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PORTARIA-TCU N° 230 DE 25 DE AGOSTO DE 2014

Aprova o Referencial para Avaliacdo de Governanca
em Politicas Publicas.

O PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, no uso de suas atribuicdes
legais e regimentais,

considerando que o Plano Estratégico do Tribunal definiu como objetivos estratégicos
“Promover a melhoria da governanga no TCU” ¢ “Aprimorar as a¢cdes de controle voltadas a melhoria do
desempenho da Administracdo Publica”;

considerando o acordo assinado entre o TCU e a Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) para realizagdo de estudo internacional intitulado “Fortalecimento
da Governanga Publica: Boas Praticas das Entidades Fiscalizadoras Superiores”, conforme aprovagdo do
Plenério desta Casa publicada na Ata n° 30, de 7 de agosto de 2013;

considerando a importancia da governanga em politicas publicas para o aperfeicoamento da
Administracdo Publica em beneficio da sociedade;

considerando a necessidade de padronizar o conteddo minimo de informacdes a serem
utilizadas como referéncia em agdes de controle externo sobre governanga em politicas publicas; e

considerando a necessidade de orientar a Administracdo Publica acerca de boas praticas que
podem contribuir para a melhoria da governanca, resolve:

Art. 1° Fica aprovado o Referencial para Avaliagdo de Governanca em Politicas Publicas, na
forma do Anexo Unico desta Portaria, a ser observado pelo Tribunal de Contas da Unido em acgdes de
controle e de melhoria de processos que tratem direta ou indiretamente do tema governanca.

Art. 2° Cabe a Secretaria Geral de Controle Externo manter atualizado o Referencial de que
trata o artigo anterior e promover a devida complementacéo e detalhamento desse Documento, de modo a
explicitar os itens de controle a serem avaliados, bem como 0 modelo de avaliacéo a ser observado.

Art. 3° Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacao.

JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
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ANEXO UNICO DA
PORTARIA-TCU N° 230, DE 25 DE AGOSTO DE 2014

REFERENCIAL
PARA AVALIACAO DE

GOVERNANCA EM
POLITICAS PUBLICAS

Brasilia, 2014
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Palavra do Ministro Presidente Augusto
Nardes

O Brasil enfrenta uma série de desafios para alcancar o tdo almejado desenvolvimento
nacional, conjugando crescimento econémico com qualidade de vida da populacéo.

Manter a estabilidade econémico-financeira, investir mais e melhor nas areas da salde,
educacdo, inovacdo tecnoldgica e obras de infraestrutura, além da necessidade de minimizar os
desequilibrios sociais e regionais, sdo aspectos-chave sempre mencionados como parte desses
desafios.

Por ser o Estado Brasileiro um importante ator do desenvolvimento, a melhoria da
governanca publica representa uma premissa fundamental para a superacdo de grande parte dos
desafios postos.

Atento a essa conjuntura e a sua missdo institucional, o TCU, sem descurar da
legalidade e da conformidade, tem buscado atuar de forma cada vez mais seletiva e sistémica, com
énfase em questBes estruturantes da Administracdo Publica, sempre com a finalidade de
salvaguardar os interesses da populacéo.

Uma dessas questdes estruturantes, e que afeta a qualidade do gasto puablico em geral,
diz respeito ao contexto e a forma pela qual as politicas publicas sdo formuladas, implementadas e
avaliadas.

Por esse motivo, este referencial se propOe a orientar as agdes de controle externo e de
controle interno com vistas a contribuir para a formacdo de um ambiente mais seguro e favoravel
para que as politicas publicas apresentem resultados efetivamente transformadores, a altura das
expectativas da sociedade.

\\_sarg_prod\Sistemas\Btcu (Sede) - \\_sarg_an\Sistemas\Btcu (Asa Norte) - \\srv-UF\Sistemas\Btcu (Estaduais)

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55170657.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 5
Secretaria-Geral de Administragdo BTCU ESPECIAL Brasilia Anoxlvii n. 25 26/ ago. 2014

1. INTRODUGAO

O Plano Estratégico do TCU para o quinquénio 2011-2015 previu, nas perspectivas
“processos internos” e “orcamento e logistica”, a necessidade de realizacdo de agbes voltadas a
governanga tanto externamente — como mecanismo de controle para o aperfeicoamento dos demais
orgaos da Administracao Publica — quanto internamente, com a otimizagdo de seus processos com vistas
a promocgao da melhoria da governanga institucional, conforme demonstrado na figura a seguir.

PROCESSOS INTERNOS ORCAMENTO E
LOGISTICA

Governanga e desempenho

Intensificar acdes de controle B hort
para combate ao desperdicio = doICUda ’
de riscos e de controles internos melhoria do desempenho e utilizagdo irregular de . .

recursos publicos

Figura 1: Parte do Mapa Estratégico do Planejamento Estratégico do TCU 2011-2015

Fonte: TCU.

Nesse contexto, é fundamental observar que a expressdao “governanca publica” comporta
uma consideravel multiplicidade de significados, derivados dos diferentes contextos e abordagens de
analise aplicaveis®. A luz do documento elaborado pela Universidade Nacional da Australia (EDWARDS
et al., 2012), e nos termos do Referencial Basico de Governanga e Gestdo aplicavel as Organizagdes do
Setor Publico deste Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2013), a governanga publica pode ser
analisada sob quatro perspectivas de observacgdo: (1) Estado e sociedade; (2) entes federativos, esferas
de poder e politicas publicas; (3) 6rgaos e entidades; e (4) atividades intraorganizacionais.

Orgéos e
entidades

"™

Figura 2: Perspectivas de observacao da governancga no setor publico.

Atividades
> intraorganizacionais

Sociedade
e Estado g,

Fonte: TCU.

Considerando os diferentes enfoques de governanga para campos de aplicacdo especificos,
entendeu-se importante haver modelos particulares para a avaliacdo da governanga a depender do seu
objeto. No exercicio de 2013, sob a perspectiva “6rgdos e entidades”, foi elaborado, no ambito deste

1 Como exemplo, a autora Rachel M. Gisselquist, no paper intitulado “Good Governance as a Concept” (2012), assinala que:
“o termo ¢ amplamente utilizado em relacdo a uma variedade de contextos e abordagens especificas: por exemplo, governanga
corporativa, governanga participativa, governanca global, governanca de tecnologia da informag&o (T1), governanga ambiental,
governanca local, governanca de ONGs e governanga sustentavel”. Hill e Hupe (2002), sob prisma semelhante, sintetizam essa
complexidade conceitual nos seguintes termos: “By adding an adjective, several authors particularly focus on a specific sort
of governance”.
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Tribunal, o Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgéos e Entidades da Administracdo Publica
Federal com o objetivo de incentivar os agentes publicos na adocdo de boas praticas de governanca
corporativa e se tornar guia para as acdes do proprio TCU na melhoria da sua governanca institucional.

Além disso, na busca do aprimoramento das acbes de controle voltadas & melhoria do
desempenho da Administracdo Publica, foi instituido, em fevereiro de 2014, grupo de trabalho para
elaborar proposta de modelo para a avaliacdo de governanga em politicas publicas, sob a perspectiva de
entes federativos, esferas de poder e politicas publicas. Essa perspectiva, de acordo com o ja citado
referencial de governanga corporativa (BRASIL, 2013), pode ser compreendida como a vertente politico-
administrativa da governanca no setor publico, com foco na formulagdo, na implementacdo e na
efetividade de politicas puablicas (WORLD BANK, 2012 apud BRASIL, 2013); nas redes
transorganizacionais, que extrapolam as barreiras funcionais de uma organizacdo (STROKE, 1998 apud
BRASIL, 2013); e na capacidade de auto-organizacdo dos envolvidos.

Este Referencial, ademais, € um documento paralelo e complementar ao estudo internacional
conduzido pela Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) com vistas a
identificacdo de boas praticas de governanca publica adotadas por érgdos centrais dos governos nacionais
— Fazenda, Planejamento, Casa Civil — e Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), no @mbito do grupo
de doze paises participantes do estudo, com énfase nas seguintes areas tematicas: Orcamento, Regulacao,
Centro de Governo e Controle Interno.

Cabe esclarecer, portanto, que se tratam de iniciativas distintas, e que o presente Referencial
tem como objetivo orientar as unidades de controle externo do TCU na condugdo de trabalhos
especificamente relacionados a avaliacdo da governanca em politicas publicas.

Para tanto, o produto deste trabalho foi organizado em trés partes: a primeira apresenta o
referencial, informando como foi desenvolvido e a forma como deve ser utilizado; a segunda abrange o
referencial tedrico e conceitos associados a governanga, de modo a alinhar os conhecimentos das
unidades técnicas desta Corte de Contas que realizardo as avaliacdes de governanca em politicas publicas;
e a terceira caracteriza 0 modelo do TCU de governanga em politicas publicas, composto de oito
componentes de avaliacdo, identificados a partir de conceituacdo geral de governanca publica apresentada
por Peters (2010; 2012), e da identificacdo de boas praticas mapeadas na literatura.

1.1 DESENVOLVIMENTO DO REFERENCIAL

Para o desenvolvimento deste Referencial foi utilizado, como ponto de partida, 0 modelo
metodoldgico ja empregado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) para a avaliacdo da governanca da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional — PNDR (Acérddo 2.919/2009-TCU-Plenéario e TC
033.934/2011-8). Este modelo, por seu turno, fundamentou-se na abordagem de governanga apresentada
por Peters (2012 apud ALBERNAZ, 2013), que apresenta quatro pilares compreendidos pela boa
governanca publica.

a) Definigdo de objetivos coletivos, eleitos de forma legitima por uma sociedade;

b) Coeréncia entre as politicas publicas e existéncia de coordenagdo entre diferentes atores para sua
realizacdo;

€) Condi¢des para implementagdo das politicas publicas, contemplando a capacidade da burocracia
estatal e os arranjos institucionais que propiciem a atuagdo conjunta com entes ndo governamentais;

d) Monitoramento e avaliagdo, que assegurem aprendizado e aperfeicopamento continuos, e
também criem condig¢Oes para que haja accountability, envolvendo as dimensdes de transparéncia da
acao publica e responsabilizacdo perante a sociedade.

A partir desse modelo inicial, foram agregados, por meio de analise comparada, novos
elementos encontrados em outras referéncias nacionais e estrangeiras consultadas, de modo a abranger
uma variedade consideravel de aspectos-chave que caracterizam a boa governanga em politicas publicas.
Entre as referéncias, destacam-se 0s seguintes documentos: a) Characteristics of good governance for
drug policy: findings from an expert consultation. UK Drug Policy Commission (UKDPC), 2010; b) The
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Coordination of Australian Illicit Drug Policy: A Governance Perspective. DPMP Monograph Series.
Sydney: National Drug and Alcohol Research Centre, 2010; c) Modern Policy-Making: Ensuring Policies
Deliver Value for Money. National Audit Office (NAQO), 2001; d) A Practical Guide to Policy Making in
Northern Ireland. Office of the First Minister and Deputy First Minister. Economic Policy Unit, (2003);
e) Framework for assessing governance of the health system in developing countries: Gateway to good
governance. Health Policy Journal, 2009; f) Integrated Governance and Healthy Public Policy: Two
Canadian Examples. National Collaborating Centre for Healthy Public Policy (NCCHPP), 2008; g) Redes
e Governanca das Politicas Publicas. Centro de Estudos Avancados de Governo e de Administracdo
Publica (CEAG), 2013.

Com base nessas referéncias, foram identificados oito componentes que viabilizam uma boa
governanca em politicas publicas, que serdo devidamente tratados na sessdo 4 deste Referencial, quais
sejam: a) Institucionalizacdo; b) Planos e Objetivos; c) Participacdo; d) Capacidade Organizacional e
Recursos; €) Coordenacdo e Coeréncia; f) Monitoramento e Avaliacdo; g) Gestdo de Riscos e Controle
Interno; e h) Accountability. Esses componentes correspondem a base do modelo de avaliacdo da
governanca em politicas publicas proposto neste referencial.

Foram identificadas boas préaticas relacionadas a cada um desses componentes, as quais
correspondem a exemplos ndo exaustivos do que se espera de uma boa governanca em uma politica
publica, que possam incrementar a qualidade e a efetividade dos servigos prestados aos cidadaos.

Por fim, no Apéndice, consta proposta de Matriz de Planejamento exemplificativa contendo
questBes referentes a cada um dos oito componentes, acompanhadas de informacBes sobre possiveis
analises, as quais, por sua vez, refletem as boas praticas identificadas.

1.2 FORMA DE UTILIZAGAO DO PRESENTE REFERENCIAL

A aplicagdo do presente referencial na avaliacdo da governanca em politicas publicas deve ser
realizada considerando as peculiaridades de cada politica em quest&o.

