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Resumo:

O problema da institucionalizagdo é um desafio significativo para a implementagdo do
Decreto 9203/2017. As instrucdes do Decreto sdo complexas e setores do governo tém
resistido a mudanca, o que tornou dificil a implementacdo efetiva dessas diretrizes nas
operacdOes diarias. Isso dificulta a padronizacdo na aplicacdo das regras e a garantia de
consisténcia em todo o sistema, o que reduz a amplitude das melhorias desejadas na
administracdo publica. O objetivo geral deste estudo é avaliar a institucionalizacdo do
Decreto n2 9.203/17 nos 6rgdos da Administracdo Publica Federal Indireta. Com o objetivo
de identificar os fatores institucionais que facilitam ou dificultam a implementacdo do
Decreto n? 9.203 de 2017. Para o alcance deste objetivo, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com seis servidores de entidades da administracdo indireta federal, todos
com experiéncia em governanca na administracdo publica. As entrevistas foram gravadas e
transcritas. Empregou-se o software IRAMUTEQ para andlise textual, utilizando a
Classificagdo Hierdrquica Descendente (CHD) e a Andlise de Similitude como técnicas de
analise de dados. Os resultados foram consolidados em quatorze fatores que sdo tanto
obstaculos quanto facilitadores na implementacdo de uma estrutura de governanca efetiva.
O estudo reforga a importancia do avango na governanca publica, indicando o potencial de
estratégias como a aplica¢do do indice de Maturidade dos Comités Internos de Governanga
para fortalecer a transparéncia, a eficiéncia e o compromisso com o bem comum no setor
publico.

Palavras-chave: Governanca Publica, Gestdo Publica, Indice, Comités Internos de
Governanga

Abstract:

The issue of institutionalization poses a significant challenge to the implementation of
Decree 9203/2017. The instructions within the decree are intricate, and certain government
sectors have resisted change, making it difficult to effectively integrate these guidelines into
daily operations. This complicates standardizing the application of the rules and ensuring
consistency throughout the system, thus reducing the scope of desired improvements in
public administration. The overall objective of this study is to assess the institutionalization
of Decree No. 9,203/17 within the Federal Indirect Public Administration agencies. The aim
is to identify the institutional factors that either facilitate or hinder the implementation of
Decree No. 9,203/2017. To achieve this goal, semi-structured interviews were conducted
with six public servants from federal indirect administration entities, all experienced in
governance in the public sector. The interviews were recorded and transcribed. The
IRAMUTEQ software was employed for textual analysis, using Descending Hierarchical




Classification (CHD) and Similarity Analysis as data analysis techniques. The results were
consolidated into fourteen factors that act as both obstacles and facilitators in
implementing an effective governance framework. The study underscores the importance of
advancing public governance and suggests the potential of strategies such as the application
of the Internal Governance Committees' Maturity Index to strengthen transparency,
efficiency, and commitment to the common good in the public sector.

Keywords: Public Governance, Public Management, Index, Internal Governance
Committees.




1. INTRODUCAO

O conceito de governanca, frequentemente discutido em contextos académicos e
cotidianos, refere-se a como o setor publico e outras instituicbes se administram e
interagem com a sociedade. Esse termo reflete a preocupacado publica sobre a capacidade
dos sistemas politicos de resolver eficazmente problemas politicos (PETERS, 2013). Uma boa
governanga nao é necessariamente ligada a riqueza de um pais, mas sim a presenca de
planejamento, inclusdo popular, responsabilidade, democracia, transparéncia e eficdcia na
implementacao de politicas publicas (TAZINASSO; TAZINASSO, 2015).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) demonstrou grande apoio e incentivo a
Governanca Publica, como evidenciado pelo acordo de cooperacdo estabelecido para o
periodo de 2013 a 2016 com a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE).

Em 2014, o TCU publicou o Referencial Basico de Governanca, que inclui principios,
padrbes e critérios para gerir e governar organiza¢des publicas (BRASIL, 2014). No ano de
2016, o TCU publicou o Referencial de Avaliacdo da Governanca do Centro de Governo, com
o objetivo de avaliar sua governanca e incentivar o seu desenvolvimento (BRASIL, 2016).

O TCU, em 2020, revisou o Referencial Basico de Governanc¢a de 2014, incluindo
novas experiéncias e praticas de governanca para manter o conteldo atualizado e aplicavel
(BRASIL, 2020). O Decreto n° 9.203/2017 baseou-se no Referencial Basico de Governanca
do TCU (2014). Este foi fundamentado em publicacdes internacionais, abordando valores
como legitimidade, equidade, responsabilidade, eficacia, probidade, transparéncia e
accountability (BRASIL, 2014).

Paralelamente a publicagdo do Decreto 9.203/2017, foi encaminhado ao Congresso
Nacional o Projeto de Lei 9.163/2017, com o propdsito de estabelecer principios,
mecanismos e diretrizes para a Governanca Publica. Além desta proposta, o referido projeto

de lei destacou a necessidade de integracdo dos diversos planejamentos existentes,




incluindo a criagdo de uma Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econ6mico e Social
(ENDES) de longo prazo.

Embora o Projeto de Lei 9.163/2017 tenha sido apresentado em 2017, ele ainda nédo
havia sido transformado em lei até o final da legislatura que encerrou em fevereiro de 2023.

Contudo, apesar do esforco do governo com a emissdo do decreto 9.203/2017,
guestiona-se: quais fatores facilitam ou dificultam a implementagao da governanga nas
entidades da administracdo publica indireta?

Isso posto, o objetivo geral deste estudo é avaliar a institucionalizacdo do Decreto n?
9.203/17 nas entidades da Administracdo Publica Federal Indireta. Procurando identificar os
fatores institucionais que facilitam ou dificultam a implementacdo do Decreto n? 9.203 de
2017.

