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ANALISE DA ESTRUTURA DE GOVERNANCA DA POLICIA RODOVIARIA
FEDERAL DURANTE UMA CRISE PANDEMICA, A LUZ DO MODELO DE
GOVERNANCA PUBLICA

1. Introducéo

O ano de 2020 marcou uma das maiores crises da histéria do Brasil, refletida pela
pandemia causada pela Corona Virus Disease 2019 (COVID19). A Economia e a satde foram
impactadas de forma poucas vezes vista, modificando habitos, rotinas de trabalho e até mesmo
0 senso de liberdade e convivio social, fazendo com que varios segmentos da sociedade
implementassem planos de acdo visando o controle diante das ameacas que poderiam afetar a
sociedade brasileira. Esse contexto de crise remeteu a sociedade novas formas de coordenagéo
e governanca para responder aos problemas publicos, fazendo com que as instituicGes da
Administracdo publica repensassem e reinventassem as formas classicas acerca das praticas de
governanca publica (Andion, 2020).

Nesse contexto, foi necessario adotar medidas preventivas em todo o mundo para
conter a propagacao da doenga, incluindo a restricéo a circulacdo da populacdo aos limites de
suas residéncias, além de fechamento do comércio e servigos considerados ndo essenciais
(Martinez; Possidio, 2020). De acordo Schmidt et al. (2020), a complexidade advinda de
momentos de crise exige uma estrutura de governanca estabelecida em ambito interno das
organizacOes e, também, entre uma ampla gama de areas de distintos 6rgdos, em niveis
administrativos diversos.

Seguindo a cronologia dos fatos no Brasil, o presidente da Republica instituiu o Comité
de Crise para Supervisdo e Monitoramento dos Impactos da COVID-19, por meio do Decreto
n° 10.277, de 16 de marco de 2020 (Brasil, 2020a). A Policia Rodoviaria Federal (PRF),
estabelecida como 6rgdo permanente de seguranca publica nacional e caracterizada pela vasta
capilaridade de atuacdo em todo o territorio brasileiro, atuou nesse cenario, seguindo diretrizes
do Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJ) para o cumprimento de suas missoes
institucionais prioritarias durante a pandemia. Amparada pelo Decreto n°® 10.277, a PRF
implementou seu gabinete de crise no dia 24 de margo, por meio da Portaria n°
97/PRF/DG/2020, com uma estrutura de governanga composta por um plano de contingéncia
norteado por diretrizes para o gerenciamento das agdes e estabelecendo as demais providéncias
de carater emergencial decorrentes da COVID-19 (Brasil, 2020b). Ressalta-se ainda que,
conforme o Plano de Contingéncia da PRF, as acdes e demandas controladas pela estrutura de
governanca, instituida pela gestdo do 6rgéo para gerenciar a crise, priorizaram a continuidade
dos servicos publicos essenciais. Para Ribeiro Filho e Valadares (2017), a integracdo e
interdependéncia da relacdo Governanca/Gestdo ¢ uma ferramenta que traduz o que se espera
dos agentes publicos-politicos no desempenho do seu papel: gerir e governar sobre o que €
publico.

Esta complexa relagéo, imersa em meio a uma crise pandémica, reforcou a necessidade
de implementacdo estrutural de governanga voltada ao gerenciamento da crise da COVID-19,
com adocdo de estratégia, lideranca e controle das a¢des. Este panorama situacional da atuagédo
da PRF diante da pandemia do COVID-19 refletiu no seguinte questionamento de pesquisa:
Como se configura 0 modelo de governanca adotado pela PRF durante a pandemia da COVID-
19, sob a dptica do modelo de governanga publica?

O objetivo deste estudo é analisar o modelo estrutural de governanca adotado pela PRF
para 0 gerenciamento dos eventos e direcionamento de medidas de protecdo para o
enfrentamento da emergéncia de salde, decorrente da corona virus, no ambito da Instituicéo,
tendo como referencial o modelo de governanca publica.



Este estudo representa uma importante contribuicdo para as discussdes pragmaticas
concernentes a governanca publica. Do ponto de vista conceitual e teérico, este trabalho fornece
ainda uma oportunidade de ampliacdo de conhecimento sobre governanga na Administracao
publica, norteando pesquisas futuras que possam aprofundar os estudos sobre essa relevante
tematica.

A aderéncia do tema estudado por esta pesquisa, com énfase em situacdes praticas de
gestdo e problemas conexos, reforga 0 compromisso para contribuir com o aperfeicoamento da
gestdo institucional de 6rgdos de seguranca publica, especificamente, fornecendo aos servidores
conhecimento com tratamento académico sobre as acles executadas por um Orgdo de
abrangéncia federal. Neste contexto, reflexdes e analises de apreciacdo avaliativa podem ser
direcionadas pelos gestores do 6rgdo para que novas estratégias de agdo propiciem
transformacoes e aperfeicoamento com foco na maior eficiéncia e eficacia do ambiente da
Administragdo publica.

Esse artigo esta estruturado em Introducédo (secdo 1), abordando o contexto norteador
do estudo, a pergunta de pesquisa e sintese da relevancia e contribui¢Ges. A secdo 2 contém a
revisdo de literatura, com artigos referenciais utilizados para amparar as discussdes dos
resultados. Na secdo 3, encontram-se os aspectos metodoldgicos utilizados pela pesquisa,
seguidos, na secdo 4, da exposicdo e discussdo dos resultados. Por fim, na secdo 5, estdo
registradas as conclus@es e consideracgdes finais.

2. Revisdo de Literatura

A necessidade da governanca publica em situacGes de crises emergenciais, desastres e
situacdes atipicas que acometem cada vez mais a sociedade, constituem area emergente e foco
de preocupacao de organizag6es internacionais diante das ameacas a salde e a vida das pessoas
(UNISDR, 2012).