No Brasil existem politicas publicas que nascem tal como a teoria prevé, ou seja, iniciando-se
por um amplo processo de diagnéstico da situacdo a ser tratada, passando por uma fase de planejamento,
pelo estabelecimento de diretrizes, pela definicdo do modelo de implementacéo, pela realizacdo de testes,
pela implantacdo propriamente dita da politica e, por fim, pela sua avaliagio e monitoramento, entre
outras fases (DIAS, 2012; FREY, 2000; KINGDOM, 1984). Entretanto, o surgimento de politicas
publicas que ndo consideram vérias dessas importantes etapas é algo que acontece com frequéncia. O que
se verifica, em sintese, é que os modelos descritores do ciclo de politicas publicas raramente refletem a
real dinamica de uma politica publica (SECCHI, 2010). As fases geralmente se apresentam sobrepostas, e
algumas etapas se antecipam a outras. O processo de uma politica publica € incerto, sendo pouco nitidas
as fronteiras entre suas diversas fases.

Mas isso ndo indica que haja Obice para o desenvolvimento e a aplicacdo de instrumentos de
controle que, na proporcdo em que apontam lacunas, motivem o avango da governanga em politicas
publicas. E desejavel e possivel, portanto, que seja utilizada uma abordagem de controle com amplos
potenciais para elevar a eficiéncia e eficacia na aplicacdo de recursos publicos destinados a resolucdo de
problemas de interesse da sociedade, mediante esforco coletivo empreendido por conjuntos de atores.

Nesse contexto, € relevante observar que a implantacdo de uma politica publica ndo se traduz
apenas em problema técnico ou administrativo, mas sim em um grande emaranhado de elementos
politicos que frustram os planejamentos definidos (SECCHI, 2010).

Em muitos casos, as politicas publicas podem surgir para tratar dos problemas existentes
identificados, sem considerar a fundo as causas desses problemas. Nem sempre o Governo possui tempo
habil para efetuar um adequado processo de planejamento de suas politicas. Em muitas situacfes, o
estudo adequado sobre o processo de implantacdo de uma politica € raramente realizado (PRESSMAN e
WILDAVSKY, 1984). Entretanto, em muitos outros casos, governos atuam em politicas publicas com
duracdo de vérias décadas e com tendéncias de prosseguimento por tempo indeterminado. E, portanto,
necessario considerar que tanto o tempo pode ser insuficiente para o planejamento de governos, quanto
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pode ndo haver obstaculos para planejamento e atuacdo eficiente de arranjos de governanca em politicas
publicas institucionalizadas como politicas de Estado.

Né&o existe, portanto, um modelo ideal de politica pablica, uma vez que ela varia a depender
do lugar, da época e dos atores envolvidos (DIAS, 2012). O que pode funcionar bem em um lugar e um
momento, pode ndo dar certo em outro. Note-se que, mesmo nesse caso, nao se inviabiliza a utilizacdo de
critérios para avaliar que motivos permitiram que houvesse sucesso ou fracasso de dada politica publica.

H4&, ainda, que se ponderar a relacdo entre governanca e governabilidade de uma politica
publica, aspecto este mais bem detalhado na sesséo 2.2.4. Em algumas situagdes, aspectos de governancga
acabam sendo negligenciados em favor de uma maior governabilidade. Isso ndo é fundamentalmente algo
ruim, tendo em vista a necessidade do carater emergencial de algumas politicas publicas, de modo que
cabe aos avaliadores da governanca da politica pablica sopesar esse balango com a governabilidade,
levando em conta que esses conceitos ndo séo excludentes.

Apesar de as praticas atuais poderem, em alguns casos, estar distantes de modelos e boas
praticas pautadas em perspectivas de governanca em politicas publicas, espera-se que, com o0 tempo,
mesmo as politicas publicas destoantes do ciclo normal das politicas pablicas passem a, crescente e
consistentemente, incorporar os elementos de boa governanca descritos no presente referencial.

Do ponto de vista das acBes de controle, importa mencionar que a avaliagdo de governanca
em politicas publicas se insere no contexto das Auditorias Operacionais (ou Auditorias de Desempenho),
requerendo que os auditores designados para essa avaliacdo tenham, preliminarmente, conhecimento do
Manual de Auditoria Operacional e, se possivel, tenham sido capacitados e tenham alguma experiéncia
nesse tipo de auditoria.

Quanto a esse quesito, deve-se destacar que, antes de se avaliar o sistema de governanga que
envolve uma politica publica, é essencial que essa politica seja bem conhecida pelos avaliadores. Desse
modo, as equipes de auditoria devem estudar a politica objeto de analise, identificar suas peculiaridades e
quais aspectos da politica publica devem ser enfocados na anélise a ser realizada.

Seré possivel, dessa forma, estimar a importancia relativa que cada um dos componentes de
avaliacdo do presente referencial possui na politica, tendo em vista 0 seu tempo de existéncia, a
experiéncia dos gestores, entre outros aspectos. A partir disso, poderdo ser priorizados e delimitados os
componentes que serdo objeto de avaliacdo. Isso significa que raramente uma Unica avaliacdo de
governanca em determinada politica publica serd capaz de avaliar os oito componentes apresentados neste
Referencial, tendo em vista a amplitude de analise de cada um desses componentes.

Na conducdo dessas avaliagcdes, € pertinente notar que 0s oito componentes do modelo
apresentado possuem sobreposicOes, de forma que nao é possivel fazer uma separacéo integral entre esses
componentes, pois seus temas possuem conexdo. O componente “Capacidade Organizacional e
Recursos”, por exemplo, contém aspectos que se aproximam do componente “Institucionalizacdo” e todos
os componentes possuem relagdo com o componente “Planos e Objetivos”. Essa aparente repeticao ¢
intencional e busca dar robustez a cada um dos componentes, pois raramente uma avaliacdo abordara
todos a0 mesmo tempo.

A avaliacdo da governanca em politicas publicas embasada no presente Referencial fornecera
elementos que possibilitardo fazer um diagnostico do estadgio de desenvolvimento em que se situa o
sistema de governancga. Essa avaliacdo, ao perpassar 0os oito componentes do modelo, fornecera uma
fotografia do estado de governanca em que se insere a politica pablica. Assim, um Unico trabalho nédo
necessita abarcar todos 0s componentes apresentados nesse Referencial, nem todas as questbes de
auditoria e possiveis analises sugeridas no Apéndice. Cabera aos auditores responsaveis pela auditoria,
portanto, identificar quais componentes serdo avaliados no trabalho com base nos estudos preliminares da
politica publica objeto de avaliacdo. O escopo dos trabalhos, conseguintemente, ja deve estar definido
antes de se utilizar este Referencial, com a indicacao de quais componentes serdo priorizados.

No que se refere as expectativas relacionadas a essas avaliagdes, destaque-se que o presente
Referencial ndo pretende solucionar, por si so, os problemas de governanca identificados, apenas visa
contribuir para que se conhecam o0s problemas de governanca existentes em determinada politica,
indicando os caminhos que precisam ser melhorados. O processo de tratamento, ou seja, a forma como
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essa governanca precisa ser melhorada, nos casos concretos, cabe aos gestores publicos responsaveis pela
politica publica.

N&o se espera, ademais, que os resultados de uma politica publica sejam mensurados por meio
da aplicacdo deste Referencial e que por meio deste se obtenha um juizo de valor sobre o alcance de
objetivos de uma politica publica. Entretanto, este Referencial possui a capacidade de orientar a
identificacdo das estruturas de governanga que dao suporte e embasamento para que os resultados de uma
politica publica sejam alcancados. Caso conclua-se que essa estrutura de governanca ndo se mostra
adequada, é possivel que os resultados da politica também estejam comprometidos, mas essa relacdo deve
ser analisada caso a caso.

No ambito do TCU, espera-se que o presente Referencial funcione como embasamento para o
planejamento das avaliagbes da governanca em politicas publicas. Isso significa que as orientacGes e
propostas contidas nesse documento nao substituem a fase de planejamento da auditoria. Ela é necessaria
e extremamente importante. A partir do Referencial, as equipes de avaliacdo ou de auditoria terdo
subsidio para formular suas préprias questdes de auditoria que orientardo seus trabalhos.

O modelo apresentado na sessdo 3, coerentemente, ndo é exaustivo. Isso significa que outras
andlises e temas podem ser utilizadas na avaliacdo de governanca em uma politica publica. As equipes
avaliadoras devem ter a liberdade de adaptar as propostas de questdes de auditoria e de analises,
existentes no Apéndice deste Referencial, ao caso especifico da politica publica em questdo,
acrescentando e/ou suprimindo questfes de auditoria e possiveis analises.

2. REFERENCIAL CONCEITUAL

2.1 ASPECTOS CONCEITUAIS SOBRE POLITICAS PUBLICAS

Politicas publicas “sdo um conjunto articulado ¢ estruturado de a¢des e incentivos que buscam
alterar uma realidade em resposta a demandas e interesses dos atores envolvidos” (MARTINS, 2007).
Dispdem usualmente sobre “o que fazer” (agdes), “aonde chegar” (objetivos relacionados ao estado de
coisas que se pretende alterar) e “como fazer” (principios e macroestratégias de acdo) (MARTINS, 2003).
Politica Puablica diz respeito, portanto, “a mobilizagdo politico-administrativa para articular e alocar
recursos e esforcos para tentar solucionar dado problema coletivo” (PROCOPIUCK, 2013).

O Ciclo de Politicas Publicas, por sua vez, é o conjunto articulado das macroetapas de
formulacdo, implementacdo e avaliacdo. De acordo com Frey (2000), as tradicionais divisdes do ciclo
politico nas vérias propostas na bibliografia se diferenciam apenas gradualmente, possuindo em comum
as fases da formulacdo, da implementacao e do controle dos impactos das politicas.

Complementarmente, o autor esclarece que, “do ponto de vista analitico, uma subdivisdo um
pouco mais sofisticada parece pertinente”, propondo que se faca distingdo entre as seguintes fases:
“percepcdo e definicdo de problemas, formacdo de agenda, elaboracdo de programas e decisao,
implementagdo de politicas e, finalmente, a avaliagdo de politicas e a eventual corregdo da acdo” (FREY,
2000). A sequéncia resultante de estagios ¢ usualmente denominada de “ciclo politico-administrativo”
(HOWLETT et al., 2013).

Tendo em vista a variedade de abordagens existentes para descrever esse ciclo, este
Referencial se utiliza do modelo construido sob a légica de resolucdo de problemas, ja que o objeto das
politicas publicas sdo “problemas ou demandas publicas”.

O referido modelo, constituido por cinco estagios, € ilustrado por Howlett et al. (2013)
conforme apresentado na tabela a seguir.

Quadro 1: Cinco estagios do ciclo de politicas puablicas

Resolugdo Aplicada a Problemas Estagios do ciclo da politica publica
1. Reconhecimento do Problema 1. Formagdo de Agenda
2. Propostas de Solugao 2. Formulagdo da Politica
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3. Escolha da Solugao 3. Tomada de Decisdo Politica
4. Efetivagao da Solugao 4. Implementagdo da Politica
5. Monitoramento dos Resultados 5. Avaliacdo da Politica

Fonte: HOWLETT, Michael; RAMESH, M.; PERL, Anthony. Politica Publica, seus ciclos e subsistemas: uma abordagem integral. 2013. p.
16.

Uma das grandes utilidades desse modelo, e de outros semelhantes, reside no fato de que
facilita a compreensdo dos diferentes papéis desempenhados pelos principais atores envolvidos em
estagios especificos do ciclo de determinada politica, conforme o paralelo entre o “ciclo” e “atores”
tracado pela “ampulheta” proposta por Howlett et al. (2013).

Figura 3: Ampulhetas em paralelo de ciclo e os atores da politica publica

Estagios do ciclo da politica publica Principais Atores Envolvidos

1. Montagem da Ageda 1. Universo da Politica

2. Formulacdo de 2. Subsistema da Politica
Politicas Publica

3. Tomada de 3. Tomadores

Decisdo
Politica

de Decisdo do
Governo

4. Implementacdo de 4. Subsistema da Politica
Politicas Publica

5. Avaliacdo de Politicas 5. Universo da Politica

Fonte: HOWLETT, Michael; RAMESH, M.; PERL, Anthony. Politica Publica, seus ciclos e subsistemas: uma abordagem
integral. 2013. p. 16.

De acordo com essa representacao, na forma de ampulheta: no estagio 1 do ciclo de politicas
publicas todos os atores (universo da politica pablica) podem estar envolvidos na montagem da agenda;
no estagio 2, apenas um subconjunto desse universo participa das discussdes mais especializadas relativas
a discussdo de alternativas que compdem o processo de formulagdo da politica; e no estagio 3 o nimero
de atores é reduzido ainda mais, restringindo-se aos tomadores de decisGes governamentais oficiais.
Posteriormente, o leque de atores volta a se abrir a partir do estagio 4, na medida em que a implementagéo
da politica geralmente envolve uma consideravel constelacdo de atores publicos e privados; por fim, no
estagio 5 o rol de atores se expande ainda mais, a ponto de contemplar, novamente, todo o universo da
politica publica na avaliagéo da politica.

No que tange as desvantagens dos modelos representativos do ciclo de politicas publicas, o
grande risco se refere a sua interpretacdo incorreta, na hipétese de ser tomado como se fosse dotado de
linearidade e racionalidade idealizadas e constantes. Na realidade, conforme advertem HOWLETT et al.
(2013), este ndo ¢ o caso, haja vista que “a identificagdo de problemas e o desenvolvimento de solugdes
sdo, muitas vezes, processos ad hoc e idiossincraticos”.