Os principios de governanga consistem em padrées morais e regras éticas que
precisam ser disseminados em toda a sociedade civil, abrangendo ndo apenas as empresas e
seus interessados, mas também os legisladores, administradores publicos, membros do
judicidrio e outros. A exigéncia de tais valores deve ser realizada de forma igualitaria por
todos os participantes da sociedade civil (DE BENEDICTO et al., 2013).

Esta pesquisa investiga como o Decreto 9.203/2017 foi absorvido e integrado na
administracdo, esclarecendo a importancia da governanca na melhoria da eficiéncia e
transparéncia na administracdo publica. Nesse sentido, também se posiciona como um
importante instrumento de reflexdo, podendo fornecer percepcbes Uteis para
aprimoramento da gestdo e por consequéncia das politicas publicas.

Além disso, a relevancia social desta pesquisa é substancial, pois ela pode revelar
instrumentos que fomentam uma maior transparéncia e integridade na Administracao
Publica Federal. O estudo tem o potencial de contribuir para a promocdao de um setor
pUblico mais transparente, confidvel e responsivo as demandas da sociedade. E importante

lembrar que a transparéncia e integridade ndo sao apenas imperativos éticos, mas também




elementos essenciais para a eficacia do servigo publico, pois promovem a confianga da

populacdo nas instituicGes governamentais e na gestao dos recursos publicos.

2. REVISAO DE LITERATURA

2.1 ADMINISTRACAO E GOVERNANCA PUBLICA NO BRASIL

A administracdo publica no Brasil passou por trés modelos: patrimonialista,
burocratico e gerencial. O modelo patrimonialista confundia o publico e o privado, o modelo
burocratico valorizava o mérito profissional e o modelo gerencial buscava a
descentralizacdo, o controle por resultados e o atendimento ao cidaddo (BRESSER, 1996).

A partir dos anos 1990, o modelo gerencial evoluiu para a Nova Gestdo Publica
(NPM), que se baseia nos principios da administracdo privada, como meritocracia,
responsabilizacdo, descentralizacdo e flexibilidade, visando aumentar a eficiéncia e a
eficacia da administragdo publica. Nesse contexto, a Governancga Corporativa surge como
uma pratica que visa otimizar o desempenho de uma instituicdo e proteger os interesses
das partes interessadas, adaptando-se ao setor publico (DE BENEDICTO et al., 2013).

Secchi (2009, p.357) ensina em seu texto Modelos organizacionais e reformas da
administracdo publica:

A definicdo de governancga nao é livre de contestagGes. Isso porque tal definicdo
gera ambiguidades entre diferentes areas do conhecimento. As principais
disciplinas que estudam fenémenos de “governance” sdo as relagdes
internacionais, teorias do desenvolvimento, a administragdo privada, as ciéncias
politicas e a administragdo publica.

H4& o conceito da OCDE? (Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento

Econémico) define Governanga como:

2 Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico. Governanca. Disponivel em: <
https://www.oecd.org/governance/>Acesso em: 02 de fevereiro de 2023.




“(...) um sistema de normas, procedimentos e praticas por meio dos quais os
agentes publicos e privados influenciam e aceitam responsabilidades relacionadas
ao uso eficiente dos recursos, a alocagdo de riscos, a manutengdo da estabilidade
financeira e a prote¢do e promogdo dos interesses das partes interessadas”.

Com base no conceito de governanca da OCDE, é possivel concluir e adaptar que a
governanca engloba as atividades de supervisionar, gerir e controlar o desenvolvimento de
operacdes econdmicas, politicas e sociais a fim de garantir os desejos dos proprietarios
(cidaddos).

Embora a Governanca Publica no Brasil tenha raizes que antecedem o evento, um
marco relevante ocorreu em maio de 2017. Naquele més, o ministro do Tribunal de Contas
da Unido, Augusto Nardes, enviou uma carta ao entdo Presidente da Republica Michel
Temer, apresentando uma proposta de normativo sobre Governanga. Importante frisar que,
mesmo sem ser o inicio da Governanga Publica no pais, essa correspondéncia foi um marco
significativo.

Depois daquela carta, iniciou-se a tramitacdo do Projeto de Lei de Governanga no
Congresso Nacional, desencadeando um processo que resultaria na elaboracdo e publicacdo
do Decreto n29.203/2017.

A proposta tinha como objetivo estabelecer diretrizes e praticas de governanca
publica para melhorar o desempenho das organizagdes no cumprimento de sua missao
institucional. Naquela época, a proposta foi elaborada por um grupo de trabalho formado
por auditores concursados do Tribunal de Contas da Unido (TCU), sob a coordenacdo do
Gabinete do Ministro Augusto Nardes.

Destaca-se que a proposta apresentada subsidiou a edicdo do Decreto n?@
9.203/2017, que dispGe sobre a politica de governanga da administracdo publica federal
direta, autarquica e fundacional. J& o PL 9.163/2017, que também trata de governanca,
ainda nao foi aprovado até fevereiro de 2023.

Observa-se que a proposta de norma incorpora a terminologia de publicacdes da

OCDE, incluindo "Trust and Public Policy: How Better Governance Can Help Rebuild Public
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Trust" 3, "Recommendation of the Council of the OECD on Regulatory Policy and
Governance"4, e "OECD Recommendation on Public Integrity"® .

O Decreto 9.203/2017 dispGe sobre a politica de governanga da administragdo
publica federal, direta, autarquica e fundacional. Inicia seu texto conceituando governanga
publica, valor publico, alta administracdo e gestdo de riscos. Também estabelece como
principios da governanca publica: a capacidade de resposta, a integridade a confiabilidade, a
melhoria regulatdria, a prestacdo de contas e responsabilidade e a transparéncia.