A abrangéncia do tema governanc¢a ganhou destaque no Brasil a partir dos anos 1990,
evoluindo para as discussfes concernentes a sua aplicabilidade no setor publico. Conforme
Matias-Pereira (2010), a governanca na administracdo puUblica segue principios de
transparéncia, equidade, prestacao de contas e responsabilidade, constituindo uma possibilidade
de modernizacgéo das instituicbes por meio de tomadas de decisdo mais eficientes. Entretanto,
observa-se que, na prética, ainda existem muitas falhas no tocante a estruturacdo de um modelo
ou de modelos que melhor se adequem as necessidades e demandas das institui¢cdes publicas,
bem como sobre as concepcdes da sociedade e dos governantes acerca deste tema.

A implementacdo de uma estrutura de governanca para conducdo do gerenciamento
da crise pandémica da COVID-19, por parte da PRF, surge num contexto académico de ampla
discussdo acerca do tema governanca no setor publico e ao ciclo de gestao de desastres no Brasil
(Rodrigues et al., 2020).

As crises sdo, provavelmente, momentos mais criticos de convergéncia entre 0s
desafios tedricos e as nuances préaticas das necessidades de protecdo da sociedade. Se 0s reveses
na pesquisa em governanca, sobretudo no tocante a governanca de crises, persistem para 0S
pesquisadores, 0 momento em que as crises sdo enfrentadas pelos gestores publicos é ainda
mais grave (Schmidt et al., 2020). A governanca direcionada para gerenciamento de situagdes
de risco e desastres deve ser vista como um instrumento de gestdo com objetivo de eliminar ou
reduzir os fatores de riscos, administrando os eventos adversos quando eles atuam em um
cenario vulneravel, bem como ajudar na recuperacédo deste cenario (USAID/OFDA, 2011).

Para Teixeira e Gomes (2018), entender o conceito de governanca torna-se importante
para a constru¢cdo de um Estado menos burocrdtico e mais gerencial, o que, reforga a



necessidade das organizacdes estabeleceram pressupostos e referenciais para direcionamento
gerencial de seus projetos e a¢fes em prol da melhoria dos servigos prestados.

A palavra governanga vem sendo utilizada ao longo dos anos com mudltiplos
entendimentos e direcionamentos, muitas vezes, distintos. Independente do contexto,
Cavalcante (2017) reforca que a ideia da governanca surge como associacdo a promocao de
novas formas de integracdo, cooperacdo e articulacdo das atividades governamentais, tendo
como foco principal o fortalecimento das capacidades estatais. Apds revisdo de literatura
conceitual concernente ao tema, Teixeira e Gomes (2019) sintetizam governanga como
conjunto de agdes que buscam dirigir, monitorar ou controlar as organizacGes para o alcance
dos resultados pretendidos, sendo seus principios aplicaveis aos mais diversos tipos de
organizac@es. Villela e Pinto (2009) ainda acrescentam que € preciso conceber a governanca
publica como uma pratica de gestdo compartilhada de processos decisorios, pelos quais
objetivam-se a articulacao e facilitagdo no andamento de projetos de desenvolvimento tracados
pelos proprios participantes.

O Referencial Basico de Governanca do Tribunal de Contas da Unido (TCU) aborda
de forma pragmatica e contemporanea a questdo da governanca, sendo aplicavel aos 6rgaos e
entidades da administracdo publica. Este mesmo documento ainda orienta que 0 processo que
permeia a governanca publica deve, além de propiciar o desenvolvimento de avaliacdo do
desempenho e conformidade organizacional, permitir a verificacdo da aderéncia as normas
acordadas pela organizacdo (Correio; Correio, 2019).

E preciso ressaltar ainda que principios de responsabilizacio, transparéncia e conduta
ética devem ser aplicados na administracdo publica, ressaltando que os objetivos devem estar
vinculados a maximizacdo do bem-estar da sociedade, considerando seus interesses e
necessidades (Travaglia; S, 2017). A vinculacdo da governanc¢a na administracdo publica aos
principios de legalidade e, por consequéncia, com a legitimidade, reforga a necessidade de que
sejam enfatizados 0s normativos e regramentos que regem as acdes dos atores envolvidos na
gestdo. Este compromisso do setor publico em relacdo a legalidade e legitimidade, de acordo
com Mello (2006), visa a manutencdo do relacionamento entre a administragdo, controle e
supervisdo, como também a garantia do alcance dos objetivos de forma eficiente e eficaz
(Timmers, 2000).

A eficiéncia e eficacia dos objetivos organizacionais podem ser possibilitadas por boas
préaticas de governanga publica para que sejam revertidas em servicos de qualidade a sociedade,
prestados de forma continua e a custos mais baixos (Slomski, 2005). O termo “boa governanga”,
criado pelo Banco Mundial, foi incorporado por organismos governamentais a fim de difundir
boas praticas de gestdo e de politicas publicas, cujo conjunto de requisitos funcionais surge
como componente para a constituicdo de um governo mais efetivo (Cavalcante; Pires, 2018).
Esta abordagem “prescritivo-formal” denota, conforme Matias-Pereira (2010), a necessidade
de a governanca tornar explicito o papel de cada ator, com seus respectivos objetivos e funcdes,
suas responsabilidades, seus modelos de deciséo, suas rotinas, dentre outras a¢oes, tornando-se
instrumento gerador de eficiéncia administrativa para o alcance dos resultados.

Os principios que orientam a governanga surgem nesse contexto como norteadores das
organizacgOes, sendo apontados por diversos autores no campo da pesquisa. Para Pisa (2014),
transparéncia, accountability, participacdo, integridade/ética, conformidade legal, equidade e
efetividade sdo os principios que regem a governanca publica. Matias-Pereira (2010) ainda
acrescenta que sdo quatro os principios de governanca publica: a) relagdes éticas; b)
conformidade em todas as dimensdes; c) transparéncia; e d) accountability.

Considerando os referenciais aqui descritos, pode-se afirmar que governanca e gestéo
interagem de forma permanente, envolvendo, portanto, estrutura administrativa, 0s processos



de trabalho, o fluxo das informac®es e as pessoas junto de seus comportamentos. Sendo assim,
a governanca de 6rgdos e entidades da administracdo publica deve envolver as funcGes basicas
de avaliacdo do ambiente, dos cenarios, do desempenho e dos resultados; de direcionamento e
orientacdo concernentes a preparacdo, articulacdo e coordenacdo de politicas e planos de acéo,
alinhando as fungdes organizacionais as necessidades das partes interessadas e assegurando o
alcance dos objetivos estabelecidos; e de monitoramento dos resultados, do desempenho e do
cumprimento de politicas e planos, confrontando-os com as metas estabelecidas e as
expectativas das partes interessadas (Brasil, 2014).