Ainda de acordo com o0s citados autores, em que pese a elegancia da logica apresentada, na
préatica, os estagios sdo, muitas vezes, comprimidos, invertidos? ou até mesmo evitados. Em sintese, é
importante observar que varias politicas publicas ndo seguem esse ciclo racional ou didatico. Em muitas
ocasides ndo é possivel identificar todas as fases de uma politica publica, ou fazer uma distincao clara
entre essas fases (SECCHI, 2010).

2 Sobretudo quando “solu¢des procuram problemas”.
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Além disso, se for considerado o desenvolvimento no tempo, ha possibilidades de existéncia
de politicas pablicas em formacdo em diferentes estagios ou, ainda, em maior ou menor nivel de
institucionalizacdo (conceito abordado na sessdo 3.1.1). Contudo, essas condi¢Ges ndo invalidam
inciativas de controle sobre politicas publicas.

No caso de politicas publicas fragmentadas ou com fases de desenvolvimento néo
consonantes com o desenvolvimento sequencial descrito anteriormente, do mesmo modo como ocorre
com aquelas com niveis incipientes de institucionaliza¢do, ndo ha inviabilizacdo quanto a aplicacdo de
instrumentos de avaliagdo externa destinadas a verificar e explicitar os meios e as condigdes de
governanca existentes.

Quando se trata de avaliacdo da governanca em politicas publicas a tendéncia é que, em
grande parte dos casos, 0s instrumentos de avaliagdo e sua aplicacdo tenham que ter flexibilidade
suficiente para abarcar diferentes estagios ou fases de politicas publicas em desenvolvimento. Isso
pressupde, em primeiro lugar, considerar a politica publica a partir de macro perspectivas e, a partir disso,
ter sensibilidade analitica para identificar lacunas ou dissonancias entre inciativas, técnicas e instrumentos
de gestdo utilizados pelos diferentes atores que compdem o arranjo de governanca da politica publica.

2.2 ASPECTOS CONCEITUAIS SOBRE GOVERNANGA PUBLICA

Embora no campo académico a literatura sobre governanca tenha precedentes mais
remotos®, sobretudo no dominio econdmico, o desenvolvimento do tema no dmbito da administracéo
publica esta intimamente relacionado ao movimento propagado pelo Banco Mundial ao final da década de
80. Com efeito, até 1989, data de publicacdo do relatorio “Sub-Saharan Africa: From Crisis to
Sustainable Growth” (BANCO MUNDIAL, 1989), o termo governanca raramente era utilizado nos
circulos de debates sobre desenvolvimento. No citado relatorio, o conceito foi apresentado, a época, como
“0 exercicio do poder politico para gerir 0s assuntos de uma nagao”.

Naquela ocasido, o mesmo documento identificou a “crise de governanga” como um dos
principais entraves para a superacio da persistente pobreza na Africa Subsaariana. Haveria a necessidade,
entre outras mudancas, de reformas institucionais que tornassem o setor publico mais efetivo na regiao.

Pouco depois, com a publicagdo do relatorio “Governance and Development” (BANCO
MUNDIAL,1992), é aprimorado e expandido o conceito de governanga, assim reformulado: “a maneira
pela qual o poder é exercido na administracdo dos recursos econdmicos e sociais do pais, com vistas ao
desenvolvimento”. E no bojo dessa redefini¢do séo apresentados trés aspectos distintos de governanca: (i)
a forma de regime politico; (ii) o processo pelo qual a autoridade é exercida na gestdo dos recursos
econdmicos e sociais de um pais, em prol do desenvolvimento; e (iii) a capacidade dos governos de
conceber, formular e implementar politicas e exercer suas funcdes®.

No relatorio “Governance: the World Bank's experience” (BANCO MUNDIAL, 1994), o

conceito foi novamente revisto e apresentado nos seguintes termos:
Governancga € sintetizada por formulacdo previsivel, aberta e esclarecida de politicas (ou seja, processos
transparentes); uma burocracia imbuida com ethos profissional; um brago executivo responsavel por suas
acdes; e uma forte participagdo da sociedade civil nos negdcios publicos; e todos se comportando sob as regras
da lei. [Tradugdo do TCU]

No cendrio nacional, no ano seguinte, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(BRASIL, 1995), na esteira dos conceitos até entdo disseminados pelo Banco Mundial®, apontava como
inadidvel uma “reforma do aparelho do Estado, com vistas a aumentar sua ‘governanga’, ou seja, sua
capacidade de implementar de forma eficiente politicas publicas”.

3 Pode ser mencionado, como exemplo, o artigo “Transaction-Cost Economics: The Governance of Contractual Relations”
(Williamson, 1979). Convém citar, ainda, os textos de Jessop (1999) e Buchanan (2003).

4 O dltimo aspecto, na qualidade de objeto de controle, é o que se apresenta mais diretamente abrangido pelo mandato e
competéncias dos tribunais de contas.

5 Para uma discussdo mais aprofundada sobre a evolugdo conceitual sobre governanca no Banco Mundial, recomenda-se a
leitura do artigo “The World Bank’s evolving concept of good governance and its impact on human rights” (MALDONADO,
2010).
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Na década seguinte, no mesmo diapasdo, o documento “Gestdo Publica para um Brasil de
Todos” (BRASIL, 2003) declarou que “aumentar a governanga ¢ promover a capacidade do governo em
formular e implementar politicas publicas [...]”.

O Decreto n® 5.378/2005, que instituiu o Programa Nacional de Gestdo Publica e
Desburocratizagdo — Gespublica (BRASIL, 2005), consignou que caberia a este programa, entre outras
atribuicdes, “promover a governanga, aumentando a capacidade de formula¢do, implementagdo e
avaliacdo das politicas publicas”.

Em face dessa contextualizagdo histérico-conceitual, importa observar, como complemento,
que a governanca publica ndo se limita a capacidade estatal de implementar — além de formular e avaliar
— politicas publicas. Conforme preleciona Diniz (2001), se por um lado a governanca pode ser descrita
como a “capacidade de ac¢do estatal na implementacao das politicas € na consecucao das metas coletivas”,
por outro implica o aperfeicoamento da interagdo entre atores diversos, de forma a articular seus
interesses e garantir a transparéncia e a accountability da atuacdo governamental.

Essa concepcdo dupla também foi apresentada por Azevedo e Anastasia (2002), ao
defenderem que a governanca ndo € restrita ao aparato burocratico-institucional do Estado e sua eficacia
na implementacdo de politicas publicas. Sintetizando as conclusdes dos referidos autores, entende-se a
governanca publica como a combinacao de dois elementos:

- a “capacidade operacional da burocracia governamental, seja nas atividades de atuacgdo

direta, seja naquelas relacionadas a regulagdo das politicas publicas”;

- a “criacdo de canais institucionalizados, legitimos e eficientes de mobilizacdo e

envolvimento da comunidade na elaboragao e implementagao de politicas™.

Nesse contexto, Marini e Martins (2014) ofertam importante contribuicdo conceitual ao
associar a ideia de governanca a geracdo de valor publico. Sustentam, nesse sentido, que governanga
publica “é capacidade de governo; ¢ governar em rede de forma colaborativa; é governar orientado para
resultados; todos estes elementos juntos para gerar valor publico sustentdvel”.

Por essa razdo, os autores ponderam que o fortalecimento da capacidade de governo e o
esforco de governar em rede s6 fazem sentido na medida em que contribuem para a geracdo de valor
publico, o qual, por sua vez, demanda o desenvolvimento de capacidades e relacionamentos
interinstitucionais.

Assim, uma cadeia de valor publico implica ndo apenas a consideracdo de varidveis objetivas
de desempenho (inputs, atividades, outputs e outcomes), como também a devida reputacdo a variaveis de
natureza mais subjetiva, relacionadas a “expectativas, satisfacdo, confianga e requisitos valorativos
referentes ao processo de governanga como um todo”.

221 GOVERNANCA E REDES DE POLITICAS PUBLICAS

A governanca publica inclui o Estado, mas o transcende, na medida em que contempla atores
da sociedade civil como partes essenciais do processo de governo. Expande o foco, portanto, ao abranger
“qualquer coletividade, publica ou privada, que se utilize de mecanismos formais ou informais de dire¢do
para demandar solucGes, estruturar objetivos, direcionar problemas, buscar a efetivacdo de politicas
publicas e gerar confianga” (PROCOPIUCK, 2013; PNUD, 1997, apud DIAS, 2012).

Essa percepcao sobre a governanca esta relacionada a reformulacéo do papel do Estado, que,
no Brasil, se intensificou durante a década de noventa. Com essa nova configuragdo, projetou-se o
entendimento de que o éxito das politicas publicas ndo depende unicamente do aparato governamental.
Passa a ser necessario um maior grau de interacdo e cooperacgao entre o Estado e atores ndo estatais, como
em uma estrutura de redes.

As redes de politicas publicas representam uma forma especifica de interagdo entre atores
publicos e privados (BORZEL, 1998 apud SECCHI, 2009) e podem ser definidas como:

Um conjunto de relagdes relativamente estdveis de natureza nao hierarquica e interdependente ligando uma
variedade de atores que compartilham interesses comuns em relagdo a uma politica e trocam recursos com o
objetivo de perseguir estes interesses comuns conscientes de que a cooperacdo é o melhor modo de se

alcancar as metas comuns. (BORZEL, 1998, p. 254) Grifos nossos
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Na rede de politicas publicas, ha a dependéncia mutua entre os diversos atores envolvidos em
uma finalidade comum, haja vista que, isoladamente, ndo conseguem alcancar seus objetivos sem a
participacdo dos demais participes. A cooperacgdo entre atores, desse modo, torna-se questdo central para
explicar o sucesso ou o fracasso das politicas publicas (HILL e HUPE, 2002).

A governancga em redes, por conseguinte, passa a ser definida como a articulagdo horizontal
de atores interdependentes, mas operacionalmente autonomos (PROCOPIUCK, 2013).

Considerando a complexidade em que as politicas publicas estdo inseridas, especialmente no
tocante aos multiplos atores que participam ou possuem interesse nela, € importante que exista uma boa
coordenacao dessas politicas. A coordenacdo deve existir horizontalmente, englobando atores da mesma
esfera de governo e nivel hierarquico, e também verticalmente, com atores de outras esferas de governo e
de diferentes niveis hierarquicos na Administracdo Pablica (MARTINS, 2003). A coordenacdo vertical
esta diretamente relacionada a governanca em multiniveis, que € abordada na préxima sesséo.

2.2.2 GOVERNANCA EM MULTINIVEIS

O sistema politico adotado por um pais tem impacto crucial no modo como séo elaboradas e
implementadas as politicas e em como sdo apropriados os seus resultados. Em uma Federacdo existe mais
de um nivel autbnomo de governo dentro do pais, 0s quais ndo possuem relacdo de subordina¢do. Em
paises federativos, consequentemente, ha dificuldade por parte dos governos de desenvolver politicas
consistentes e coerentes, uma vez que na maioria das areas, as politicas nacionais exigem acordo
intergovernamental, envolvendo negociagdes complexas e extensas que nem sempre sdo bem-sucedidas
(HOWLETT, 2013).

As redes de politica publica, em suma, podem ser intergovernamentais, na medida em que
incorporam atores da esfera nacional e local, e requerem a articulacdo entre acbes locais e orientaces
definidas nacionalmente. No caso concreto do Brasil, destacam-se as redes de politicas publicas
intergovernamentais nas areas da saude e educacdo (NASCIMENTO, 2007).

Com fundamento na énfase dada a multiplicidade de atores envolvidos no processo de
politicas publicas, a perspectiva da governanca multinivel (multi-level governance®), segundo
PROCOPIUCK (2013), sobressai em importdncia em ambientes desprovidos de “claros limites e
fronteiras entre diferentes niveis jurisdicionais de entidades governamentais”, sem prejuizo da
necessidade de articulagdo com atores ndo estatais.

Isso é especialmente relevante, conforme sugerido, para politicas publicas que se desdobram
em contextos de federalismo de Estado, em que ha difusdo de autoridade distribuida em arranjos
policéntricos, constituidos em multiniveis ou multiplas camadas.

No Brasil, com efeito, esse aspecto da governanca é de fundamental relevancia para a
construcdo de avaliagdes mais abrangentes sobre a acdo governamental, na medida em que a articulacéo
entre Unido, Estados e Municipios ndo raro se apresenta como fator determinante para o éxito das
politicas publicas.

2.2.3 GOVERNANCA E BOA GOVERNANCA EM POLITICAS PUBLICAS

Governancga em politicas publicas se refere aos arranjos institucionais que condicionam
a forma pela qual as politicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas, em beneficio da
sociedade.

Nesse contexto, 0s arranjos institucionais dizem respeito, entre outros aspectos, a estruturas,
processos, mecanismos, principios, regras, normas que influencias a governanga em politica publica. Os
arranjos podem ser formais ou informais, e devem ser considerados sempre que tiverem influéncia na
politica.

® A teorizagdo da governanga multinivel tem origem na Unido Europeia, onde politicas plblicas comumente operam sob
maltiplas jurisdicdes.
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Assim, a boa governanca em politicas pablicas dependera justamente da caracterizagdo do
ambiente de acdo que envolve o ciclo de politicas publicas e do modo pelo qual, e em beneficio de quem,
esse ciclo é operacionalizado.