Dentre as inovacdes e contribuicdes trazidas pelo Decreto, ressaltam-se dois
aspectos de cunho mais académico: primeiro o texto nos apresenta uma defini¢cdo clara
para a governanca publica conceituando-a como "um conjunto de mecanismos de lideranca
estratégia e controle por meio dos quais se poderd avaliar e direcionar a gestdo e tendo em
vista a concepg¢do de politicas publicas ou a prestacdao de servicos " (BRASIL, 2017); o
segundo ponto é que o decreto estabelece os principios da governanca publica, assim, além
dos principios constitucionais que orientaram a atividade administrativa, a implementacao
de uma politica de governanca é sem duvida um avanco na gestdo administrativa diante do
importancia do tema dentro da realidade da administracdao (BRASIL, 2017).

O Decreto criou e atribuiu competéncias ao Comité Interministerial de Governanca -
CIG, com o objetivo de assessorar o presidente da Republica na politica de governancga da
administragdo publica federal. Além disso, o decreto determinou que todos os 6rgaos e
entidades da administracdo publica direta, autarquica e fundacional instituissem seu

préoprio Comité Interno de Governanga - CMG.

3 Disponivel em https://read.oecd-ilibrary.org/governance/trust-and-public-policy 9789264268920-en#page5
Acessado em 9 de margo de 23

4 Disponivel em https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/2012-recommendation.htm Acessado em 9 de
marco de 23

5> https://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommendation-brazilian-portuguese.pdf Acessado em 9 de
marco de 23
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Dentro da atual estrutura da politica de governanc¢a do Poder Executivo Federal, um
dos principais atores sdo os Comités Internos de Governanca (CMG), entidades
estabelecidas pelo artigo 14 do Decreto 9.203, de 22 de novembro de 2017 (BRASIL, 2017).

No entanto, o referido artigo foi revogado pelo Decreto n? 9.901, de 2019. Acredita-
se que como ja havia se passado o prazo de 180 dias, ja ndo seria mais necessaria a
manutencdo deste artigo no Decreto. Uma das interpretacbes dada é a de que
obrigatoriedade da instituicdo dos CMG foi mantida pois o artigo 15, que apresenta as
atribuicdes dos CMG, ndo foi revogado e ainda teve modificacdes incluidas também pelo
Decreto n29.901, de 2019.

Baseado nas atribuicdes definidas no Decreto 9.203/2017, verifica-se que
além de incentivar e promover as boas praticas de gestao, os CMG podem ser “nds” na rede

de governanca (Martins 2014; Marini 2014) que se pretende desenhar.

2.4 TEORIA INSTITUCIONAL

A Teoria Institucional é o estudo de como as organizacdes se comportam e tornam-
se mais semelhantes ao longo do tempo.

Para obter aceitacao e legitimidade, as organiza¢des adotam padrdes comuns do seu
setor e da sociedade. Consequentemente, praticas gerenciais semelhantes sdo adotadas por
varias empresas. Essa conformidade e semelhanca entre as organizagdes é conhecida como
isomorfismo. As empresas sdo pressionadas para adotar praticas comuns a fim de
responder ao ambiente e a outras empresas do mesmo setor. Essa pressao limita a variacao
entre as empresas e leva a adocdo de estruturas e processos semelhantes (DIMAGGIO;
POWELL, 1983).

O isomorfismo é o processo pelo qual as organizacdes no mesmo ambiente se
tornam semelhantes devido as condi¢cbes ambientais compartilhadas. Isso resulta em
modificacdes nas caracteristicas da organizacdo para tornd-las mais compativeis com o

ambiente (DIMAGGIO; POWELL, 1983).
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Decreto/D9901.htm#art2

A Teoria Institucional argumenta que os processos de isomorfismo sdo influenciados
por fatores institucionais, como leis, regulamentacdes, normas e valores culturais, que
afetam as praticas das organizagdes, mesmo que essas praticas ndo sejam as mais eficientes
ou adequadas para atingir seus objetivos estratégicos (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

O isomorfismo é a tendéncia das organizacdes em adotar praticas semelhantes as de
outras organizacdes em seu ambiente institucional, mesmo que essas praticas ndo sejam
necessariamente as mais eficientes ou adequadas para atingir seus objetivos. Segundo
estudo de Fonseca e Meneses (2016), existem trés tipos de isomorfismo institucional:
coercitivo, que resulta da imposicdo de leis ou regulamenta¢des; mimético, que ocorre
gquando uma organizacdo adota praticas de outras organizacdes como uma forma de
compensar a falta de recursos para desenvolver suas proprias iniciativas; e normativo, que
resulta da homogeneidade das praticas profissionais no mercado, que se refletem em uma
uniformidade de praticas dentro das empresas.

Com base na Teoria Organizacional, o isomorfismo institucional, especialmente o
mimético e o normativo, pode contribuir para a dificuldade na implementacdo das praticas
de governanca postas no Decreto 9.203/2017 na administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional.

Inicialmente, sobre o isomorfismo mimético a imitagcdo também é encorajada pela
forca poderosa da incerteza (DIMAGGIO; POWELL, 2005). Ainda segundo os autores
“quando as metas sdo ambiguas ou o ambiente cria uma incerteza simbdlica, as
organizacdes podem vir a tomar outras organizacdes como modelo”.

Um exemplo de incerteza é a escassez de recursos financeiros e humanos para
desenvolver suas préprias iniciativas de governanca. Outra incerteza é normativa, o Decreto
9.203/2017 ndo revogou uma Instru¢cdo Normativa Conjunta n° 1, de 10 de maio de 2016
que dispde sobre controles internos, gestdo de riscos e governanga no ambito do Poder
Executivo federal (BRASIL, 2016a). Desse modo, alguns érgdos criaram seus Comités de

Governanca com base na IN e ndo no Decreto.
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O isomorfismo normativo decorreria da homogeneidade de praticas profissionais do
mercado refletidas em uma uniformidade de préticas dentro das empresas (DIMAGGIO;
POWELL, 1983).