Oliveira (2020), adaptando os preceitos direcionados pelo Manual Bésico de
Governanca Publica, do TCU, sugere que a sociedade, como parte interessada, adentre no nivel
de governanga, ocupando posicdo central e superior, tendo as organizagdes superiores, a alta
administracdo, a gestdo tatica e operacional como demais componentes deste sistema de
governanca. Nesse contexto amplo de gestéo, torna-se fundamental que as institui¢cdes definam
0s mecanismos de governanca a serem seguidos. O Decreto n® 9.203, de 22 de novembro de
2017, define legalmente os mecanismos da governanca publica, regulamentando a liderancga,
estratégia e o controle da governanca no setor publico. Este documento regulamentador aborda
a lideranca como o conjunto de préaticas da natureza humana exercida nos cargos principais da
organizacdo, que assegurem a boa governanca. A estratégica constitui as diretrizes, objetivos
de planos de a¢Oes, com respectivas priorizacOes e alinhamentos organizacionais entre 0s atores
interessados e envolvidos no processo, com fins de prestacdo de servi¢o adequado. No que
tange o aspecto de controle de governanca, o referido documento afirma que se trata da
estruturacdo de processos com objetivos de mitigacdo dos riscos para garantir o alcance dos
objetivos com ética nas atividades da organizacao (Brasil, 2017). Nesse contexto, Martins e
Marini (2014) afirmam que nenhum elemento dos mecanismos de governanca publica pode ser
direcionado de forma isolada.

E fundamental, portanto, que haja a compreensdo acerca da atuagio conjunta dos
principios e mecanismos de governanca para que as tomadas de decisdo da gestdo incluam e
desenvolvam o potencial para aperfei¢coar o desempenho da instituicdo (Oliveira, 2020).

3. Metodologia

O estudo descritivo proposto pelos objetivos desta pesquisa adota uma abordagem
quantitativa concernente ao problema descrito, por meio da analise de pesquisa do tipo estudo
de caso. Quanto a abordagem, caracteriza-se como quantitativa, de acordo com
Neuman (2014) e conforme estudo direcionado por Correio e Correio (2019), ao utilizar
conversdo numérica dos dados, sendo classificados e analisados com recursos e técnicas
estatisticas descritivas. De acordo com Gressler (2004), a pesquisa é descritiva, pois requer
interpretacdo e avaliagdo, combinadas com comparacao, contraste, mensuracao e classificacao.

Por fim, esta pesquisa é do tipo documental, haja vista que foi analisada normativa
regulamentadora interna da PRF, sendo acessados documentos publicos disponibilizados no
Sistema Eletrénico de Informac6es (SEI) e no Diario Oficial da Unido (DOU). A pesquisa
documental, conforme Flick (2013), engloba registros e documentos advindos de atividades
institucionais que ndo foram produzidos para pesquisa, mas, convergem para uma fonte de
analise descritiva da realidade do estudo.

Para a analise deste estudo, foram utilizados dados secundarios, oriundos de documentos
oficiais, como fonte de dados referenciais, tendo como principal fonte de dados a Portaria n°
97/PRF/DG/2020 (BRASIL, 2020b), substituida pela Portaria n® 186/PRF/DG/2020, de 30 de
junho de 2020 (BRASIL, 2020c). Entretanto, considerando que a Portaria n° 97 vigorou durante
0s trés primeiros meses de maior criticidade em relacdo a implementacdo estrutural da



governanca da crise pandémica, bem como o fato de que ndo houve mudancas significativas
com a publicacdo da Portaria n° 186, que impactassem a analise desta pesquisa, 0 presente
estudo foi focado, integralmente, na Portaria n° 97.

A escolha dos dados analisados seguiu direcionamento dos componentes dos
mecanismos de governanga, conforme caracteristicas descritivas interpretadas a partir do
Referencial Basico de Governanca do TCU, conforme sintetizado na Figura 1 (Brasil, 2014, p.
39).

Figura 1 - Componentes dos mecanismos de governanca

ABRANGENCIA GOVERNANCA EM ORGAOS E
ENTIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA
MECANISMOS = lideranca
L1 E1 C1
- Pessoas e Relacionamento com = Gestdo de riscos
competéncias partes interessadas e controle interno
L2 E2 C2
e Principios e Estratégia = Auditoria interna
comportamentos organizacional
COMPONENTES =
L3 E3 C3
— Lideranca Alinhamento — Accountability
organizacional transorganizacional e transparéncia
L4
b Sistema de
governanca

Fonte: Brasil (2014).

As variaveis selecionadas que aferem aspectos objetivos aos componentes dos
mecanismos de governanca estdo descritas no Quadro 1. As respostas possiveis para cada
componente das varidveis analisadas foram: “ndo adota”; “adota parcialmente”; e “adota”. Para
facilitar a compreensdo e andlise dos dados, foram atribuidos valores entre 1 e 3,
respectivamente, adaptado do estudo direcionado por Correio e Correio (2019). A partir desses
dados, foram calculadas a média, moda, mediana e desvio-padrdo, conforme o método
empregado em estudo realizado por Moretti e Campanario (2009).

Para cada componente analisado, foi registrado um trecho textual extraido apés analise
da Portaria n°® 97 e de normativas correlatas, correspondente as caracteristicas referenciais que
ensejaram a resposta, conforme Quadro 2. Gibbs (2009) afirma que para este tipo de analise,
torna-se muito importante a figura do pesquisador no tocante a capacidade de reflexdo frente



aos estudos de caso estudados, levando em consideracdo a sua experiéncia e conhecimento
sobre o objeto estudado.

Quadro 1 — Apresentacdo das varidveis dos componentes dos mecanismos de governanca

Mecanismos /
Variaveis

Componentes/Questdes

LIDERANCA
/
Variavel LidGov

L1 - A estrutura de governanga define e divulga com transparéncia as competéncias desejaveis
aos membros do Comité de gerenciamento da crise e demais instancias.