Um dos possiveis enfoques para essa qualificacdo da governanca consiste na observancia de
principios classicos de boa governanca. Por esse angulo, uma das referéncias usualmente utilizadas,
especialmente no contexto do processo decisorio, é rol de oito principios (ou caracteristicas) de boa
governanca preconizado pela Unescap” assim constituido: participagdo, orientagio a consensos,
accountability, transparéncia, responsividade, eficiéncia e efetividade, estado de direito, equidade e
inclusdo.

Em face disso, oportuno registrar que enquanto alguns® dos referenciais consultados como
subsidio para a formulacdo do presente Referencial sdo alicercados e centrados em principios de boa
governanga, outros® sdo mais diretamente associados a modelos de governancga, a aspectos tipicos do
ambiente de politicas pablicas, embora também sejam influenciados por aqueles principios.

Em termos pragmaticos, 0 modelo proposto optou pela segunda abordagem, de tal sorte que,
para efeito deste Referencial, os componentes e fatores da boa governanca sdo mais diretamente
articulados ao universo das politicas publicas.

224 GOVERNANGA X GOVERNABILIDADE X GESTAO

O termo governanca pode ser analisado, entre outros angulos, enquanto elemento constitutivo
dos seguintes pares de contraste: “governanca x governabilidade” e “governanga x gestao”.

“Governanc¢a x Governabilidade”

A governabilidade esta ligada, entre outras ideias, a existéncia de “condigdes politicas” para a
sustentacdo de politicas publicas em ambiente democratico (SANTQOS, 1997). No Brasil, em particular,
em ambiente de “presidencialismo de coalizdo” (ABRANCHES, 1988).

Ainda de acordo com Santos (1997), em referéncia a linha de argumentagdo desenvolvida por
Melo (1995) e Diniz (1995; 1996), a governabilidade pode ser compreendida como “condi¢des sistémicas
e institucionais sob as quais se da o exercicio do poder, tais como as caracteristicas do sistema politico, a
forma de governo, as relacdes entre os Poderes, o sistema de intermediacdo de interesses”.

Nessa esteira, Bresser Pereira (1998) propde a seguinte diferenciacdo conceitual: “A
governabilidade e a governanga sdo conceitos mal definidos, frequentemente confundidos. Para mim,
governabilidade é uma capacidade politica de governar derivada da relacdo de legitimidade do Estado e
do seu governo com a sociedade; governanca é a capacidade financeira e administrativa, em sentido
amplo, de um governo implementar politicas”.

Adverte Santos (1997), todavia, que a distin¢do estanque dos conceitos de governanca e
governabilidade é pouco relevante no contexto atual, sobretudo na medida em que o primeiro conceito
passa a incorporar principios democréaticos, voltados a promoc¢do de novos padrdes de articulacdo e
cooperacdo entre atores sociais e politicos. Por essa razéo, a autora sugere a realizacdo de uma analise
mais ampla em torno de “capacidade governativa”, expressdo esta que engloba, em resumo, as “nogoes
sistémicas e operacionais contidas nos conceitos de governabilidade e governanga”, além de destacar a
interacdo da capacidade operacional e financeira do Estado com as instancias da politica democrética.

Em sentido semelhante, apds a analise de diferentes tipologias que servem como quadro de
referéncia para a avaliacdo da relacdo governabilidade/governanca, Aradjo (2002) conclui ser quase
consensual o entendimento de que “as varidveis de governabilidade e governanga mantém entre si uma

" United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific (UNESCAP).

8 Podem ser mencionados, como exemplos, os modelos expostos nos seguintes documentos (ja inicialmente citados): “The
Coordination of Australian Illicit Drug Policy: A Governance Perspective” e “Framework for assessing governance of the
health system in developing countries: Gateway to good governance”.

° S0 exemplos: “Characteristics of good governance for drug policy: findings from an expert consultation” e “Modern
Policy-Making: Ensuring Policies Deliver Value for Money”.
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relacdo muito forte, sendo complementares e o seu vinculo instavel, dindmico e indissoltvel, cabendo a
separagdo apenas para fins didaticos analiticos”.

Registra o referido autor, contudo, que, de acordo com a visdo de Bresser Pereira (1998),
“sem governabilidade plena ¢ impossivel obter a governanga, mas esta pode ser muito deficiente em
situacOes satisfatorias de governabilidade, como a presente no Brasil”.

Em face dessas interpretacdes, este referencial considera consistente, além de oportuno, o
esforco enderecado ao aprimoramento da governanca de politicas pablicas, nos termos aqui propostos,
sem que esse esfor¢o seja necessariamente dependente do equacionamento de desafios politicos mais
afetos a dimenséao de governabilidade da capacidade governativa.

“Governanca x Gestao”

Também é sutil a linha divisoria entre governanca e gestdo. Para fins didaticos, pode-se
afirmar, em linhas gerais, que a “governanga condiciona a gestao”, em variados niveis de leitura.

Do ponto de vista republicano, por exemplo, esse condicionamento pode estar ligado a
afirmacéo de direitos de quarta geracdo no campo da gestdo publica, tais como democracia, informacao,
transparéncia e participacao. Trata-se do enfoque de governanga democratica, ou de boa governanga.

A luz desse critério, portanto, uma gestdo arbitréria, opaca e fechada seria desprovida de boa
governanca, ao passo que uma gestdo democrética, transparente e aberta a participagdo estaria em maior
conformidade com principios gerais e contemporaneos da governanca do Estado e de sua relacdo com a
sociedade.

Mas a diferenciacdo em exame também pode assumir uma conotacdo mais operacional. De
acordo com o Referencial de Governanca aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo Publica, do
TCU (2013), com efeito, “a gestdo € inerente e integrada aos processos organizacionais, sendo
responsavel pelo manejo dos recursos e poderes colocados a disposicdo de 6rgdos e entidades para a
consecucdo de seus objetivos, enquanto a governanca prové direcionamento, monitora, supervisiona e
avalia a atuagdo da gestao”.

Em uma abordagem integradora, registra o citado documento que, de acordo com o Banco
Mundial, governanca diz respeito a estruturas, funcdes, processos e tradi¢cdes organizacionais que visam
garantir que as acdes planejadas (programas) sejam executadas de tal maneira que atinjam seus objetivos
e resultados de forma transparente (WORLD BANK, 2013). Busca, portanto, maior efetividade (produzir
os efeitos pretendidos) e maior economicidade (obter o maior beneficio possivel da utilizacdo dos
recursos disponiveis) das acBes. Sdo fungdes da governanca: (a) definir o direcionamento estratégico; (b)
supervisionar a gestdo; (c) envolver as partes interessadas; (d) gerenciar riscos estratégicos; (€) gerenciar
conflitos internos; (f) auditar e avaliar o sistema de gestdo e controle; e (g) promover a accountability
(prestacdo de contas e responsabilidade) e a transparéncia.

De modo complementar, gestéo diz respeito ao funcionamento do dia a dia de programas e de
organizacfes no contexto de estratégias, politicas, processos e procedimentos que foram estabelecidos
pelo 6rgdo (WORLD BANK, 2013); preocupa-se com a eficacia (cumprir as acles priorizadas) e a
eficiéncia das acOes (realizar as acdes da melhor forma possivel, em termos de custo-beneficio). Sao
funcOes da gestdo: (a) implementar programas; (b) garantir a conformidade com as regulamentacdes; (c)
revisar e reportar o progresso de acées; (d) garantir a eficiéncia administrativa; () manter a comunicagao
com as partes interessadas; e (f) avaliar o desempenho e aprender.

2.25 GOVERNANCA EM POLITICAS PUBLICAS: A ABORDAGEM DO CONTROLE

As Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), dada a limitacdo relativa de recursos
disponiveis para o exercicio do controle, ante a amplitude e complexidade crescentes da atuacdo
governamental, deve delimitar a priorizacdo de sua atuacéo.

Essa percepcéo leva a consideragOes sobre a seletividade dos trabalhos a serem empreendidos
e tende a direcionar os esforcos de fiscalizagdo para as areas de maior risco na agdo estatal. Por
conseguinte, tendem a emergir como prioritarias questdes estruturantes tais como a interacdo de arranjos
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de governanca com o aparelho burocratico e suas relagbes com a sociedade civil e com as politicas
publicas em curso.

No Brasil, 0 vasto rol de competéncias do Tribunal de Contas da Unido, exercido sobre 6rgéos
e agentes publicos de um estado extenso, potencializa o desafio da seletividade do controle externo.

Assim, a abordagem sobre a governanca em politicas publicas representa uma atuacao do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), na medida em que orienta esforcos de controle para aspectos
estruturantes que condicionam a intervencdo governamental.

Essa perspectiva de controle, todavia, implica a necessidade de superacdo de desafios
imediatos, entre 0s quais se destaca a inexisténcia de padrbes que orientem esse tipo de fiscalizagdo,
especificamente no que concerne a governanca em politicas publicas.

O presente Referencial se propGe, portanto, a apresentar um modelo de analise de politicas
publicas baseado em fatores de governancga, acompanhado de questdes avaliativas.

O enfoque da anélise, conforme sera destacado ao longo deste documento, ndo se concentra
de forma prioritaria no desempenho da gestdo das politicas publicas em si, tendo em vista que focaliza a
qualidade dos fatores estruturais que aumentam a probabilidade de que os resultados previstos sejam
alcancados, a0 mesmo tempo em que fomenta a criacdo de um melhor ambiente para o0 uso dos recursos
publicos.

Oportuno ressaltar, no presente contexto, que também devem ser considerados como
pressupostos para o éxito desse direcionamento de trabalhos nas EFS a capacidade técnica e a adequada
formatacdo da estrutura interna das instituicdes de controle, uma vez que as anélises de governanga
publica requerem uma compreensdo mais profunda das politicas em curso.

Como boa parte das politicas publicas tem natureza intersetorial ou transversal, e ha inegaveis
interferéncias matuas mesmo em politicas inerentes a setores especificos, o pleno exercicio do controle
externo sobre a acdo estatal depende de um esforco coordenado de natureza também multissetorial. A
percepcdo sobre a necessidade de qualificacdo e dedicacdo especifica a areas tematicas da atuacdo
governamental tem encontrado resposta nas alteracGes estruturais que marcaram a transicdo de gestdes no
TCU entre 2012 e 2013 (BRASIL, 2012a).

3. MODELO DO TCU PARA AVALIAGAO DA GOVERNANGA EM POLITICAS PUBLICAS

Em consonancia com o capitulo antecedente, 0 TCU, ap0ds avaliar e se embasar em varios
modelos de governanca em politicas publicas (ALBERNAZ, 2012; CALMON, 2013; PETERS, 2012;
NAO, 2001; ANAO, 2006, OFMDFMNI, 2003; NCCHPP, 2008), elaborou um modelo de avaliacdo da
governanca em politicas publicas composto por oito componentes, conforme mostrado na figura a seguir.

Figura 4 — Componentes do Modelo do TCU para Avaliacao de Governanca em Politicas Publicas.
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Fonte: TCU.

3.1 DETALHAMENTO DOS COMPONENTES PARA AVALIAGAO DA GOVERNANGCA EM POLITICAS
PUBLICAS

Nas secOes seguintes sdo detalhados cada um dos componentes do modelo de Avaliacdo de
Politicas Publicas do TCU. Inicialmente € apresentada uma descricdo do componente e depois algumas
boas praticas referentes ao tema, identificadas na literatura. Por fim, no Apéndice deste Referencial séo
apresentadas propostas de questdes de auditoria que podem servir de orientacdo para as equipes do TCU.
Vale destacar que as boas praticas identificadas ndo sao exaustivas, refletindo apenas exemplos do que se
espera em uma situacao em que exista boa governanca da politica publica.

Cabe reiterar que os componentes do modelo possuem algum grau de sobreposicdo, tendo em
vista que os temas abordados sdo correlacionados. Assim, aspectos que sdo marcantemente determinados
em um componente poderdo ser observados, de maneira mais indireta, em outro componente. Essa
sobreposicao visa a dar robustez a cada um dos componentes individualmente considerados.

Além disso, a proposta de matriz de planejamento apresentada deve ser compreendida como
uma orientacdo geral para os trabalhos que serdo desenvolvidos; assim, analises e questdes podem ser
incorporadas as questdes propostas, enquanto outras podem nao ser abordadas, a depender do escopo
avaliado.
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3.1.1. INSTITUCIONALIZAGAO

Institucionalizacdo de uma politica publica se refere a aspectos, formais ou informais, da
existéncia da politica, relacionados a capacidades organizacionais, normatizacéo, padrdes, procedimentos,
competéncias e recursos que possibilitam o alcance dos objetivos e resultados da politica publica.

Espera-se que uma politica publica esteja juridica e oficialmente formalizada, com o
estabelecimento de normas, padrdes e procedimentos que definam claramente as arenas decisorias, a
divisdo de competéncias e as atribuicbes dos atores envolvidos. A inexisténcia de politicas publicas
formais fragiliza, por exemplo, a constituicdo de arcaboucos legais para a sua sustentacdo e a definicao
segura das fontes de recursos a serem alocados (PROCOPIUCK, 2013).