A selecdo de pessoal é um importante mecanismo para estimular o isomorfismo
normativo, que ocorre por meio da contratacdo de individuos da mesma industria, da
contratacdo de individuos de alto desempenho de instituicdes restritas, da promocdo de
praticas comuns e da exigéncia de habilidades especificas para determinadas posic¢des.
Como resultado, as trajetérias profissionais sdo preservadas, tornando aqueles que chegam
ao topo praticamente idénticos (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

A homogeneidade das praticas de selecdo de servidores publicos por meio de
concursos, pode se refletir em uma uniformidade de praticas dentro das organizagdes,
resultando em um isomorfismo normativo. A Teoria Institucional tem sido aplicada para
desvendar os processos de mudanca organizacional baseados em normas e rotinas
estabelecidas como orientacGes para o comportamento social (CALADO; MATIAS-PEREIRA,
2022).

A Teoria Institucional aborda justamente a necessidade de que transformacgdes no
dia a dia dos servidores, exigirem adaptacdes das normas, dos valores e das praticas
adotadas pelas organizacdes envolvidas (BORGES; MARIO; CARNEIRO, 2013). A Teoria
Institucional ja é amplamente disseminada na comunidade académica, no entanto, ainda é
pouco reconhecida pelos gestores de organizacdes (JACOMETTI et al., 2016).

A Teoria Institucional, que estuda como instituicdes afetam o comportamento social
e econdmico. Destaca a aplicacdo desses principios no setor publico através da governanca
corporativa, que usa preceitos do setor privado, reforcando a universalidade da Teoria
Institucional e da governanca. Fundamentalmente, essas disciplinas permitem uma
coordenacdo eficaz dos sistemas de negdcios e uma melhor compreensao dos custos de

transac3o e da interacdo entre instituicdes e sociedade (WIEDENHOFT, 2016).
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Na perspectiva da Teoria Institucional, as organizagdes agem muitas vezes como
"audiéncia" passiva do conhecimento institucional, porque as regras e normas a que se
submetem sdo moldadas por entidades de maior poder e abrangéncia, como o Estado ou
sistemas globais. Esta dindmica reflete o isomorfismo coercitivo, onde as organizagdes se
adaptam em resposta a pressoes externas e regulamentac¢des formais (PECI, 2006).

A Teoria Institucional baseia-se em trés pilares. O Regulativo, que é seguir leis; o
Normativo, que é se adequar aos valores da sociedade (moral); e o Cultural-Gognitivo, que é
como a instituicdo é vista pelas pessoas. Juntos, esses pilares ajudam uma organizacdo a ser
legitimada ou aceita pela sociedade. Estes trés pilares, embora possam se complementar ou
entrar em conflito, sdo essenciais para atingir a legitimacdao completa, que envolve aderir a
todas as regulamentacdes, aceitar os riscos normativos e inovar dentro do contexto
sociocultural (DIAS, 2016).

O primeiro pilar é o Regulativo, considerado central para economistas e cientistas
politicos, impde regras e san¢bes, mas também habilita acdes ao conceder licengas e
beneficios, construindo uma estrutura de incentivos. A efetividade deste pilar, contudo, é
fortalecida quando apoiado por uma crenca em sua legitimidade, ligando-o ao segundo pilar
Normativo, que codifica o que é moralmente aceitdvel. Assim, hd uma interconexdo entre
estes pilares e a necessidade de considera-los conjuntamente para uma compreensao
completa das instituicdes (SCOTT, 1995).

O terceiro pilar refere-se a como uma organizacdo se encaixa em sua cultura. Em vez
de apenas seguir regras ou fazer o que todo mundo faz, a organizacao tenta entender
melhor seu lugar. Ela pode experimentar novas coisas para ver o que funciona melhor e
planejar seu futuro. Isso é diferente de apenas fazer o que é legal ou moral (DIAS, 2016).

A Teoria Institucional explica o impacto significativo do isomorfismo coercitivo,
mimético e normativo nas praticas de governanc¢a na administracao publica do Brasil. Por
sua vez, a governancga publica reflete um conjunto de principios e diretrizes orientadoras

gue visam promover a transparéncia, a responsabilidade e a eficdcia. No entanto, a
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aplicagdo pratica desses principios e diretrizes no contexto brasileiro tem enfrentado
obstaculos, especialmente em termos de encontrar um equilibrio entre inovacdo e
conformidade. A andlise na o6tica da Teoria Institucional é indispensdvel pois busca
demonstrar uma perspectiva critica sobre como a cultura institucional, normas e valores

influenciam na implementac¢ao da governanca publica.

3. METODOLOGIA

O estudo é descritivo e de abordagem qualitativa. As entrevistas realizadas foram
divididas em quatro partes: a) dados sécio-demograficos dos participantes; b)
conhecimento sobre o Decreto n° 9.203/2017, bem como obstéculos e facilitadores para a
implementacdo destes; c) estrutura do Comité Interno de Governancga; d): adesdo aos
principios e diretrizes estabelecidos no Decreto n? 9.203/2017.

Seis servidores de entidades da administracao indireta federal foram escolhidos para
a amostra com base nesse critério. As entrevistas foram realizadas entre 10 e 20 de abril de
2023, com dura¢dao média de 50 minutos. A amostragem foi definida por saturagao tedrica
(FALQUETO; FARIAS, 2016). Participaram da pesquisa representantes de seis entidades da
administragdo publica indireta federal. Todas as entrevistas foram transcritas.