L2 - A estrutura de governanca define diretrizes para a capacitagdo dos membros que
compdem o Comité e demais instancias de apoio tatico e executivo da governanca.

L3 - A estrutura de governanga estabelece um sistema de avaliagdo de desempenho dos
membros da alta administragéo.

L4 - A estrutura de governanga garante que o conjunto de beneficios, caso exista, alcance 0s
membros do Comité de gerenciamento da crise, de forma transparente e adequada.

L5 - A estrutura de governanga possui codigo de ética e de conduta com valores, principios e
comportamentos esperados dos membros que comp8em o Comité de gerenciamento da crise,
com sanc¢des e mecanismo de avaliacdo.

L6 - A estrutura de governanca prevé a implantacdo mecanismos de controle para evitar que
pessoas envolvidas em possiveis conflitos de interesse participem de decisdes e acles
relevantes, além de outros mecanismos para receber e tratar dendncias.

L7 - A estrutura de governanca prevé a implantacdo de mecanismo de correigdo interna para
avaliacdo da aderéncia do comportamento da alta administracdo aos valores e principios
constitucionais, legais e organizacionais e ao c6digo de ética e conduta adotado.

L8 - A estrutura de governanca define diretrizes para avaliacdo, direcionamento e
monitoramento da gestdo institucional.

L9 - A estrutura de governanca prevé a implantagdo um sistema de controle interno para
mitigacao de riscos decorrentes de acdes de agentes e definiu metas de resultados.

L10 - A estrutura de governanca define diretrizes e limites para delegagdo de competéncias
relativas a decisBes criticas, além de definir os requisitos para permanéncia nas funcGes
relativas as instancias internas da governanca da crise.

L11 - A estrutura de governanga prevé o direcionamento e monitoramento do sistema de
gestdo de riscos e controle interno.

L12 - A estrutura de governanga define diretrizes para planejamento, implantacéo e avaliacéo
das atividades de controle e de auditoria.

L13 - A estrutura de governanca define os papéis e responsabilidades dos membros do
gabinete de crise e demais instancias internas de apoio a governanca

L14 - A estrutura de governanca prevé a implantacdo de toda a estrutura de governanca, dos
processos de trabalho, fluxo de informacéo e de decisdo as partes interessadas.

ESTRATEGIA
/
Variavel EstGov

E1 - A estrutura de governanca estabelece e divulga canais de comunicacdo com as diferentes
partes interessadas e assegura sua efetividade.

E2 - A estrutura de governanca promove a participagdo social, com envolvimento dos usuarios
na governanca institucional.

E3 - A estrutura de governanca estabelece relacdo objetiva e profissional com a midia e com
outras organizagdes.

E4 - A estrutura de governanca define a visdo, missao e a estratégica, objetivos, indicadores e
metas de desempenho.

E5 - A estrutura de governanca monitora e avalia a execucdo da estratégia, os principais
indicadores e 0 desempenho da instituicdo.

E6 - A estrutura de governanga estabelece mecanismos de atuacdo conjunta, com fins de gerar
politicas transversais e descentralizadas.

GESTA

ODE
RISCOS
E
CONTR

C1 - A estrutura de governanca estabelece um sistema de gestdo de riscos e controle interno.

Ol F

C2 - A estrutura de governanga monitora e avalia o sistema de gestdo de riscos e controle
interno.

C3 - A estrutura de governanca estabelece a funco de auditoria interna.




C4 - A estrutura de governanca prové condigdes de autonomia e proficiéncia para a auditoria
para incremento de valor a instituicdo.

C5 - A estrutura de governanca fomenta a transparéncia da organizagéo as partes interessadas,
admitindo-se o sigilo, com excec¢do, nos termos da lei.

C6 - A estrutura de governancga presta contas da implementacéo e dos resultados dos sistemas
de governanca e de gestdo, de acordo com a legislagdo vigente e com o principio de
accountability.

C7 - A estrutura de governanga monitora e avalia a imagem institucional perante seus
servidores e a sociedade.

C8 - A estrutura de governanca apura indicios de irregularidades, de oficio.

Fonte: Adaptado pelos autores, de Brasil (2014).

4. Resultados e Analises
O Quadro 2 contém o registro inicial dos resultados obtidos ap6s a analise da Portaria
n° 97, da PRF, para cada componente de governanca direcionado pelo Quadro 1.

Quadro 2 — Resultados da andlise da Portaria n° 97 diante das varidveis dos componentes da governanca
Mecanismos
/ Varigveis

Respostas Componentes/Trechos analisados

L1 — As competéncias dos membros do gabinete de gerenciamento de crise, do
3 Comité-executivo, dos Gabinetes de gerenciamento de crise tatico, estdo todos
dispostos na Portaria n° 97 (BRASIL, 2020a).

L2 — O Plano de Contingéncia COVID-19 da PRF coloca como diretriz para a
Diretoria Executiva (DIREX) do Orgéo o planejamento de a¢des educativas com
2 tematicas relacionadas a crise. Entretanto, ndo define que tipo de agdo de
capacitacdo devera ser implementada, sobretudo para os componentes do Comité-
executivo e dos Gabinetes de gerenciamento da crise (BRASIL, 2020a).

L3 — A estrutura de governanca analisada ndo estabelece um sistema de avaliagéo
1 de desempenho especifico dos membros dos Gabinetes e/ou do Comité-executivo
de gerenciamento da crise (BRASIL, 2020a).

L4 — A participacdo nos gabinetes, no comité-executivo e nos grupos de trabalho
1 previstos pela Portaria n® 97 sdo considerados prestacdo de servico publico
relevante, ndo remunerado, conforme artigo 13 desta normativa. (BRASIL, 20203).
L5 — O Mapa Estratégico da Instituicdo, com os valores e principios, fornece o
balizamento geral para a conduta dos membros que compdem os Gabinetes e
Comité-executivo da crise. O Plano de Contingéncia COVID-19 da PRF coloca
como diretriz para a Corregedoria-Geral da PRF (CG) a elaboragdo de normas
especiais de conduta perante a crise, além de estabelecer tratamento das questdes
correcionais surgidas durante a crise junto aos representantes dos Gabinetes de
Gerenciamento de Crise Taticos. A estrutura de governanga implementada pela
Portaria n® 97, entretanto, ndo dispde sobre o acompanhamento correcional acerca
dos membros do Gabinete de Gerenciamento e Comité-Executivo de
gerenciamento da crise. (Brasil, 2020b); (Brasil, 2020d).