Institucionalizagdo esta intimamente relacionada com legitimidade!® e com capacidade
organizacional (FREITAS, 2005). Uma politica publica adequadamente institucionalizada indica que ela é
reconhecida como legitima, desejada e que conta com 0S recursos necessarios para O Seu
desenvolvimento.

Conforme o CIPFA (2004), uma das diretrizes para se ter uma boa governanca € a definicéo
clara das funcGes das organizagdes e das responsabilidades dos envolvidos. Para tanto, algumas politicas
publicas estabelecem marcos regulatérios, destacando as competéncias de cada um dos atores envolvidos,
enquanto outras constituem foruns especificos para discussdo de temas e deliberacdo de propostas de
atuacdo. Mesmo as politicas pouco integradas podem estar formalmente estabelecidas, enquanto outras
podem estar baseadas apenas nas relagfes informais entre seus membros. Politicas formalmente
institucionalizadas dispGem de maior grau de governanca (CALMON, 2013).

Entretanto, um excesso de normas e formalidades pode dificultar a participacdo e a
coordenacao dessas politicas.

Boas praticas:

e Institucionalizagdo formal da politica publica por meio de norma legal (lei, decreto, resolucéo etc.)
apropriada, emitida por 6rgdo dotado de legitimidade e competéncia para fazé-lo, e na qual
normatize-se a atuacdo dos diversos Orgdos, instituicbes e esferas de governo envolvidos
(CALMON, 2013; FREITAS, 2005);

e Definicdo clara e formal das competéncias das principais partes interessadas envolvidas na politica
publica (matriz de responsabilidades), de forma que seja possivel a identificacdo dos objetivos,
papéis, responsabilidades, recursos e obrigacdes de todos os envolvidos, incluindo-se abordagem
para tratar resolucdo de conflitos, identificar e dividir riscos e oportunidades e estabelecer formas
de revisdo, avaliacdo e monitoramento (CALMON, 2013; CIPFA, 2004; ANAO, 2006;
AUSTRALIAN GOVERNMENT, 2013; NAO, 2006);

e Institucionalizacdo formal dos processos decisorios referentes a politica publica (CALMON,
2013);

e Existéncia de marco regulatorio que ndo prejudique o desempenho da politica publica pelo
excesso de formalismo e de detalhamento (CALMON, 2013).

3.1.2. PLANOS E OBJETIVOS

As politicas publicas devem possuir coesdo interna. Assim, 0s objetivos e as metas definidos devem
se relacionar com as intervencdes escolhidas. Nesse contexto, a politica publica orienta-se por uma
formulacdo geral que defina sua l6gica de intervencdo e por planos que permitam operacionalizar as a¢es
necessarias, delineados em funcéo das diretrizes, objetivos e metas propostas.

10 Legitimidade é uma percepcdo generalizada ou suposicdo de que as agBes sdo desejadas, proprias ou apropriadas dentro de
algum sistema de normas, valores, crengas e defini¢ces socialmente construida (SUCHMAN, 1995 apud FREITAS, 2005).
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Cassiolato e Gueresi (2010) defendem a necessidade de prever as atividades necessarias e 0S
recursos correspondentes para sua realizacdo, de forma logicamente encadeada com os resultados
(produtos e efeitos) que a politica ou programa se propde a realizar. Adicionalmente, é essencial que a
formulacdo da politica explicite suas prioridades, para que 0s processos de execucdo e avaliagcdo sejam
adequadamente orientados e possam ser redesenhados caso haja necessidade de ajustes, como, por
exemplo, em situacOes de escassez de recursos ou mudancas relevantes de cenarios.

Ainda segundo as autoras, no ambito operacional, é preciso indicar as formas de medicdo e adocdo
de acOes corretivas. De forma geral, isso inclui avaliar itens como: objetivos; etapas intermediérias de
execucdo; programacdo de atividades a serem realizadas; cronogramas que sequenciam e delimitam as
acdes no tempo; alocacdo de recursos, incluindo or¢camentos para projetar e orientar as provisdes
necessarias; definicdo precisa de papéis e responsabilidades; interdependéncias; riscos, possiveis
obstaculos e alternativas de atuagdo, incluindo acbes de contingéncia; e prestagdo de contas sobre o
desempenho e formas de controle.

De acordo com Peters (2010), o sucesso da governanca requer a definicdo de objetivos, uma vez
que para governar é necessario conhecimento sobre o trajeto para o destino que se pretende atingir,
requerendo a integracdo de objetivos entre todos os niveis do sistema. O estabelecimento de prioridades,
objetivos e metas a serem alcancados constitui espinha dorsal de uma politica publica, e sinaliza a todos
quais sdo os parametros pelos quais se orientar (DIAS, 2012). A politica publica deve apresentar
diretrizes, objetivos e metas democraticamente selecionadas, para haver legitimidade perante a sociedade.

Ademais, segundo o NAO (2001), deve-se criar uma cultura que encoraje a geracdo de ideias
inovadoras e criativas, assim como promover-se a busca por solu¢es adotadas em outras organizacdes ou
paises, uma vez que, frequentemente, ndo sdo novas as questdes a serem enfrentadas. Portanto, a
experiéncia externa, além de ser uma fonte util de inovacgdo, novas ideias e boas préaticas, pode minimizar
o risco de retrabalho, opcéo que tende a ser dispendiosa, assim como ajudar a antecipar problemas.

Finalmente, as diretrizes, objetivos e metas da politica publica devem ser coerentes entre si e com 0
delineamento estratégico mais amplo ao qual se integram, sob a perspectiva do planejamento
governamental e das escolhas sociais que ele deve refletir.

Boas praticas:

e Definicdo dos resultados das politicas tendo uma visdo de longo prazo (forward looking),
considerando a situacdo nacional e a internacional (outward looking) (UK CABINET OFFICE,
1999; NAO, 2001);

e Explicitacdo do estagio de referéncia inicial, ou seja, da linha de base (ou “marco zero”) que
serviré de subsidio para a avaliacdo do resultado da intervencédo publica (MOURA, 2013);

e Formulacdo de politicas baseada em evidéncias, com o aproveitamento da experiéncia de outros
paises, observadas as variagoes regionais (OCDE, 2013; UK CABINET OFFICE, 1999);

e Definicdo de objetivos precisos o suficiente para permitir uma delimitacdo nitida do campo de
atuacdo da politica, traduzindo-os, por sua vez, em metas precisas e objetivamente caracterizadas,
que concorram para a consecucdo dos propositos mais gerais da intervengdo publica, de modo a
orientar as acGes governamentais e assegurar a transparéncia sobre metas e resultados (PETERS,
2012);

e Consisténcia na légica de intervencdo da politica, alinhando insumos, atividades, produtos, efeitos
e impactos em fungéo dos problemas a serem atacados e das correspondentes causas identificadas
na formulagéo da politica publica (ALBERNAZ, 2013);

e Consulta a todos os envolvidos na implantacdo durante o processo de planejamento, incluindo-se a
definicdo consensual dos objetivos, no acordo sobre as prioridades e na pactuacdo de uma
estratégia clara e compreensivel, levando em consideracdo como 0s produtos e servigos serdo
prestados e por quem, de modo que estejam cientes dos resultados esperados (AUSTRALIAN
GOVERNMENT, 2013; NAO, 2006);
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Realizacdo de testes acerca da forma de implantacdo de uma politica pablica antes da sua efetiva
implantagdo, bem como de planos de contingéncia, com vistas a garantir a continuidade da politica
caso acontecimentos inesperados e/ou eventos imprevistos ocorram (AUSTRALIAN
GOVERNMENT, 2013; NAO, 2001);

Identificacdo e definicdo de marcos e prazos da implantacdo de planos em passos administraveis,
com vistas a reduzir riscos e a facilitar a identificacdo de interdependéncias e obstaculos ao
sucesso da implantagdo (AUSTRALIAN GOVERNMENT, 2013; NAO, 2001);

Elaboracdo de planejamento flexivel e continuo, considerando que mudancas sdo inevitaveis
durante a implantacdo para se ajustar a diferentes circunstancias, novas informacdes, ou achados
dos processos de avaliacdo e monitoramento (AUSTRALIAN GOVERNMENT, 2013; NAO,
2006);

Estabelecimento, de comum acordo, de objetivos coerentes e alinhados entre todas as
organizacOes envolvidas na implementacgdo da estratégia, para que os resultados esperados possam
ser alcancados (BRASIL, 2013);

Boas praticas de outros componentes deste Referencial também relacionadas a planos e objetivos®®:

Previsdo da participacdo social e demais partes interessadas nos processos decisérios da politica
publica (CALMON, 2013); - Participacdo

Preparacdo e apresentacdo tempestiva pelos atores responsaveis de informacdes técnicas e bases
abertas de dados que permitam trabalhar operacionalmente a construcao de fundamentos analiticos
para criacdo de condicdes para a participacdo informada e efetiva das diversas partes interessadas
(WANG, 2009; TURGEON e RENNO, 2010; EVANGELISTA, 2010). - Participac&o

Identificagdo e provisdo de recursos humanos, fisicos, financeiros e de tecnologia da informacéo
necessarios para o inicio e o desenvolvimento da politica publica (BRASIL, 2012; ALBERNAZ,
2013; GAO, 2005); - Capacidade Organizacional e Recursos

Coeréncia entre as politicas publicas, de forma que as acGes e 0s objetivos especificos das
intervencdes empreendidas pelas diversas entidades sejam alinhados, os resultados esperados
possam ser alcancados e reforcem-se mutualmente, ampliando o impacto ao cidaddo (PETERS,
2012; MARINI & MARTINS, 2006; BRASIL, 2013); - Coordenacéo e Coeréncia
Estabelecimento de mecanismos de articulagdo, comunicacédo e colaboracdo que permitam alinhar
estratégias e operacdes das organizacdes envolvidas em politicas transversais e descentralizadas,
para alcancar o resultado comum. (BRASIL, 2013; GAO, 2005); - Coordenacao e Coeréncia

Definicdo do escopo, do propdsito e dos demandantes do sistema de monitoramento e avaliacdo
desde o0 momento de formulacéo da politica (NAO, 2001); - Monitoramento e Avaliacédo

Previsdo da medicdo do progresso e conquistas no plano, incluindo-se a identificacdo de
indicadores-chave de progresso para 0s principais objetivos da politica, da disponibilidade
suficiente de dados confidveis e relevantes para dar suporte aos relatérios de desempenho da
politica, assim como dos principais agentes responsaveis pelo fornecimento e utilizacdo de dados
e informagbes (AUSTRALIAN GOVERNMENT, 2013; NAO, 2001, COMISSAO EUROPEIA,
2009, ANAO, 2006); - Monitoramento e Avaliagdo

Identificacdo e documentacdo dos riscos durante a formulacdo da politica (NAO, 2001; ANAO,
2006); - Gestéo de Riscos e Controles Internos

1 Caso deseje-se avaliar o componente Planos e Objetivos de maneira mais ampla, deve-se incluir as boas praticas descritas
nesta secdo. Por sua vez, caso a analise ndo se restrinja apenas a Planos e Objetivos, considerar essas boas préaticas no
respectivo componente.
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e Definicdo e reconhecimento das responsabilidades de mitigacdo de riscos entre as varias partes
responsaveis pela implementacdo da politica (ANAO, 2006); - Gestdo de Riscos e Controles
Internos

e Comunicacdo prévia, aos responsaveis pela implementacdo, sobre os principais riscos
identificados (ANAO, 2006); - Gestdo de Riscos e Controles Internos

e Definicdo e formalizacdo dos mecanismos e instrumentos para promocao da accountability entre
os diversos atores envolvidos, estabelecendo os padr6es minimos aceitaveis para transparéncia,
comunicacdo e prestacdo de contas (NAO, 2001; DPMP, 2010; UKDPC, 2012); - Accountability

e Designacédo de um unico oficial superior responsavel pelo estabelecimento de politicas e diretrizes
para a gestdo da organizacao e pelo alcance dos resultados previstos, mesmo que esta pessoa tenha
que coordenar o trabalho de outros atores (NAO, 2001; ANAO, 2006; BRASIL, 2013); -
Accountability

3.1.3. PARTICIPACAO

A participacdo social traz mais legitimidade, justica e efic&cia a politica publica (FUNG, 2006 apud
SECCHI, 2010). Uma politica publica elaborada de forma mais participativa também agrega maior
quantidade e qualidade de informacGes disponiveis, além de facilitar o senso de pertencimento e de
responsabilidade coletiva. O grau de governanca em uma rede de politicas publicas depende da existéncia
de uma ampla participacdo legitimada nos processos decisorios, entre outros fatores.

A participacdo pode ocorrer em varios momentos no ciclo de uma politica publica, pois, embora ela
seja especialmente relevante nas fases do planejamento e da avaliagdo, também deve ser incentivada nos
processos decisorios e consultivos, além da propria cooperagdo executiva na implementacdo das agdes.
Deve-se prever um espaco adequado para facilitar a interlocucdo entre as partes interessadas de modo a
enriquecer os processos de discussao de diagnosticos e analise de alternativas.