Os resultados foram apresentados por meio de uma Classificagdo Hierarquica
Descendente (CHD), que gera um dendrograma com classes ascendentes, onde quanto
maior o qui quadrado (x?), maior a relacdo de uma palavra com a classe. Foi realizada
também uma Analise de Similitude, baseada na teoria dos grafos. Os modelos de processo
de negdcio baseados em grafos sdo decompostos em caminhos. Todos os caminhos entre os
nods inicial e terminal sdo extraidos e codificados em uma estrutura de assinatura vetorial.
Apds decompor os grafos em caminhos, cada caminho é comparado como um todo (NUNES,

2018). Utilizou-se o software IRAMUTEQ para realizar a CHD e a Andlise de Similitude.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

4.1 CLASSIFICAGAO HIERARQUICA DESCENDENTE (CHD)

O corpus geral foi constituido por 506 segmentos de texto (ST), com aproveitamento
de 358STs (70,75%). Emergiram 18.068 ocorréncias (palavras, formas ou vocabulos). O
conteudo analisado foi categorizado em cinco classes que abordam as problematicas
relacionadas a internalizacdo por parte das entidades da administracdo publica federal, do
Decreto n®9.203/2017. A Figura 1 demonstra o dendograma das classes da CHD.

Conforme a Figura 1: Classe 1 — “Evolucdo da governanca nas entidades”, com 62 ST
(17,32%); Classe 2 - “Estrutura temdtica assumindo a governanga como um todo (Parte pelo
todo)”, com 60 ST (16,76%); Classe 3 - “Gestdo desconhece o tema governanca (Alta e
média)”, com 70 ST (19,55%); Classe 4 - “Subcomités como instancia de apoio as
deliberacbes do CMG”, com 92 ST (25,7%); Classe 5 - “Iniciativa pessoal x Iniciativa

Institucional”, com 74 ST (20,67%).

Figura 1 - Dendrograma das Classes da CHD

Fonte: elaborado pelo autor (2023).
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As classes foram descritas a partir de tdpicos especificos, os quais detalham o

sentido de cada classe.

4.2 CLASSE 1: EVOLUCAO DA GOVERNANCA NAS ENTIDADES
4.2.1 Dificuldade de acesso a instancia de governanga do Centro de Governo

A dificuldade de acesso as instdncias de governanca do centro de governo por
entidades setoriais, segundo os entrevistados, representa um obstaculo significativo para a
implementacdo efetiva do Decreto 9.203/2017, que estabelece a politica de governanca na
administracdo publica federal. Esta barreira limita a coordenagdo necessaria e a troca de
informagdes para politicas publicas eficientes. Ela evidencia a necessidade de um papel mais
proativo do Comité Interministerial de Governanca (CIG).

Relaciona-se esta dificuldade ao pilar regulativo da teoria institucional, relacionado

ao cumprimento das leis.

4.2.2 Obstaculos culturais

Segundo os entrevistados, questdes culturais nas entidades publicas também
representam uma barreira significativa para a implementacdo efetiva do Decreto
9.203/2017. A baixa maturidade cultural, caracterizada por resisténcia a mudanca e a um
sistema de governanga mais transparente e responsavel, dificulta a operacionaliza¢dao dos
Comités de Internos de Governanca.

A mudanca cultural é um obstaculo significativo para melhorar a governanga nas
instituicdes publicas. Particularmente, devido a presenca de valores profundamente
enraizados (MARTINS, 2002). Relaciona-se esta dificuldade ao pilar cultural-cognitivo,

relacionado a como as instituicGes sao percebidas pelas pessoas.

18




4.2.3 Dificuldade de acesso e Alta rotatividade nos cargos estratégicos (a curva de

aprendizado em cada troca)

A "Dificuldade de Acesso a Alta Administracdo", conforme relatado pelos
entrevistados, € um obstaculo significativo para a implementacdo eficaz do Decreto
9.203/2017, que define a politica de governanga na administra¢do publica federal. A “Alta
rotatividade nos cargos estratégicos” resulta em descontinuidade administrativa,
dificultando o acesso de técnicos e da gestdo intermedidria a alta administragao, impedindo
assim a implementacdo eficaz de uma politica de governanga.

Essa questao ndao apenas exige a formagdao de novos relacionamentos entre os
técnicos e a alta administracdo, mas também impde uma “Curva de aprendizado” a gestao
gue assume, adiando a implementacdo das politicas de governanga. A necessidade de
estratégias eficazes para lidar com a alta rotatividade dos cargos estratégicos, minimizar a
curva de aprendizado da nova gestao, além de facilitar o acesso e a comunicagdo com os
mais altos niveis da administracdo, é enfatizada como meio de superar essas barreiras. Essas
medidas sdo essenciais para promover uma governang¢a mais robusta e eficaz.

Relaciona-se este fator aos pilares regulativo (cumprimento de legislacbes) e
normativo (adequac¢do ao que pe socialmente aceitavel).

As dificuldades nesta situacdo podem estar ligadas ao isomorfismo. Exemplos
incluem a alta rotatividade em cargos-chave e as exigéncias de aprendizado para a nova
gestdo, resultado de pressdes externas, como mudangas politicas. O isomorfismo
normativo, com suas normas antigas, limita a eficacia da governanca e afeta o acesso a alta

administracdo e outros problemas (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

4.2.4 Atuagao da CGU (legitimidade do 6rgao)

Os entrevistados citaram alguns fatores facilitadores. Entre esses facilitadores,
destacou-se o papel da Controladoria-Geral da Unido (CGU). A atuacdo da CGU foi citada

repetidas vezes como um elemento fundamental na evolu¢ao da governanca.
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Através do trabalho diligente de controle e supervisdao, a CGU foi capaz de identificar
os principais gargalos enfrentados pelas entidades, fornecendo recomendacdes valiosas e
orientagdes precisas que permitiram um processo mais fluido e eficaz. Reforga-se, portanto,

o pilar regulativo deste fator.

4.3 CLASSE 2: ESTRUTURA TEMATICA GERINDO A GOVERNANCA COMO UM TODO

4.3.1 Unidades de conhecimento especifico conduzindo a politica de governanga

como um todo, sem a visdo estratégica adequada

Um problema evidente surge quando algumas areas especificas e ndo estratégicas
assumem a coordenacdo da governanca na instituicdo como um todo. No entanto,
conforme observado nas entrevistas, o que ocorre é que essas areas tematicas lidam apenas
com suas esferas de responsabilidade, sem uma visdo abrangente e estratégica da
governanca. Relaciona-se, desta forma, este fator ao pilar cultural-cognitivo da teoria

institucional.