L6 — As diretrizes para implementacdo de mecanismos de controle de conflitos de
interesse abarcam as acfes de monitoramento correcionais direcionadas aos
Gabinetes Taticos. Entretanto, a estrutura de governanca ndo contempla o
monitoramento de possiveis conflitos de interesse de membros que participem de
decisdes e acBes de maior relevancia, além de ndo fomentar a criacdo de outros
mecanismos ou canais especificos de comunicacdo para recebimento de dendncias
pontuais sobre as condutas relacionadas a crise (BRASIL, 2020a).

Lideranca/Variavel LidGov
N

L7 - Em relacdo a analise especifica da Portaria n° 97, o monitoramento correcional
especifico ficou consignado ao nivel Tatico e de execugdo, ndo constando a parte
de controle para membros da alta administracdo do Gabinete e Comité-executivo
de gerenciamento da crise (BRASIL, 2020a).




L8 - A estrutura de governangca contempla diretrizes gerais para avaliacéo,
direcionamento e certas especificidades de monitoramento da gestdo institucional
durante a crise. (BRASIL, 20203).

L9 — O Plano de Contingéncia da PRF coloca como diretriz para a CG a elaboragéo
de normas especiais de conduta perante a crise, além de mitigar eventuais prejuizos
decorrentes de agdes de agentes, reforcando o acompanhamento pelos gestores
correcionais. O monitoramento e indicadores de desempenho complementam o
cenario minucioso dos objetivos e metas preestabelecidos pela Portaria n® 97
(BRASIL, 2020a).

L10 — As diretrizes da Portaria n® 97 estabelecem de forma clara que o Gabinete de
gerenciamento da crise tera total dominio da governanca institucional enquanto
durar a crise, impondo os limites a todas as demais areas.

Né&o foram identificados requisitos especificos para permanéncia de fun¢des dos
membros que compdem os Gabinetes e Comité-executivo de gerenciamento da
crise (BRASIL, 2020a).

L11 - A estrutura de governanca prevé o monitoramento do sistema de gestdo de
riscos e controle interno, implementando durante a crise um sistema de cores
gradativas (branco, verde, amarelo, laranja e vermelho) para gerenciar 0s riscos,
com respectivas atribuicfes para cada &rea de gestdo (BRASIL, 2020a).

L12 — N&o foi encontrado registro concernente a atividades de auditoria
preconizados pela Portaria n® 97, apesar da estrutura de implementacdo das a¢des
de controle estarem contempladas (BRASIL, 2020a).

L13 - A estrutura de governanca implementada pela Portaria n® 97 define os papéis
e responsabilidades dos membros do gabinete de crise e demais instancias internas
de apoio a governanca (BRASIL, 2020a).

L14 - A estrutura de governanca da Portaria n°® 97 prevé a implantacdo de toda a
estrutura de governanga, dos processos de trabalho, fluxo de informacdo e de
decisdo as partes interessadas (BRASIL, 2020a).

Estratégia/ Variavel EstGov

E1l — O Plano de contingéncia da PRF contempla diretrizes especificas para a
construgdo de um plano de comunicagéo a fim de compreender quais informacges
precisam chegar a cada interessado, divulgacao de releases sobre a crise ao efetivo
interno e publico externo, bem como verificacdo das necessidades da PRF que
possam ser suplementadas por agentes externos (BRASIL, 2020a).

E2 — A estrutura de gerenciamento da crise implementada pela Portaria n° 97 da
PRF ndo promove a participacéo social direta, com envolvimento dos usuérios na
governanca institucional (BRASIL, 2020a).

E3 — A constituicdo do Plano de contingéncia da PRF é parte de uma politica de
acOes integradas do MJ e prevé acBes coordenadas, conjuntas e integradas com as
demais instituicBes envolvidas, com diretrizes especificas atribuidas a DIREX no
tocante ao tratamento com a imprensa (BRASIL, 2020a).

E4 - A estrutura de governanca define de forma clara a visao, missdo e a estratégica,
objetivos, indicadores e metas de desempenho (BRASIL, 2020a); (BRASIL,
2020c).

E5 — As diretrizes de monitoramento dos seis principais indicadores e o
desempenho da instituicdo durante a crise estdo dispostas de forma clara na
estrutura de governanca criada pela Portaria n® 97 da PRF (BRASIL, 2020a).

E6 — O Plano de contingéncia da PRF fomenta a articulacdo com agentes externos,
representantes de unidades e instituicoes envolvidas na agdo, além de direcionar
possivel composicdo de estruturas externas de gestdo de crise (BRASIL, 2020a).

Gestédo de

riscos e

C1 - A estrutura de governanca da Portaria n® 97 da PRF estabelece um sistema de
gestdo de riscos e controle interno (BRASIL, 2020a).

C2 - A estrutura de governanca dispde sobre monitoramento do sistema de gestédo
de riscos e controle interno, estabelecendo, inclusive, que o Comité-executivo
deverd se reunir com objetivo de propor melhorias e inovacdes para o




aprimoramento de agOes futuras frente ao feedback do gerenciamento de riscos e
controle das acfes executadas durante a crise vigente (BRASIL, 2020a).

C3 — Nao foram encontrados direcionamentos concernentes a auditorias internas
instituidas pela Portaria n® 97 da PRF (BRASIL, 2020a).

C4 — Sistema de auditoria néo instituido pela Portaria n® 97 da PRF (BRASIL,
2020a).

C5 - A estrutura de governanca implementada pela Portaria n® 97 da PRF fomenta
a transparéncia da organizacdo as partes interessadas (BRASIL, 2020a).