A participacdo é considerada de fundamental importancia para a implantacéo de politicas publicas
que atendam as reais necessidades da populacdo (DIAS, 2012).

Boas praticas:

e Previsdo da participacdo social e demais partes interessadas nos processos decisorios da politica
publica (CALMON, 2013)*?;

e Preparacdo e apresentacdo tempestiva pelos atores responsaveis de informacdes técnicas e bases
abertas de dados que permitam trabalhar operacionalmente a construcdo de fundamentos analiticos
para criacdo de condicdes para a participacdo informada e efetiva das diversas partes interessadas
(WANG, 2009; TURGEON e RENNO, 2010; EVANGELISTA, 2010)*2.

e Existéncia de espaco para facilitar a interlocucdo entre as diversas partes interessadas (CALMON,
2013);

e Estabelecimento de modelo de participacdo social, no qual se promova o envolvimento da
sociedade, dos usuéarios e demais partes interessadas na defini¢do de prioridades (BRASIL, 2013);

e Garantia de que decisdes, estratégias, planos, acles, servicos e produtos fornecidos pela
organizacdo atendam ao maior nimero possivel de partes interessadas, de modo balanceado,
equitativo, sem permitir a predominancia dos interesses de pessoas ou grupos (BRASIL, 2013).

12 Boa prética também considerada no componente Planos e Objetivos.
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3.1.4. CAPACIDADE ORGANIZACIONAL E RECURSOS

Espera-se que as politicas publicas contem com organiza¢des que possuam estruturas e processos
apropriados para empreender as atividades planejadas, assegurar o bom uso dos recursos publicos,
supervisionar as acdes descentralizadas, monitorar os resultados e realimentar o processo decisorio, com
vistas ao aperfeicoamento da sua formulacao e da sua prépria implantacao.

As estruturas referem-se a disponibilidade de recursos conforme previsto para a execugdo das acoes,
aplicaveis de acordo com as prioridades e os objetivos da politica pablica, de forma a atender os
requisitos de tempestividade, quantidade e direcionamento adequados. Englobam ndo somente a
existéncia de recursos orcamentarios e financeiros, mas também a disponibilidade apropriada de
materiais, equipamentos, instalacdes, sistemas e pessoas.

Este componente de estruturas e recursos organizacionais possui grande relacdo com questdes
referentes a governanca corporativa. O Referencial Béasico de Governanga Aplicavel a Orgéos e Entidades
da Administragdo Publica (BRASIL, 2013) apresenta trés mecanismos de governanca: lideranca,
estratégia e controle. Dentro de cada mecanismo existem componentes e praticas, que podem ser
claramente aplicaveis para o componente de capacidade organizacional do presente Referencial de
Avaliacdo da Governanca em Politicas Publicas. Desses trés mecanismos, o de controle ndo foi
considerado, por escapar do escopo do presente componente.

Boas praticas:

e Garantia da adequada capacitacdo dos membros da alta administracdo e da gestdo operacional, de
modo que as competéncias necessérias a execucdo de suas atividades sejam desenvolvidas. O
processo de capacitacdo deve ser realizado quando esses forem nomeados para novas funcgdes ou
quando se fizer necessario (BRASIL, 2013);

e Definicdo dos papéis e distribuicdo das responsabilidades entre os conselhos, a alta administracdo
e a gestdo operacional, de modo a garantir o balanceamento de poder e a segregacdo de funcdes
criticas (BRASIL, 2013);

e Definicdo, de forma clara, dos procedimentos e regulamentos afetos a gestdo da estrutura interna
de governanca, bem como o0s seguintes processos: elaboracdo, implementacdo e revisdo de
politicas; tomada de decisdo, monitoramento e controle (BRASIL, 2013);

e Disponibilidade de estrutura de pessoal qualificado e em quantidade suficiente para que todas as
etapas da politica publica possam ser adequadamente desenvolvidas (BRASIL, 2012;
ALBERNAZ, 2013);

e Identificacdo e provisdo de recursos humanos, fisicos, financeiros e de tecnologia da informacao
necessarios para o inicio e o desenvolvimento da politica publica (BRASIL, 2012; ALBERNAZ,
2013; GAO, 2005)*3;

e Direcionamento adequado de todas as formas de recursos em funcdo dos diversos objetivos da
politica publica, permitindo a realizacdo das a¢cdes que a integram na sequéncia e na intensidade
necessarias (ALBERNAZ, 2013);

e Disponibilidade de dotacdo orgamentéria suficiente para cobrir todos 0s gastos previstos com a
politica publica, bem como manter um planejamento orcamentario plurianual da politica
(BRASIL, 2011; ALBERNAZ, 2012);

e Previsibilidade e disponibilidade de recursos financeiros adequados a realizagdo das acOes
programadas, abrangendo recursos or¢amentarios, renuncias tributarias e subsidios financeiros e
crediticios (ALBERNAZ, 2013);

13 Boa prética também considerada no componente Planos e Objetivos.
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3.1.5. COORDENACAO E COERENCIA

A obtencdo de resultados nas politicas publicas exige, cada vez mais, que as organizagdes publicas
trabalhem em conjunto. Do contrario, a fragmentacdo da misséo e a sobreposic¢éo de programas tornam-se
realidade generalizada no ambito do governo e muitos programas transversais deixam de ser bem
coordenados. Ao trabalharem em conjunto, as organiza¢Ges publicas podem melhorar e sustentar
abordagens colaborativas para atingir as metas estabelecidas.

Coordenacdo e coeréncia de politicas sdo valores importantes a serem aspirados no processo da
governanca. Uma coordenacdo fraca poderd resultar na piora da qualidade dos servigos prestados pelo
governo (PETERS, 2013).

As politicas publicas sdo formadas por uma miriade de atores, podendo ser lideradas por algum ator
especifico, mas usualmente recebem influéncia de diversas instituicdes e pessoas ao longo de suas fases.
De acordo com o Government Accountability Office (GAO), as organizagdes colaboradoras devem
trabalhar em conjunto para definir e concordar sobre seus respectivos papeéis e responsabilidades,
incluindo como o esforco cooperativo sera liderado. Agindo dessa forma, as organizagGes poderdo
esclarecer as funcdes especificas de cada membro, organizar seus esforcos conjuntos e individuais e
facilitar a tomada de decisdo. Uma lideranca comprometida por aqueles envolvidos no esforgo
cooperativo, em todos 0s niveis da organizacdo, é também necessaria para superar as diversas barreiras
para se trabalhar além dos limites de cada organizagdo. (GAO, 2005).

E necessaria uma estrutura clara de lideranca para melhorar a forma como a politica é formulada e
entregue (UKPDC, 2012). A definicdo de papéis e responsabilidades para a coordenacdo e o
estabelecimento de processos de coordenacdo pode mitigar a existéncia de fragmentacdo e sobreposicao,
bem como reduzir os riscos de duplicidade (GAO, 2013).

Esses diversos atores podem ser considerados uma rede, em que ha relagcdes tanto formais quanto
informais entre os envolvidos. Haja vista que toda politica publica pertence ao conjunto de politicas
governamentais e constitui contribuicdo particular para a busca do bem-estar coletivo, devem estar
integradas e ser coordenadas de modo que otimizem o alcance dos objetivos comuns. De acordo com
OCDE (2003, apud MARINI e MARTINS, 2006), a integracdo implica que as politicas devem
idealmente apoiar umas as outras, ou pelo menos ndo devem ser contraditorias.

As politicas publicas devem ser integradas, tanto interna quanto externamente, de forma que as
acOes e 0s objetivos especificos das intervencGes empreendidas pelas diversas partes interessadas sejam
alinhados para se reforcar mutuamente. Espera-se a institucionalizacdo e reforco dos mecanismos de
coordenacdo, de forma a criar condi¢cbes para a atuacdo conjunta e sinérgica, evitando assim
superposi¢Oes ou esforcos mutuamente contraproducentes. Deve-se garantir a construcdo de relagdes
institucionais e articulacdo entre as esferas de governo, em todas as fases do ciclo das politicas publicas.
(ABRUCIO, 2005)

A presenca de boa governanca implica: o aperfeicoamento da interacdo entre atores diversos, de
forma a articular seus interesses; a integracdo entre Estado e sociedade, minimizando os limites do
isolamento burocratico; e a garantia de accountability (DINIZ, 2001).

A coordenacdo e a coeréncia entre os diversos atores de uma politica publica sdo desafios que
possuem varias dimens@es, as quais necessitam ser abordadas de modo sincronizado, reconhecendo que a
coeréncia plena é dificilmente alcangada (OCDE, 2003 apud MARTINS, 2003). A coordenacdo nas
politicas significa fazer com que os diversos sistemas institucionais e gerenciais que formulam politicas
trabalhem juntos.

Falar que uma politica publica é descoordenada, interna e externamente, significa que seus
elementos séo de alguma forma incongruentes, que eles ndo interagem de maneira adequada para produzir
os resultados desejados, e/ou que as conexfes entre eles criam friccdo e conflito excessivos
(BRINKERHOFF, 1996 apud MARTINS, 2003). A coeréncia nas politicas envolve a promogéo
sistematica de ac¢les que se reforcem mutuamente nas diferentes partes interessadas, criando sinergias
para a realizacao dos objetivos definidos.

Além disso, uma politica publica deve primar pela comunicagdo em todos os seus aspectos. A
existéncia e o incentivo a interagdes coordenadas entre os atores e o intercambio de informagdes entre
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atores governamentais e da sociedade sdo aspectos importantes a serem observados. Para garantir a
coordenacgdo e cooperagdo entre 0s atores com vistas a assegurar a implementacdo dos objetivos, a
informacdo € essencial para a comunicacdo, que deve ser transparente, acessivel em tempo real para
todos, de modo a aumentar a confianga no governo (KETTL, 2002 apud Nota Técnica Seaud 2/2013b).
Boas praticas:

e Coeréncia entre as politicas publicas, de forma que as acbes e os objetivos especificos das
intervengdes empreendidas pelas diversas entidades sejam alinhados, os resultados esperados
possam ser alcangados e reforcem-se mutualmente, ampliando o impacto ao cidaddo (PETERS,
2012; MARINI & MARTINS, 2006; BRASIL, 2013);'4

e Existéncia de coordenacgdo e relacionamento horizontal entre atores publicos e privados, atuando
de forma articulada para a formulacéo e a gestdo de politicas publicas (SECCHI, 2009; PETERS,
2012);

e Estabelecimento de mecanismos de articulacdo, comunicacao e colaboracdo que permitam alinhar
estratégias e operacdes das organizacdes envolvidas em politicas transversais e descentralizadas,
para alcancar o resultado comum. (BRASIL, 2013; GAO, 2005);*

¢ Identificacdo dos recursos humanos, de tecnologia da informacéo, fisicos e financeiros necessarios
para iniciar e manter o esfor¢o cooperativo, na medida em que as organizac6es possuem diferentes
niveis de recursos e capacidades (GAO, 2005);

e Adocdo de estratégia de comunicacdo coordenada e abrangente para que todas as partes possam
colaborar umas com as outras efetivamente, e na qual preveja-se o estabelecimento e divulgacao
de canais efetivos de comunicacdo e consulta com as diferentes partes interessadas, consideradas
as caracteristicas e possibilidades de acesso de cada publico-alvo (ANAO, 2006, BRASIL, 2013);

e Publicagéo, para conhecimento de todas as partes interessadas, da estrutura de governanga vigente
na politica publica, assim como dos papéis e das responsabilidades definidos, incluindo-se como o
esforco cooperativo sera liderado (BRASIL, 2013; GAO, 2005 e GAO, 2013);

3.1.6. MONITORAMENTO E AVALIAGAO

Os individuos e instituicdes envolvidos na governanca precisam aprender sobre suas acdes e isso é
importante para a qualidade das decisfes que serdo tomadas e também para a accountability democratica
(PETERS, 2010). A avaliacdo de uma politica publica € um processo de julgamento da acdo publica,
verificando os sucessos e as falhas que foram colocadas em pratica. A implantacdo e o desempenho da
politica devem ser examinados com o intuito de adquirir conhecimentos sobre a situacdo da politica e
sobre o problema que a originou (SECCHI, 2010).

Uma politica publica deve possuir rotina para acompanhar suas acoes, para aferir seus resultados e
os utilizar para promocdo de aperfeicoamentos na politica. O andamento das operacdes inerentes a
politica publica deve ser constantemente monitorado e 0s seus resultados periodicamente avaliados, com
vistas a concretizacdo dos objetivos programados e ao aperfeicoamento do desempenho governamental.

O monitoramento é um processo que envolve a coleta de informagdo sobre insumos, produtos,
atividades e circunstancias que sao relevantes para a efetiva implementacdo da politica. Através dessas
informagdes, 0 monitoramento analisa e verifica, num processo continuo, se 0s recursos e as atividades se
estdo implementando segundo o programado e se as metas sobre 0s resultados estdo sendo alcangadas ou
ndo, indicando, ao mesmo tempo, as razdes de insucesso. O monitoramento fornece a informacéo e as
sugestBes necessarias para que a geréncia da politica verifique o progresso da implementacdo, a fim de
tomar as decisdes cabiveis, no sentido de que as metas programadas sejam alcancadas e/ou ajustadas
(BUNIVICH, 1999).