4.3.2 Normativos especificos tratam de temas relacinados a governanga, porém

nao estabelecem uma comunicagao entre si

Outro ponto mencionado é que essa atuacdo especifica de certas dreas tem origem
em normativos ou orientagdes emitidos pelos drgaos de Centro de Governo. Um exemplo
disso é a IN Conjunta 01/2016, que aborda a gestdo de risco e foi emitida antes do Decreto
9203/2017, o qual inclui alguns pontos sobre governanga, porém com um enfoque mais
abrangente.

E importante ressaltar que o Decreto ndo revogou a IN 01/2016, o que leva alguns
6rgdos a entenderem que ao cumprir a Instrucdo Normativa estdo automaticamente
cumprindo o Decreto. No entanto, o Decreto possui uma abordagem mais ampla em relacao

a governanca. Enquanto a IN foca especificamente na gestao de risco.
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Este fator estd claramente relacionado ao pilar Regulativo. Este pilar envolve as
regras, leis e san¢des que sao estabelecidas, monitoradas e impostas por autoridades. A
meng¢ao a normativos especificos sugere a presenca de regras formais que estao orientando
a acdo, mas a falta de comunicacdo entre elas pode indicar problemas na sua formulacdo ou

implementacao.

4.4 CLASSE 3: GESTAO DESCONHECE O TEMA GOVERNANCA

4.4.1 A auséncia de capacitagao especifica dificulta o entendimento e a aplicacao

efetiva dos principios de governancga

A falta de treinamento adequado dificulta a implementacdo da politica de
governanga, pois os funcionarios nao possuem o conhecimento e as habilidades necessarias
para compreender e aplicar efetivamente os principios de governanga. Sem um
treinamento adequado, os colaboradores podem ter dificuldade em compreender os
beneficios e a importancia da governangca, bem como em adotar as melhores praticas em
suas atividades diarias. Isso pode levar a uma implementacdo inadequada da politica de
governanga, comprometendo seus resultados e impacto na organizacdo. Este fator estd

relacionado aos pilares normativo e cultural-cognitivo da teoria institucional.

4.4.2 A falta de conhecimento e engajamento da alta gestdo (patrocinadores)

compromete a implementacdo das politica de governanga

A falta de um enfoque estratégico a governanca resulta em uma subutilizacdo desse
conceito nos processos de gestdo. Na percepcao de parte dos entrevistados, esse equivoco
é evidenciado pelo desconhecimento sobre o que envolve o tema governanca, tanto entre
os gestores de alta cUpula quanto entre os gestores de niveis inferiores.

E fundamental que os lideres e patrocinadores da organizacdo tenham um
entendimento sdlido sobre governanca para que possam apoiar e impulsionar sua

implementacdo efetiva. O equivoco em ndo priorizar o assunto governanca e a falta de
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enfoque estratégico na governancga resulta em sua negligéncia e subutilizagdo nos processos
de gestdo. Isso compromete o desenvolvimento de uma cultura organizacional alinhada
com as boas praticas de governanca. Relaciona-se este fator aos pilares normativo e
cultural-cognitivo da teoria institucional.

De acordo com a teoria institucional, organizagdes publicas levam mais tempo do
que as privadas para adotar novas técnicas, como a gestdo do conhecimento, devido ao
isomorfismo institucional. Ao implementar mudancgas, é importante considerar a validagao
social, regulamentacdo e o papel da construcdo social na atribuicdo de significado as

mudangas (FONSECA; MENESES, 2016).

4.4.3 Curva de aprendizado para novos gestores (alta rotatividade)

A implementacdo de politicas de governanca em organizacdes publicas federais
indiretas enfrenta uma série de obstaculos, entre os quais a curva de aprendizado para
novos gestores se destaca. A alta rotatividade nos cargos gerenciais, aliada a falta de
treinamento e entendimento aprofundado sobre governanca, podem retardar
significativamente o processo de implementacao.

Como Perrucho Filho (2004) ressalta, a formacgdo continua e uma compreensao clara
da missdo organizacional sdo fundamentais para a mudanca cultural necessdria a
implantacdo de praticas de governanca. Neste sentido, a superacdo da curva de
aprendizado, especialmente em contextos de alta rotatividade, torna-se um desafio
essencial. Aprimorar a governanga em tal contexto requer um conjunto de agdes, que
englobam educacdo, treinamento, reducao da rotatividade e a atribuicdo de prioridade ao

tema de governanca. Os pilares regulativo e normativo justificar este fator.

4.4.4 Imposi¢ao normativa

A imposicdo normativa, com especial destaque para a Instrugdo Normativa Conjunta

01 de 2016, desempenha um papel primordial na implementacao efetiva de politicas de
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governancga. (BRASIL, 2016a). Neste contexto, o acompanhamento e cobran¢a da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) para o cumprimento da norma se mostram
instrumentos indispensdaveis de incentivo, mesmo em situagdes que alguns dos gestores nao
detém um conhecimento pleno sobre a politica de governanga.

A forca coercitiva da norma, amplificada pela expectativa de uma futura agdo de
controle por parte do TCU, impulsiona o comprometimento para a execucao das politicas de
governanga. Portanto, a imposicdao normativa, juntamente com a atuacdo da CGU, surge
como um fator positivo e determinante para a efetivacdo de uma politica de governanca

robusta. Entende-se, desta forma, uma clara relagdo ao pilar regulativo.