C6 — O Plano de contingéncia refor¢a o conceito de governanca em relacdo ao
intuito de alcancar os objetivos e prestar contas dessas atividades para a sociedade,
seguindo 0s normativos internos da instituicdo e o fluxo de comunicacdo e
relacionamento institucional instituidos durante a crise (BRASIL, 2020a).

C7 — Apesar de ndo informar os mecanismos especificos para monitoramento da
imagem institucional durante a pandemia, a Portaria n°® 97 da PRF estabelece
diretrizes para a comunicagdo social acerca do monitoramento de sua imagem
institucional perante seus servidores e a sociedade. E diretriz de responsabilidade
direta da DIREX e DIROP atualizarem a diretoria sobre vulnerabilidades e riscos
que possam impactar a imagem da Instituicdo (BRASIL, 2020a).

C8 — As diretrizes direcionadas a CG durante as agdes de gerenciamento da crise
580 bastante claras e objetivas em relacdo a monitoramento e apuracao de indicios
de irregularidades (BRASIL, 2020a).

Fonte: Adaptado pelos autores, de Brasil (2014).

Nota: Os componentes “L”, “E” ¢ “C” foram adaptados do Referencial Basico de Governanga do TCU
(BRASIL, 2014).

Na Tabela 1, estdo contidos os resultados da estatistica descritiva.

Tabela 1 — Média, Mediana, Moda e Desvio-Padrao

VARIAVEIS MEDIA MEDIANA MODA DESVIO-PADRAO
LidGov 2,3 2 2000 0,7
EstGov 2,7 3 3 08
CONTGOV 2,4 3 3 0,9

Fonte: Elaborado pelos autores.

Ao considerar a variavel Lideranga como um dos mecanismos de governanca
(LidGov), a média 2,3 demonstra uma proximidade maior, entre 0s quatorze componentes
analisados, da resposta “adota parcialmente”. Ressalta-se, entretanto, que a estatistica
concernente 2 moda demonstra uma uniformidade entre os procedimentos “adotados” e
“adotados parcialmente” pela Institui¢do para esta variavel. Neste caso, foram registrados seis
componentes para cada possibilidade de resposta e apenas dois registros consignados como
procedimentos ndo adotados pela PRF.

Ao imergir nas especificidades desta andlise, verifica-se que alguns componentes do
mecanismo de lideranca foram adotados plenamente pela PRF para tratar da crise pandémica
da COVID-19. Configuram-se na Portaria n® 97, da PRF, de forma clara e bem consignada, as
diretrizes relacionadas as competéncias dos membros que compdem o0s Gabinetes de
gerenciamento da crise, em nivel estratégico e tatico, bem como dos membros do Comité-
executivo da crise. Com papéis e responsabilidades bem definidos, o plano de contingéncia da
PRF ainda institui diretrizes gerais para monitoramento e avaliacdo da gestéo, sobretudo em



nivel de gabinetes de gerenciamento de apoio tatico, executados pelas unidades de gestdo
regionalizadas.

De modo geral, a implementacéo estrutural da governanca, instituida pela Portaria n°
97, da PRF, possui ainda diretrizes especificas que norteiam o fluxo de informacdo e
comunicacgdo entre as instancias decisorias e nivel operacional, bem definidas entre os membros
que compdem a estrutura analisada. Esse modelo multinivel de governanca adotado pelo Orgéo
durante a pandemia, dividido por areas de gestdo especializada entre 0s niveis estratégico, tatico
e operacional, denota uma abordagem “prescritivo-formal”, conforme descrita por Matias-
Pereira (2010). Esta abordagem se adequa as demandas emergenciais tipicas de situacfes de
crise, bem como as caracteristicas de organizaces de seguranca publica, que requerem a
necessidade de a governanca tornar explicito o papel de ada ator, com seus respectivos objetivos
e fungbes, suas responsabilidades, seus modelos de decisdo, suas rotinas, dentre outras acdes,
tornando-se instrumento gerador de eficiéncia administrativa para o alcance dos resultados.

Outro componente a ser destacado no mecanismo de Lideranca analisado, com adogéo
plena pela Instituicdo, foram as diretrizes concernentes ao sistema de gestdo de riscos,
estabelecido pelo Orgdo com referenciais descritivos a partir dos diferentes niveis de criticidade
relacionados & pandemia, com base em cores. Segundo o Plano de Contingéncia instituido pela
PRF, o nivel BRANCO relne as situac@es rotineiras, sem crise, ou imediatamente apds a crise,
em que se devem direcionar procedimentos de desmobilizacdo e retorno a normalidade. A cor
VERDE é declarada no caso de epidemia/pandemia relatada pelos meios sociais, com riscos de
generalizacdo em pelo menos duas regides do pais e com, pelo menos, dois elementos entre alta
taxa de mortalidade, de transmissdo ou grande dificuldade de tratamento, devendo as agdes
estarem relacionadas ao preparo, por parte da Instituicdo, para advento de evolucdes de nivel.
O nivel AMARELDO é declarado pelo Chefe do poder Executivo, formalmente e se caracteriza
pela ocorréncia de dano humano que implique em prejuizo econdmico publico ou prejuizo
econémico privado que afete a capacidade do poder Publico local responder e gerenciar a crise
instalada. No nivel LARANJA, ha uma situacdo de calamidade oficialmente instituida. Por fim,
no nivel VERMELHO, h& declaracdo de estado de defesa ou de sitio pelo Governo Federal.

O estabelecimento dos niveis de risco direcionados detalhadamente por cores, com
cada setor de gestdo tendo seu papel bem definido e bem posicionado frente as diversas
possibilidades de evolucdo da crise, pode ser concebida de forma conceitualmente remissiva,
como instrumento de gestdo com objetivo de eliminar ou reduzir os fatores de riscos,
administrando os eventos adversos quando eles atuam em um cenario vulneravel, bem como
ajudar na recuperacéo deste cenario (USAID/OFDA, 2011).