14 Boa prética também considerada no componente Planos e Objetivos.
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A avaliacdo € um processo conduzido antes, durante e/ou depois da implementacdo da politica,
onde se efetua um juizo sobre seu valor ou mérito considerando: a relevancia dos objetivos e estratégias, a
eficacia (ou efetividade) no alcance dos objetivos e metas esperados, a eficiéncia no uso de recursos, o
impacto e a sustentabilidade da intervengdo. Dessa forma, a avaliacdo trata de: (i) examinar, com juizo
critico e face as mudancas subsequentes, a justificacdo l6gica do programa em termos da adequacao dos
seus objetivos e estratégias; (ii) comparar a consecucdo das metas alcancadas com as estabelecidas,
identificando as razGes de sucesso e insucesso; (iii) verificar a eficiéncia dos procedimentos utilizados na
execucdo do programa e da qualidade do desempenho gerencial; (iv) determinar a eficiéncia econémica
do programa; (V) determinar e tracar a causalidade dos efeitos e impacto do programa e, (vi) identificar as
licbes aprendidas e propor recomendacdes, de modo a reforcar os acertos e/ou, se necessario, ajustar,
reorientar e modificar objetivos, metas, arranjos organizacionais e recursos (BUNIVICH, 1999).

Boas praticas:

e Definicdo do escopo, do propédsito e dos demandantes do sistema de monitoramento e avaliacdo
desde 0 momento de formulagdo da politica (NAO, 2001)*;

e Identificacdo de indicadores-chave de progresso para os principais objetivos da politica
(COMISSAO EUROPEIA, 2009) **;

e Disponibilidade suficiente de dados confidveis e relevantes para dar suporte aos relatérios de
desempenho da politica (ANAO, 2006) °;

e Identificacdo dos principais agentes responsaveis pelo fornecimento e utilizagdo de dados e
informagdes (COMISSAO EUROPEIA, 2009) *°;

e Comunicagdo regular sobre o progresso da politica, mediante relatorios de implementacdo, as
principais partes interessadas (ANAO, 2006);

e Monitoramento e avaliacdo dos progressos para 0s principais produtos (deliverables) da
implementacdo (ANAO, 2006; BRASIL, 2013);

e Internalizacdo de licBes aprendidas antes do inicio de etapas subsequentes, no caso de politicas
constituidas por iniciativas sequenciadas (ANAO, 2006);

e Distincdo entre os fatores enddgenos e exdgenos na avaliacdo do sucesso ou fracasso da politica
(NAO, 2001);

e Comunicacao programada dos resultados da avaliacdo, de modo a promover a retroalimentagao
tempestiva no ambito do ciclo de politicas publicas (NAO, 2001; ANAO, 2006; COMISSAO
EUROPEIA, 2009);

e Desenvolvimento de mecanismos para monitorar, avaliar e reportar resultados dos esfor¢cos
cooperativos (GAO, 2005).

3.1.7. GESTAO DE RISCOS E CONTROLE INTERNO

Nos termos da ABNT NBR ISSO 31000:2009, que trata de gestdo de riscos, principios e
diretrizes, “organizacdes de todos os tipos e tamanhos enfrentam influéncias e fatores internos e externos
que tornam incerto se e quando elas atingirdo seus objetivos. O efeito que essa incerteza tem sobre
objetivos da organizagdo ¢ chamado risco”. A gestdo de riscos no presente caso, portanto, se refere a
atividades coordenadas para dirigir e controlar uma politica no que se refere aos riscos.

A consideracdo dos principais riscos de implementacéo é essencial durante o desenvolvimento
da politica publica, o que inclui identifica-los e trata-los. A avaliagdo de riscos permitird comunicar sobre
qualquer risco significativo para a implementacédo da politica.

15 Boa prética também considerada no componente Planos e Objetivos.
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Os riscos de toda politica publica devem ser identificados e avaliados durante o seu desenho
(ANAO, 2006). Além disso, os responsaveis pela implementagdo da politica publica devem ter condigdes
de dar respostas efetivas e tempestivas aos riscos capazes de afetar o alcance dos objetivos programados.
Desse modo, os riscos chave devem ser regularmente identificados, avaliados, comunicados, tratados e
monitorados, de modo que trata-se de componente que acaba por integrar todas as fases das politicas
publicas. A necessidade de identifica-los adquire ainda maior relevancia no caso de adogdo de solugdes
inovadoras, eventualmente necessarias para tratar problemas de maior complexidade, pois permite
minimizar e/ou tratar a ocorréncia de falhas com potencial de prejudicar a imagem da instituicdo e/ou da
politica pablica (NAO, 2001).

Em relacdo ao controle interno, a Instrucdo Normativa TCU 63/2010 o define como o
conjunto de atividades, planos, métodos, indicadores e procedimentos interligados, utilizado com vistas a
assegurar a conformidade das agdes e a concorrer para que 0S objetivos e metas estabelecidos sejam
alcancados. O controle interno é de responsabilidade das instituicdes responsaveis pela politica.
Boas praticas:

e Identificacdo e documentacdo dos riscos durante a formulacdo da politica (NAO, 2001; ANAO,
2006);

e Definicdo e reconhecimento das responsabilidades de mitigacdo de riscos entre as varias partes
responsaveis pela implementacgdo da politica (ANAO, 2006) *°;

e Comunicacdo prévia, aos responsaveis pela implementacdo, sobre os principais riscos
identificados (ANAO, 2006) 6;

e ldentificagdo, implantacdo e monitoramento do controle interno necessario para mitigar os riscos
identificados a realizacdo dos objetivos da politica e para evitar que conflitos de interesse
influenciem na implantacédo da politica (COSO, 2013; BRASIL, 2013);

e Realizacdo de testes acerca da forma de implantacdo de uma politica publica antes da sua efetiva
implantacdo, com vistas a garantir a continuidade da politica caso acontecimentos inesperados
e/ou eventos imprevistos ocorram (AUSTRALIAN GOVERNMENT, 2013; NAO, 2001);

e Elaboracdo de planos de contingéncia, incluindo estratégias de saida para iniciativas de alto risco
(ANAO, 2006);

e Identificacdo, avaliacdo, tratamento, comunicacdo e monitoramento sistematico dos riscos durante
a implementacdo da politica (ANAO, 2006);

e Identificacdo, comunicacdo e explicacdo tempestiva dos problemas ocorridos durante a
implementacdo (ANAO, 2006);

e Acompanhamento dos resultados das atividades de controle, dos trabalhos de auditoria e das
providéncias adotadas para saneamento das oportunidades de melhoria identificadas (BRASIL,
2013).

3.1.8. ACCOUNTABILITY

Accountability envolve, principalmente, transparéncia, responsabilizacdo, comunicacgéo e prestacdo
sistematica de contas. Os responsaveis pela politica publica devem primar por esses aspectos, de forma a
possibilitar a analise e o escrutinio do comportamento e do desempenho dos diversos atores responsaveis
pela implementacdo. Um arcabouco de accountability prevé, ainda, mecanismos de incentivo e sangdo
aos responsaveis pelo alcance dos objetivos da politica, bem como instrumentos de imposi¢do de medidas

16 Boa pratica também considerada no componente Planos e Objetivos.
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corretivas. A responsabilizacdo € especialmente importante em regimes democraticos (AUCOIN e
HEINTZMAN, 2000 apud PETERS, 2013)

Accountability € um elemento essencial no processo de governar uma sociedade e no processo de
deteccdo e correcdo de erros. Além disso, é importante para os atores envolvidos nesses processos
reconhecer que alcancar resultados abaixo do 6timo ndo necessariamente € razdo para punicdo, seja
politica ou pessoal. Em vez disso, pode ser visto como uma oportunidade para aprender e encontrar
melhores maneiras para prestacdo de servicos. Accountability, especialmente focada em melhorar o
desempenho, ao invés de punir politicamente, € um meio de institucionalizar uma abordagem de
aprendizagem e de direcdo para a governanca (PETERS, 2007).

Boas préticas:

e Definicdo e formalizacdo dos mecanismos e instrumentos para promoc¢ao da accountability entre
os diversos atores envolvidos, estabelecendo os padrfes minimos aceitaveis para transparéncia,
comunicac&o e prestacdo de contas (NAO, 2001; DPMP, 2010; UKDPC, 2012)";

e Designacdo de um unico oficial superior responsavel pelo estabelecimento de politicas e diretrizes
para a gestdo da organizacdo e pelo alcance dos resultados previstos, mesmo que esta pessoa tenha
que coordenar o trabalho de outros atores (NAO, 2001; ANAO, 2006; BRASIL, 2013) /;

e Documentacdo, manutencdo de registros e divulgacdo de operacdes e resultados da politica de
maneira sistematica (ANAO, 2006);

e Prestacdo de contas clara, periddica e formal sobre as operacdes e resultados alcangados pela
politica publica (NAO, 2001; DPMP, 2010);

e Divulgacdo adequada de informacdes a sociedade e seus representantes, sobre operacdes e
resultados alcancados (PETERS, 2012);

e Supervisdo e controle capazes de impor a ado¢do de medidas corretivas e sangdes em casos de
irregularidades (PETERS, 2012);

e Modelo de gestdo da estratégia que considere aspectos como transparéncia, comprometimento das
partes interessadas e foco em resultados (BRASIL, 2013).

17 Boa prética também considerada no componente Planos e Objetivos.
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APENDICE — QUESTOES DE AUDITORIA MODELO PARA AVALIAGAO DA GOVERNANGA EM POLITICAS PUBLICAS

A proposta de matriz de planejamento apresentada deve ser compreendida como uma orientacdo geral para os trabalhos que serdo desenvolvidos;
assim, analises e questdes podem ser incorporadas as questdes propostas, enquanto outras podem ndo ser abordadas, a depender do objetivo avaliado.
Ademais, as colunas referentes a “informagdes requeridas”, “fontes de informacgdo”, “método de coleta de dados”, método de andlise de dados” e
“limitacdes” devem ser preenchidas pelos participantes do trabalho. Elas ndo foram preenchidas no presente Referencial de maneira intencional, de modo a
dar maior liberdade de acao aos auditores, adequando-se a especificidade de cada caso concreto.

Problema de Auditoria:

INSTITUCIONALIZACAO

Questéo Informa_géo PO i Método de Métod_o s LimitacOes O que a andlise vai permitir dizer
Requerida Informacdo | Coleta de Dados Analise

Em que medida a | A ser A ser A ser A ser A ser a) Se o normativo que instituiu a politica publica
politica publica | preenchido preenchido | preenchido pela | preenchido | preenchido | possui legitimidade e competéncia para normatizar a
foi pela equipe de | pelaequipe | equipe de pela equipe | pela equipe | atuacdo dos diversos orgaos, instituicdes e esferas de
institucionalizada | auditoria. de auditoria. de de governo envolvidos;

formal e auditoria. auditoria. auditoria. b) Se as competéncias das principais partes
adequadamente interessadas envolvidas na politica publica estdo clara
por meio de e formalmente definidas, de forma que seja possivel a
instrumento identificacdo das atribuicbes, responsabilidades,
normativo? direitos e deveres de cada um;

c) De que maneira sdo tomadas as decisdes referentes
a politica publica e como 0s processos decisorios
referentes a politica publica estdo formalmente
institucionalizados;

d) Se o marco regulatorio existente na politica publica
tem prejudicado o desempenho da politica devido ao
excesso de formalismo e de detalhamento.
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Problema de Auditoria:

PLANOS E OBJETIVOS

< Método de .
« Informacéo Fonte de Método de T - . .
Questdo . < Coleta de 1 LimitacOes O que a analise vai permitir dizer
Requerida Informacéo Dados Analise

De que forma a |Aser A ser A ser A ser A ser a) Se ha consisténcia interna na légica de intervencéo

I6gica de intervencdo | preenchido preenchido | preenchido pela | preenchido | preenchido da politica publica e, caso ndo haja consisténcia,

da politica publica | pela equipe de | pela equipe | equipe de pela equipe | pela equipe quais sdo as fragilidades no encadeamento entre

estd alinhada com | auditoria. de auditoria. de de recursos, agdes, produtos e efeitos;

seus componentes e auditoria. auditoria. | auditoria. | ) S¢ foram identificados  possiveis efeitos

resultaglos? indesejados decorrentes da implantagéo;

esperados: c) Se foram precisamente identificados os principais
mecanismos necessarios a realizacdo da politica
publica, como programas do PPA, planos e
formas de financiamento;

d) Se o publico-alvo foi precisamente delimitado e a
ele foram associados os correspondentes produtos
e efeitos esperados;

e) Se o planejamento identificou e definiu os
resultados esperados pela politica;

f) Se foi explicitado o estagio de referéncia inicial da
politica (linha de base) que servira de subsidio
para avaliagdo do resultado da politica.