4.5 CLASSE 4: “SUBCOMITES COMO INSTANCIA DE APOIO AS DELIBERAGOES DO
cmMG”

4.5.1 Subcomités técnicos organizam e coordenam as estruturas de governanga.

A estrutura de governanca de algumas das entidades é composta por subcomités
tematicos que apoiam os Comités Internos de Governanga (CMGs). Parte dos entrevistados
destacaram a importancia desses subcomités para uma organizacdo eficiente e integrada.
Essas instancias desempenham um papel essencial na coordenacgao e apoio as atividades de
governanga dos 6rgaos, garantindo deliberagdes mais embasadas e eficientes. Relaciona-se

este processo ao pilar regulativo.

4.5.2 Os subcomités permitem discussdes técnicas prévias as decisdes da alta

gestao.

A importancia dos Comités Internos de Governanca (CMG) e dos subcomités técnicos
na estrutura de governanca das corporacbes é clara a luz do que foi revelado pelos
entrevistados. E essencial garantir recursos necessarios e acesso oportuno a informacio
para o desempenho eficaz de suas funcdes. Eles facilitam e garantem a eficacia do processo

de tomada de decisdo, fornecendo o suporte técnico adequado para as decisGes tomadas
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pela alta administracdo. Para o desenvolvimento e operagdao desses comités ser bem-
sucedido, as equipes em todos os niveis organizacionais devem apoid-los.

Este fator esta fortemente ligado ao Pilar Normativo, pois destaca a importancia e a
expectativa de conduzir discussdes técnicas prévias como parte do processo de tomada de
decisOes na alta gestdo. Este processo se torna uma norma ou uma pratica aceita dentro da
organizacdo. Adicionalmente, também se pode argumentar que ha um elemento do Pilar
Cultural-Cognitivo, ja que as discussdes técnicas prévias ajudam a moldar a percepgao e o
entendimento coletivo sobre como as decisdes devem ser tomadas dentro da organizagao.

Para que a administragcdo publica funcione de forma eficiente, é necessario melhorar
continuamente a governanga. E essencial aprimorar os CMGs, formalizar suas fungdes e
incorporar subcomités de apoio técnico, seguindo os principios do Referencial Basico de
Governanca Organizacional do TCU (BRASIL, 2020). Esse aprimoramento também reflete o
isomorfismo, no qual as organizacbes buscam conformar-se com normas e melhores

praticas aceitas (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

4.6 CLASSE 5: “INICIATIVA PESSOAL X INICIATIVA INSTITUCIONAL "

4.6.1 A proatividade e o comprometimento individual de alguns servidores tém
sido fundamentais para a implementacao de politicas de governanga.

Durante as entrevistas realizadas, ficou evidente o papel primordial que alguns
servidores comprometidos tém desempenhado na implementacdo de politicas de
governanca em suas respectivas entidades. Estes servidores, posicionados em cargos
técnicos de média gestdo, demonstraram uma forte iniciativa e um alto grau de
comprometimento, impulsionando a implementacdo da politica de governanca.

Como apontado por Soto (2003), o desenvolvimento de habilidades, o incentivo a
coordenacdo e a otimizagao de recursos sao fundamentais para o desempenho eficaz dos

projetos. Ressalta também a importancia da compreensdo do papel do gestor e do impacto
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das caracteristicas individuais no desempenho das equipes. Esses elementos sdo vitais para
a evolucdo da governanca, fornecendo um roteiro claro para a implementacao eficaz das
praticas de governanga.

Este fator pode ser associado principalmente ao Pilar Cultural-Cognitivo. Refere-se a
influéncia de crencas individuais e atitudes proativas na implementacdo de politicas de
governanca. As pessoas, por meio de suas acdes, modelam a cultura organizacional e o
entendimento coletivo dos principios de governanca. Contudo, ha também um elemento do
pilar Normativo, ja que o comprometimento individual e a proatividade podem ser vistos

como comportamentos desejados ou normas dentro de uma organizagao.

4.6.2 As frequentes mudangas na alta administracdao dificultam a consisténcia e o

suporte a implementacao de politicas de governanga.

As mudancas frequentes na alta administracdo podem provocar uma falta de
consisténcia na estratégia de governanca e impedir o desenvolvimento de uma cultura
institucional sdlida que apoie essas iniciativas. Em alguns casos, em decorréncia da
conducgdo da politica de governanca baseada mais na iniciativa de servidores isolados que
na cultura institucional, ocorreu um fendmeno de alguns Comités Internos de Governanca
serem criados formalmente por atos, mais por receio da atuagao dos drgaos de controle, e
ficarem inativos por algum tempo. Ha situacdo inclusive, em um dos casos, de ndo existir o
CMG e os servidores terem que defender sua criacdo junto a alta administracao.

De acordo com Silva (2004), a transformacdo cultural nas organizacGes exige a
participacdo das principais liderancas e colaboradores importantes. A adaptacdo ao
ambiente interno e externo requer uma nova interpretacdo da cultura organizacional por
meio da redefinicdo dos valores fundamentais. Nesse contexto, as politicas de governanca
geralmente sdo lideradas por um setor especifico composto por servidores engajados, ao

invés de ser um padrao cultural ou institucional.
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Para o fator “As frequentes mudangas na alta administracdao dificultam a
consisténcia e o suporte a implementacao de politicas de governanca” a vinculacdo se da ao
pilar Normativo, pois a falta de consisténcia devido as mudancas frequentes pode afetar as
normas e as expectativas sociais sobre o papel da alta administracdo na governanca da

organizagao.

4.7 ANALISE DE SIMILITUDE

A Andlise de Similitude é representada pela Figura 2.