Em relacdo aos apontamentos com adogéo parcial de alguns componentes relacionados
ao mecanismo de lideranca, foram observadas algumas omissdes por parte da Portaria n® 97, da
PRF, sobretudo no tocante a definicdo de um suporte especifico de treinamento e capacitacéo
para membros que compdem os Gabinetes e 0 Comité-executivo de gerenciamento da crise. O
Referencial Basico de Governanca do TCU, aplicavel a Orgdos e Entidades da Administragio
publica, preconiza que o processo de escolha de membros da alta administragdo na composicéao
de estruturas de nivel estratégico sejam transparentes e garantam um processo de capacitacéo
para que lacunas de desenvolvimento sejam sanadas. (Brasil, 2014). A Portaria n® 97 trata
nominalmente da escolha dos integrantes do Comité-executivo da crise, sem adentrar no mérito
da selecdo ou processo de capacitacdo especifica destes servidores.

Esta pesquisa tem como foco principal a anélise da Portaria que institui a estrutura de
governancga da PRF perante a crise da COVID-19. Entretanto, considerando alguns preceitos



institucionais que regulamentam de forma genérica algumas acdes do Orgéo, foi referenciado
neste estudo o Mapa Estratégico da PRF, previsto para vigorar entre 2020 e 2028. Um dos
componentes fundamentais para o mecanismo de lideranga, considerando o referencial basico
de governanca do TCU, é o estabelecimento de um codigo de ética, com valores e principios
bem definidos a serem seguidos pelos atores envolvidos. No caso da Portaria n°® 97, ndo ha
remissdo ao Mapa estratégico da PRF, apesar deste Gltimo documento prever os valores
institucionais e principios a serem seguidos pelos servidores. Por ser um referencial contendo
os valores institucionais a serem seguidos em situacfes cotidianas, as diretrizes correlatas a
estrutura de governanca da crise pandémica poderiam vincular formalmente em ato normativo
esses valores, como codigo de ética a ser seguido por todos.

Ainda sob os componentes vinculados ao mecanismo de lideranga, ndo foram
identificados na Portaria n® 97, da PRF, elementos de incentivo direto aos membros ocupantes
das funcdes estratégicas do Gabinete de gerenciamento da crise e do Comité-gestor, tampouco
de mecanismos que garantissem a avaliacdo de desempenho especifica dos membros da alta
administracdo, componentes da Gabinete e do Comité-gestor. Essa questdo pode refletir, de
acordo com a abordagem de Mello (2006), no relacionamento entre a administracdo, o controle
e a supervisao, pois engloba a necessidade e o compromisso do setor publico com a legalidade
e legitimidade para garantia do alcance dos objetivos de forma eficiente e eficaz (Timmers,
2000). Reforga-se ainda que, conforme o Decreto n® 9.203, de 22 de novembro de 2017, a
lideranca, como mecanismo de governanca no setor publico, deve ser exercida pelos ocupantes
dos cargos e funcgdes principais das organizacdes, como conjunto de praticas da natureza
humana que assegurem a boa governanca (Brasil, 2017).

No tocante & variavel ESTRATEGIA como mecanismo de governanca (EstGov), a
média (2,7), mediana (3) e moda (3) refletiram um elevado vinculo institucional com este
mecanismo, considerando os seis componentes analisados. Mesmo durante a imersao da analise
do mecanismo de lideranca, aspectos estratégicos foram destacados como “ponto forte”
adotados por parte da estrutura de governanga da PRF durante a crise da COVID-19. Alguns
componentes a serem ressaltados, identificados durante a anélise do mecanismo estratégico,
foram: processos de trabalho e fluxo de informagdes bem definidos; plano de comunicagédo com
0 publico interno e externo direcionados de forma clara ao setor responsavel, incluindo
tratamento dos niveis de sensibilidade da informacdo e fomento de articulagdo com agentes
externos de unidades institucionais e outras instituicdes envolvidas na acgdo, incluindo a
possibilidade de a¢Ges conjuntas, integradas e coordenadas com as demais instituicoes.

Estas questdes identificadas vao ao encontro do Decreto n°® 9.203 (Brasil, 2017), que
aborda o mecanismo estratégico de governanga como sendo o conjunto de diretrizes, objetivos
de planos de acGes e respectivas priorizagdes e alinhamentos organizacionais entre os atores
interessados e envolvidos no processo, com fins de prestacéo de servico adequado.

O modelo de estrutura de governanca adotado pela PRF durante a crise pandémica
parece seguir em conformidade com o Referencial Basico de Governanga do TCU, sobretudo
no que concerne a instancia interna de governanca e de apoio a governanca, a administracao
executiva, a gestdo tatica e operacional (Brasil, 2014). Entretanto, ndo contempla diretrizes
especificas e a forma de inclusdo social neste contexto estrutural. O modelo preconizado pelo
TCU remete a sociedade um papel protagonista como instancia externa de apoio a governanca,
representada por auditorias independentes e controle social organizado, responsaveis pela
avaliacdo, auditoria e monitoramento independentes, auxiliando as instancias superiores de
governancga nos casos de possiveis disfuncdes identificadas durante este processo. Conforme



este referencial, as Organizagdes devem promover e definir diretrizes para a participagéo social
na governanca da organizacdo, adequando esta participacdo as diretrizes estabelecidas.

Por fim, a anélise da variavel Gestdo de Riscos e Controle Interno (ContGov) como
mecanismo de governanca apresentou adocao de acdes e diretrizes estruturais em seis dos oito
componentes analisados no Plano de Contingéncia da PRF. Com média de 2,5 no tocante a
adocdo de medidas e diretrizes necessarias para o0 processo de boa governanca; mediana de 3;
moda de 3 e o desvio-padrdo de 0,9, a variavel ContGov esteve presente, sobretudo, nas acoes
acerca da gestdo de riscos analisadas.

Conforme a Portaria n® 97, da PRF, O Gabinete de Governanga da Crise é responsavel
pelo gerenciamento dos mecanismos de controle interno durante a epidemia da COVID-19
(BRASIL, 2020a). Durante a anélise do mecanismo ContGov, foram constatadas diversas a¢oes
adotadas pela PRF, como a implementacéo de diretrizes detalhadas de gestdo de riscos e de
controle interno, neste Gltimo caso, com maior énfase sobre os niveis tatico e operacional;
transparéncia das acGes implementadas, direcionada pelo detalhamento das diretrizes e fluxo
de comunicacéo contidos no Plano de contingéncia previsto pela Portaria n® 97, da PRF e pela
implementacdo de relatorios de gestdo obrigatorios, em conformidade com o principio de
accountability. Essas condi¢Oes estruturais denotam a implementacdo de mecanismos
transparentes no tocante a prestacao de contas a sociedade, reforgcadas ainda pelas diretrizes de
CG bastante claras em relacdo ao monitoramento e apuracdo de indicios de irregularidades.

