizacdo dos agentes publicos, enquanto a defini¢do dos termos sdo
parecidos ha diferencas na utiliza¢do da accountability.

O guia da politica de governanga publica cita apenas a Diretriz X, que trata da
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definicdo de responsabilidades, como relacionada a accountability, enquanto essa ¢ uma
forma que o Banco Mundial reconhece que pode melhorar a qualidade dos servigos, o tema ¢
tratado com outras abordagens também, como o estabelecimento de agéncias baseadas em
performance, a participac¢ao da sociedade e trata também da liberalizacdo de mercados.

Sobre a transparéncia, mesmo com objetivos semelhantes o Banco vai um pouco mais
a fundo no tema, reconhecendo que a simples disponibilizagdo de informacdes agregadas ndo
¢ suficiente, as informagdes precisam ser especificas e deve haver uma padronizagdo que
permita a comparabilidade.

E quanto as recomendagdes sobre a capacidade de elaboracdo de politicas publicas, a
definicdo de melhoria regulatéria utilizada no guia da politica de governanga publica aborda
as recomendagdes do Banco, entretanto sem a defini¢do explicita da utilizagdo de Analise de
Impactos Regulatérios, recomendando de forma geral um processo baseado em evidéncias
sem definir quais as formas de funcionamento desse processo.

O Banco trata ainda das qualidades dos funcionarios publicos e formas de atrair mao
de obra especializada, o decreto também nao aborda esses temas.

Uma explicagdo possivel para as divergéncias na utiliza¢ao e escolha dos conceitos e
termos para a elabora¢do do Decreto n°® 9.203, pode ser a recomendacdo do Banco Mundial
contra os “transplantes institucionais”, aonde melhores praticas recomendadas e utilizadas em
orgaos internacionais ou paises diferentes sdo inseridas nas estruturas governamentais de um
pais sem avaliar as peculiaridades destes.

Foi observada a ocorréncia de uma divergéncia comum as trés institui¢des em relacao
ao Decreto de governanca, a importancia que as instituigdes internacionais dao a participagao
da sociedade na governanga publica. Apesar de ser um conceito importante para as trés
instituigdes analisadas, e a possibilidade de utilizacdo do feedback e contribuigdes da
sociedade no governo em diferentes areas, o Decreto o coloca em segundo plano e o utiliza
apenas sob a perspectiva da melhoria regulatoria.

A estratégia de pesquisa utilizada foi a bibliografica, foi realizada uma revisdo das
principais recomendagdes sobre o tema de trés instituicdes internacionais, OCDE, ONU e
Banco Mundial, as recomendagdes foram resumidas e foi realizada uma comparagdo com o
previsto no texto do decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017 e as recomendagdes das
instituigdes internacionais.

Uma dificuldade na definicdo das bases tedricas utilizadas para a elaboragao do
Decreto de governanga ¢ a superficialidade deste em relagdo a alguns temas. Apesar de haver

diferencas entre as recomendagdes das institui¢des internacionais avaliadas estas nao sao
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radicais, assim, a superficialidade do Decreto impossibilita dar certeza quanto a qual base
teorica foi utilizada.

A limitagdo do trabalho € a extensa literatura sobre a governanga publica. Nao houve
tempo habil para revisar todas as fontes de recomendagdes de outras instituicdes sobre o tema.

Uma sugestdo de pesquisa ¢ a analise de fontes diferentes sobre o tema, como por
exemplo, a IFAC e a comparagdo entre as politicas de governanga de diferentes paises.

Outras sugestdoes de pesquisa sdo o estudo sobre as decisdes e determinagdes do
Comité Interministerial de Governanca e avaliar sua compatibilidade com as bases conceituais
do decreto de governanga e instituicdes internacionais que tratam do tema e também a
avaliacdo dos manuais de andlise ex-post e ex-ante disponibilizados pelo governo federal e
sua relacdo com as estruturas recomendadas por instituigdes internacionais.

Ainda ¢ interessante a investigacdo sobre as razdes por qué, no Decreto de governanga
e no guia da politica de governanca publica, as definicdes e recomendacdes foram

modificadas e as razdes pelas quais alguns conceitos receberam maior destaque que outros.
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