Figura 2 - Anadlise de Similitude
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Fonte: elaborado pelo autor (2023)

26




A avaliagdo da Figura 2 derivada andlise de similitude revela um conjunto intricado
de relagdes que gravitam em torno de dois conceitos centrais: “governanc¢a” e “gestdo”. Os
vinculos emergentes da "governanca" revelam aspectos multifacetados de sua aplicagdo e
desafios. O "Comité Interno de Governanga" e o "Decreto 9.203 de 2017" sugerem a
relevancia da estrutura regulatdria e institucional para pratica da governanca. Ja as palavras
"avaliacdo" e "monitoramento", por sua vez, podem ser vistas como mecanismos de
controle, responsabilizagdo e melhoria continua. A "dificuldade" e a necessidade de
"facilitar" e mudar a "cultura" podem refletir obstdculos, resisténcias e facilitadores
encontrados na implementacdo da governanca, como ressaltado na CHD.

A "rotatividade" pode indicar a instabilidade ou as mudancas na equipe técnica e nos
lideres que podem impactar a continuidade e a eficacia das politicas de governanca. Por fim,
o '"indicador", especificamente o "IGG", aponta para os esforcos de mensuracdo e
monitoramento do desempenho da governanca.

Por outro lado, a "gestdao" apresenta vinculos que falam de aspectos operacionais e
estratégicos. Outro ponto é que apresentam algumas das areas finalisticas que por vezes
conduzem as politicas de governanca nas entidades analisadas. Conforme descrito também
na avaliagcdo CHD. A “parte” conduzindo o “todo”.

O "risco" sugere a necessidade de avaliar e gerenciar incertezas e potenciais
ameacas ao desempenho organizacional. A "instrucdo normativa 01" (IN de Gestdo de Risco)
pode representar diretrizes ou regulamentos especificos que informam a pratica desta
gestdo do risco. A "integridade" pode apontar para questGes éticas e de conformidade na
gestdo. Finalmente, o "Planejamento Estratégico" sugere um foco na definicdo de metas e
caminhos de longo prazo para as organizacdes.

Em suma, a analise de similitude desvenda uma complexa rede de relagdes entre
conceitos e praticas de governanga e gestdo. Os vinculos emergentes apontam para

aspectos normativos, avaliativos, culturais, estratégicos e de avaliacdo e monitoramento do
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desempenho que fazem parte do trabalho dos gestores de governanga dos érgaos da
administragdo publica federal indireta. E evidente a necessidade de uma abordagem
integrada e holistica para lidar com os desafios e oportunidades apresentados nestas
relagdes. Principalmente a avaliacdo e o monitoramento que sdo a base para este estudo,
gue propde a criacdo de um indice de avaliacdo do grau de maturidade dos Comités
Internos de Governanca.

Para responder ao segundo objetivo especifico deste estudo (propor melhorias a
forma de gestdo dos CMGs), elaborou-se um modelo tedrico-dedutivo de governanga

publica, o qual sera base para as propostas idealizadas.

5. CONCLUSOES

A governanga configura-se como pilar essencial para a eficiéncia da administragao
publica e desponta como um importante arranjo institucional para a operacionalizacao dos
principios democrdaticos (RONCONI, 2011). Neste estudo, foram identificados desafios e
oportunidades significativas para o aprimoramento da governanca em entidades publicas.
Dentre os desafios e oportunidades verifica-se o empenho individual de alguns servidores
dedicados e suas iniciativas inovadoras para a implementacdo de praticas de governanca.

O objetivo deste estudo foi avaliar a institucionalizacdo do Decreto n? 9.203/17 na
Administracdo Publica Federal Indireta. E seguro afirmar que o objetivo foi alcancado. Ao
longo desta pesquisa, foi realizada uma analise consistente para identificar os fatores que
impactam, seja facilitando ou dificultando, a implantacao de politicas de governanca.

Os fatores identificados interagem de maneiras diversas e por vezes imprevisiveis,
mostrando a necessidade de uma abordagem holistica e adaptativa na implantacdo de
politicas de governanca. De maneira conclusiva, podemos afirmar que cada fator nao sé
possui seu peso individual, mas também contribui para uma dindmica maior, na qual o todo

é definitivamente maior do que a soma das partes. Os fatores foram distribuidos em cinco
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classes distintas. Assim, acredita-se que os objetivos desta pesquisa foram plenamente
atendidos.

Este estudo, como qualquer outro, ndo esta isento de limitagdes, a maioria delas
derivadas das circunstancias sob as quais foi conduzido. Uma das principais limitacdes é que
a pesquisa foi realizada exclusivamente na administracdao publica federal indireta, o que
pode ndo refletir as caracteristicas e os desafios encontrados na administracdo publica
direta, mesmo se empregada a mesma metodologia.

Este estudo sugere uma revisdo do Decreto n° 9.203/2017, com o objetivo de
unificar todos os aspectos relacionados a governanca publica em um Unico normativo. Isso
eliminaria potenciais confusdes normativas, como aquelas relacionadas a Instrucado
Normativa CGU/MPOG n° 1/2016 (IN Gestdo de Riscos), e promoveria uma compreensio
mais clara e consistente das politicas de governanca.

Finalmente, propGe-se a criacdo de um comité interno de governanca, verificando
sua aplicabilidade ndo apenas na administracao direta, mas também na indireta. O estudo
também sugere a criacdo de uma rede de governanca coordenada pelo Comité
Interministerial de Governanca, que poderia disseminar as melhores praticas de
governanca. A criacdo de um CIG é um meio para promover a eficiéncia, a transparéncia e a
responsabilidade na administracdo publica. Portanto, é fundamental que a criagdo de CMG
seja acompanhada de medidas efetivas para garantir que esses Comités funcionem como
pretendido e contribuam para o fortalecimento da Politica de Governanca.

E primordial fomentar a capacitacdo dos servidores, disseminar boas praticas,
estabelecer mecanismos de comunicacdo eficientes e incentivar a participacdo ativa dos
envolvidos. Finalmente, a governanca nao deve ser obrigacdo, mas uma oportunidade para
fortalecer as instituicbes e construir melhores instituicdes publicas, capazes de atender as

demandas da sociedade, com responsabilidade, transparéncia e exceléncia.
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