O desafio da governanca no setor publico é prestar servico de interesse publico com a
melhor qualidade possivel, utilizando-se da gestdo de riscos como importante mecanismo para
otimizacdo dos resultados. No caso do Plano de Contingenciamento da PRF, além dos
componentes identificados durante esta analise, do mapeamento e elaboracdo do plano de
gerenciamento de riscos pelo Comité-executivo da crise, a Portaria n® 97 ainda prevé que
durante as situacdes em que o nivel de risco for elevado a AMARELO, os gabinetes taticos
também direcionardo recursos e esforcos da estrutura de controle interno regional serdo
dedicados ao mapeamento e gerenciamento dos riscos relacionados a crise.

Em relagdo ao controle das vulnerabilidades e riscos a imagem institucional, o Plano
de Contingéncia abrange duas Diretorias do Orgéo com responsabilidades diretas de atualizar
a Direcdo-Geral sobre as possibilidades de crise e ameagas adversas.

Por fim, ao destacar o desvio-padrdo de 0,9 para esta variavel, o maior entre as trés
variaveis analisadas, observou-se que ndo foi adotada pela Portaria n°® 97, da PRF, a fungéo
especifica de auditoria interna, com definicdo de propositos e situacdo de posicionamento no
contexto da estrutura de governanca instituida. Conforme Referencial Basico de Governanca
do TCU, instancias internas de apoio a governanca devem contemplar auditorias internas a
serem direcionadas por comissdes especificas, de forma independente dos demais setores, além
da utilizag&o de canal de comunicagéo direto com o sistema de ouvidoria da institui¢éo (Brasil,
2014).

5. Consideracdes Finais

O modelo de governanca publica converge para a implementacao de diretrizes que
conduzam a administracdo publica a uma prestacdo de servicos cada vez mais eficientes e
eficazes para a sociedade. Em situacdes de emergéncia que envolvam maiores riscos as
instituicOes e a sociedade de modo geral, torna-se ainda mais relevante o estabelecimento de
padrdes e diretrizes de conduta de gestdo, em nivel estratégico, tatico e operacional, a fim de
que a governanga das agdes a serem direcionadas tenham gerenciamento, coordenacgdo e
execucdo adequados.



A anélise dos resultados obtidos por esta pesquisa permite concluir que, de modo geral,
a estrutura de governanca implementada pela PRF durante a pandemia da COVID-19 adotou
componentes de mecanismos de governanca almejados para a administracdo publica. Com
definicdo e comunicacdo formais dos papéis e responsabilidades dos entes envolvidos, por meio
da Portaria n® 97/PRF/DG/2020, o Orgéo dispds de Gabinetes de gerenciamento de crise em
nivel estratégico e operacional, com a implementacdo de um Comité-executivo voltado para o
gerenciamento e assessoramento da Direcdo-geral frente as diretrizes, estratégias,
monitoramento e controle da gestdo institucional. Em apoio a governanca estratégica, Gabinetes
taticos de gerenciamento da crise foram compostos em cada regional (Estado), constituindo um
elo de gestdo entre o nivel operacional e a gestdo estratégica da crise. O Sistema de gestdo de
riscos foi detalhadamente direcionado pela Portaria em comento, envolvendo todos os setores
organizacionais da Instituicdo, com um papel também bem definido dos setores responsaveis
pelo controle das a¢Bes em nivel estratégico e tatico-operacional, neste ultimo caso, com a¢des
especificas de monitoramento por parte da Diretoria de Operacdes, Executiva e pelas acoes
pontuais da Corregedoria-Geral. Conclui-se ainda que o Orgéo dispde de um cddigo de ética
formalmente instituido, materializado pelo Mapa Estratégico da PRF, contendo os valores, a
Vvisdo e a missdo institucionais que fazem parte da natureza desta institui¢ao, apesar de néo ser
citado pela estrutura de governanga implementada por meio da Portaria n® 97.

A analise dos vinte e oito componentes escolhidos para representarem 0s trés
mecanismos de governanca publica, que fundamentaram esta pesquisa, consigna que a PRF
adotou, total ou parcialmente, 23 destes componentes, com destaques para 0S componentes
vinculados ao mecanismo de estratégia.

Ressalta-se, entretanto, que a auséncia de referéncias especificas em relacdo a
implementacdo de comissdo independente de auditoria para monitoramento do processo de
governanga da crise e a ndo inclusdo de entidades da sociedade no processo formal de
governancga instituido pela Portaria n® 97, denotam a necessidade de aperfeicoamento da
estrutura de governanca publica a ser instituida em futuros processos de gerenciamento de
situaces de risco, respeitadas as caracteristicas inerentes aos Orgdos de seguranca publica.

Por ser uma analise em nivel inicial de formalizagdo normativa voltada a
implementacao de estrutura de governanca, ressaltando ainda as especificidades que permeiam
0s Orgdos de seguranca publica em relacdo as estratégias institucionais, sugere-se que novos
estudos sejam direcionados em carater de complementacdo desta analise para verificacdo dos
resultados da estrutura instituida. Pesquisas futuras deverdo averiguar o efetivo cumprimento
das diretrizes implementadas pelo Plano de Contingéncia da PRF durante a crise pandémica,
agregando aos dados entrevistas com atores envolvidos nos trés niveis da estrutura de
governanga adotada (estratégico, tatico e operacional), além da andlise dos relatorios
confeccionados pelos membros dos Gabinetes de gerenciamento da crise e do Comité-
executivo.

Sugere-se ainda que estudos futuros busquem averiguar as possiveis formas de
participacdo da sociedade no processo de governanca de instituicfes de seguranca publica e
suas implicagdes para a gestdo organizacional dos 6rgéos.
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