Em que medida o | A ser A ser A ser A ser A ser a) Se ha planos que traduzam o delineamento
planejamento da | preenchido preenchido | preenchido pela | preenchido | preenchido estratégico em termos operacionais, de forma a
politica publica | pela equipe de | pela equipe | equipe de pela equipe | pela equipe orientar os processos de implementacao;

orienta  a  sua | auditoria de auditoria. de de b) Se ha cronogramas, detalhando os marcos e prazos
operacionalizacdo? auditoria. auditoria. auditoria.

para a realizacdo das etapas intermediarias;

c) Se ha precisa definicdo de responsabilidades por
produtos e acdes, incluindo as etapas
intermediarias;
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d) Se foram identificadas ordens de precedéncia para
a realizacdo de atividades e formas de
interdependéncia entre atores diversos;

e) Se h& alternativas para contingéncias caso ocorra
algum evento imprevisto na estratégia de
implantagdo da politica;

f) Se foram previstos meios de controle, com
monitoramento e avaliagdo de esforcos e
resultados ainda na fase de planejamento;

g) Se a elaboracdo dos planos contou com a
participagdo das  partes interessadas e,
especificamente, dos atores responsaveis pela
execucao da politica publica;

h) Se as partes interessadas e 0s atores responsaveis
pela execucdo da politica publica tém pleno
conhecimento de suas atribuicdes;

i) Se a estratégia de implantacdo da politica foi
testada antes da sua efetiva implantag&o.

Como 0s | A ser A ser A ser A ser A ser a) Se ha diretrizes estratégicas de governo que

responsaveis pela | preenchido preenchido | preenchido pela | preenchido | preenchido norteiam a politica;

politica publica | pela equipe de | pela equipe | equipe de pela equipe | pela equipe | b) Se a politica pablica possui uma visdo estratégica

definem e declaram | auditoria. de auditoria. de de de longo prazo;

as diretrizes, auditoria. auditoria. auditoria. c) Se a definicdo dos objetivos é precisa para orientar

objetivos, metas, a execucao das agoes;

priorizacéo, d) Se os esforcos e os resultados séo passiveis de

responsaveis, prazos mensuragdo, considerando  aspectos como

e a orientagdo viabilidade fisica, financeira e temporal,

estratégica a que a e) Se as metas sdo exequiveis no horizonte temporal

politica esta proposto para sua realizagéo;

alinhada? f) Se os objetivos da politica sdo coerentes entre si;
g) Se os objetivos e as metas s@o coerentes com a

visdo estratégica da politica;
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h) Se a visdo estratégica da politica é coerente com as
diretrizes governamentais mais amplas;

i) Se a ordem de prioridade dos objetivos esta
identificada, inclusive em termos de importancia e
urgéncia;

j) Se a ordem de precedéncia para a realizacdo de
objetivos e metas dependentes entre si estd
identificada;

k) Se foram definidos prazos para a realizacdo dos
objetivos intermediarios e finais;

I) Se foram identificados o0s responsaveis pela
consecucao dos objetivos;

m) Se, nos casos de responsabilidade compartilhada,
foram identificadas as competéncias préprias de
cada ator;

n) Se foram realizados estudos para a definicdo dos
objetivos;

0) Se foram contempladas evidéncias que suportem a
escolha dos objetivos;

p) Se houve participacdo ou escrutinio do Parlamento
na definicdo dos objetivos;

j) Se a sociedade civil participou da definicdo dos
objetivos.
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Problema de Auditoria:

PARTICIPACAO

Questéo Informa_g = Fonte de MDY B MétOd.O E LimitacOes O que a andlise vai permitir dizer
Requerida Informacédo | Coleta de Dados Anélise

De que | A ser A ser A ser A ser A ser a) Se a participacdo social e das partes interessadas na
maneira ocorre | preenchido preenchido | preenchido pela | preenchido | preenchido | politica publica é formalizada ou acontece
a participacdo | pela equipe de | pela equipe | equipe de pela equipe | pela equipe | informalmente, mediante a solicitacdo dos agentes
social e das | auditoria. de auditoria. | auditoria. de auditoria. | de publicos;

partes auditoria. b) Se as partes interessadas possuem acesso a
interessadas no informagdes técnicas e bases abertas de dados que os
ambito da permitam participar efetivamente do desenvolvimento
politica da politica pablica;

publica? c) Se ha a previsdo de um espaco para facilitar a

interlocug&o entre as diversas partes interessadas;

d) Se os processos decisorios da politica publica
preveem a participacdo social e das partes interessadas;
e) Em que momentos da politica pablica ocorre a
participacdo social e das partes interessadas.
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Problema de Auditoria:

CAPACIDADE ORGANIZACIONAL E RECURSOS

organizacional e
recursos

suficientes para
0 adequado
desenvolvimento
da politica
publica?

« Método de .
« Informacdo | Fonte de Método de T 0 . e
Questdo . < Coleta de 1 LimitacOes O que a analise vai permitir dizer
Requerida | Informacéo Dados Analise
Em que medida | A ser A ser A ser A ser A ser a) Se as organizacBes possuem estrutura de pessoal
0s orgaos e | preenchido | preenchido | preenchido preenchido | preenchido | qualificado e em quantidade suficiente para que todas as
entidades pela equipe | pela equipe | pela equipe de | pela equipe | pela equipe | etapas da politica publica possam ser adequadamente
possuem de de auditoria. de de desenvolvidas;
capacidade auditoria. auditoria. auditoria. auditoria. b) Se as organizagcbes tém conseguido prover 0S recursos

materiais necessarios ao desenvolvimento da politica publica;
c) Se a politica publica possui dotacdo orgamentéria suficiente
para cobrir todos os gastos previstos, bem como se ha um
planejamento orcamentério plurianual da politica;

d) Se busca-se assegurar a adequada capacitacdo dos membros
da alta administracdo e da gestdo operacional, de modo que as
competéncias necessarias a execucao de suas atividades sejam
desenvolvidas;

e) Se ha a definicdo dos papéis e a distribuicdo das
responsabilidades entre os membros dos conselhos, da alta
administracdo e o0s gerentes, de modo a garantir o
balanceamento de poder e a segregacao de fungdes criticas;

f) Se h& a definicdo, de forma clara, dos procedimentos e
regulamentos afetos a gestdo da estrutura interna de
governanga, bem como 0s seguintes processos: elaboracao,
implementacdo e revisdo de politicas; tomada de deciséo,
monitoramento e controle.
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Problema de Auditoria:

COORDENACAO E COERENCIA

Método de

desenvolvida de
maneira coesa e
coordenada?

Questdo Informa_gao ol deN Coleta de Meto,d_o ot LimitacOes O que a andlise vai permitir dizer
Requerida | Informacdo Dados Analise

Em que medida os | A ser A ser A ser A ser A ser a) Se existe instancia de coordenacdo para alinhar as acfes

diversos atores | preenchido | preenchido | preenchido preenchido | preenchido | dos diversos atores das politicas publicas;

governamentais pela equipe | pela equipe | pela equipe de | pela pela equipe | b) Se existe normativo que instituiu e da legitimidade a

envolvidos com a | de de auditoria. equipe de | de essa instancia de coordenacéo;

politica publica | auditoria. auditoria. auditoria. | auditoria. c) Se a instdncia de coordenagdo contribui para o

atuam de maneira alinhamento das politicas pablicas;

coerente e d) Como se d& a articulagdo entre os diversos atores da

coordenada entre si? politica publica e em que fases da politica publica isso
ocorre;
e) Quais sdo o0s canais de comunicacdo e consulta
existentes para atender as necessidades dos diferentes
interessados na politica publica;
f) Se a estrutura de governanca vigente na politica publica
é amplamente divulgada.

De que maneira | A ser A ser A ser A ser A ser a) Se existe forum de articulagdo entre as esferas de

ocorre a articulacdo | preenchido | preenchido | preenchido preenchido | preenchido | governo relativas a politica publica;

entre as esferas de | pelaequipe | pela equipe | pela equipe de | pela pela equipe | b) Se existe normativo que formalize essa instancia de

governo para que a | de de auditoria. equipe de | de coordenacao;

politica pablica seja | auditoria. auditoria. auditoria. | auditoria. c) Se existe participacdo das diversas esferas de governo

na concepcao, execucao e avaliacdo da politica publica;

d) Se hd uma clara separacdo do papel de cada esfera na
politica publica de modo a evitar a sobreposicdo de
esforcos;
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Problema de Auditoria:

MONITORAMENTO E AVALIACAO

retroalimentar 0S
processos decisorios
de forma a favorecer
0 aprendizado e o
aperfeicoamento das
acOes para o alcance
dos resultados?

« Método de .
« Informacéo Fonte de Métodode |,. .. . - . .
Questdo . < Coleta de 1 LimitacOes O que a analise vai permitir dizer
Requerida Informagéo Dados Analise

Em que medida o | A ser | A ser | A ser | A ser | A ser | a) Se ha clareza quanto aos propdsitos dos sistemas de
sistema de | preenchido | preenchido preenchido preenchido | preenchido monitoramento e da avaliagdo e seus principais
monitoramento e | pela equipe | pela equipe de | pela equipe de | pela equipe | pela demandantes;

avaliacdo da politica | de auditoria. auditoria. de equipe de | b) Se ha clara definicdo de atribuicdes e competéncias
publica esta | auditoria. auditoria. auditoria. dos principais demandantes em relagdo as suas
adequadamente reponsabilidades para produzir e utilizar as
estruturado para informacdes avaliativas;

produzir informacdes c) Se ha clara definicdo dos fluxos de comunicacédo
com vistas a das informacdes avaliativas de modo a promover a

retroalimentacdo tempestiva no ambito do ciclo de
politicas publicas;

d) Se ha indicadores-chave de monitoramento e
avaliacdo da politica;

e) Se ha disponibilidade suficiente de dados confiaveis
e relevantes para dar suporte aos relatorios de
desempenho da politica

f) Se o sistema de monitoramento e avaliacdo da
politica dispbe de processos, procedimentos e
meios suficientes (recursos financeiros, pessoas,
estrutura etc) para assegurar 0 monitoramento e
avaliagdo que fornega informagdes confiaveis,
tempestivas e necessarias para a tomada de decisao.
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Problema de Auditoria:

GESTAO DE RISCOS E CONTROLE INTERNO

principais riscos da
politica pablica?

c) Se ha

« Meétodo de )
« Informacéo Fonte de Método de s - . .
Questéo . < Coleta de 1 Limitacdes O que a analise vai permitir dizer
Requerida Informacéo Dados Analise

De que maneira os | A ser A ser A ser A ser A ser a) Se os riscos chave foram identificados, avaliados,
controles internos | preenchido preenchido | preenchido pela | preenchido | preenchido documentados e considerados durante a
envolvidos possuem | pela equipe de | pela equipe | equipe de pela equipe | pela equipe formulacdo da  politica, e se foram
capacidade de | auditoria. de auditoria. de de apropriadamente comunicados aos respectivos
identificacdo e de auditoria. auditoria. auditoria. responsaveis;

resposta aos b) Se ha definicho e reconhecimento das

responsabilidades de mitigacdo de riscos entre as
varias partes responsaveis pela implementacao da
politica, incluindo os processos de gerenciamento
de riscos e controle interno;

identificacdo, avaliacdo, tratamento,
comunicacdo e monitoramento sistematico dos
riscos durante a implementacéo da politica;

d) Se ha comunicacdo sistematica sobre riscos e

problemas identificados durante as fases de
formulacdo e implementacdo da politica, bem
como sobre as respostas e solugdes adotadas e sua
eficacia;

e) Se ha planos de contingéncia, incluindo estratégias

de saida para iniciativas de alto risco.
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Problema de Auditoria:

ACCOUNTABILITY

~ Meétodo de )
« Informacdo | Fonte de Métodode | , . .. . - . -
Questéo . < Coleta de - Limitacdes O que a analise vai permitir dizer
Requerida | Informagéo Analise
Dados
Os arranjos para | A ser A ser A ser A ser A ser a) Se ha clara definicdo e formalizacdo dos mecanismos e
promogao da | preenchido | preenchido | preenchido preenchido | preenchido instrumentos para promocdo da accountability pelos
accountability pela equipe | pela equipe | pela equipe pela pela diversos 0Orgdos responsaveis pela implementacdo da
preveem de de de auditoria. | equipe de | equipe de politica, com padrdes minimos de transparéncia,
mecanismos e | auditoria. auditoria. auditoria. | auditoria. comunicacdo e prestacdo de contas;
instrumentos b) Se h& unidade de comando no que diz respeito a
adequados de responsabilidade pelos resultados da politica e pela
comunicagdo e coordenacao e esforgos para alcanca-los;
responsabilizacdo, c) Se existe de forma sistematica a documentacdo, registro e
bem como para divulgacdo das acOes, objetivos, metas, operacdes e
assegurar a resultados da politica;
transparéncia das d) Se hd um processo sisteméatico e formal de prestacdo de
acbes e  dos contas sobre as acdes, operacdes e 0s resultados alcancados;
resultados da e) Se ha mecanismos e instancias de supervisdo e controle
politica publica? capazes de impor a adocdo de medidas corretivas e sancfes
(responsabilizacdo) em casos de irregularidades;

f) Se existem canais formais de comunicacdo para receber e
fornecer informacdes sobre as acOes, objetivos, metas,
operag0es e resultados das politicas;

g) Se sdo divulgadas a sociedade, de forma clara, ampla e

periddica, informacdes sobre as ac0es,
resultados alcancados.

operacdes e
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