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JUNTAS POR UM MELHOR ESTADO

SOBRE 0 MOVIMENTO PESSOAS A FRENTE

Organizacdo da sociedade civil, plural, suprapartidaria e independen-
te, que elabora coletivamente diretrizes para uma gestdo mais efetiva
do Estado brasileiro. Com base em evidéncias e dados, ajuda a cons-
truir e viabilizar propostas para aperfeicoar politicas de gestdo de pes-
soas no setor publico. Acredita que, com liderangas publicas que re-
presentem toda a diversidade da populagdo brasileira, mais aptas, bem
preparadas e com as condigOes necessdrias para gerir suas equipes, é
possivel garantir politicas e servicos publicos cada vez mais efetivos,
promovendo uma vida mais digna e justa para todas as pessoas, além
de um melhor Estado.

SOBRE A FUNDAGAD TIDE SETUBAL

Organizagdo ndo governamental, de origem familiar, criada em 2006,
que fomenta iniciativas promotoras da justica social e do desenvol-
vimento sustentavel de periferias urbanas e que contribuam para en-
frentar desigualdades socioespaciais das grandes cidades, em articula-
¢do com sociedade civil, instituicSes de pesquisa, Estado e mercado.

SOBRE O INSTITUTO RUI BARBOSA

O Instituto Rui Barbosa (IRB) é uma instituicdo de referéncia nacional
e internacional na promogdo do aprimoramento do controle externo,
da administracdo publica e das politicas publicas em beneficio da so-
ciedade. Fundado em 1973, o IRB atua como instancia técnica e cien-
tifica dos Tribunais de Contas do Brasil, desenvolvendo pesquisas,
estudos e capacitagcdes que fortalecem a eficiéncia, a transparéncia
e a efetividade da gestdo publica. Sua atuacdo estratégica impulsiona
a adogdo de boas prdticas, a inovagdo e a modernizagdo do sistema
de controle, contribuindo para que o uso dos recursos publicos gere
resultados concretos para a populacio.



CONVITE
A LEITURA

Toda decisdo publica carrega um duplo
compromisso: resolver problemas con-
cretos da populagdo e fazé-lo dentro de
pardmetros legitimos, transparentes e
responsaveis. Nos ultimos anos, porém,
consolidou-se no Brasil a percepcdo de
que decidir se tornou arriscado demais.
Cestores relatam medo, ansiedade e
necessidade de aval prévio para esco-
lhas que lhes caberiam; procedimentos
conhecidos, ainda que menos eficazes,
seguem prevalecendo sobre solugSes
novas; e a expressdo “apagdo das cane-
tas” saiu dos corredores da administra-

¢do para ocupar o centro do debate pu-
blico. O custo dessa retragdo escapa as
prestacdes de contas, mas é pago todos
os dias pela sociedade, na forma de po-
liticas que perdem a capacidade de se
adaptar, servicos que estacionam e pro-
blemas que seguem sem resposta.

Foi para enfrentar esse desafio que o
Movimento Pessoas a Frente, a Fundacdo
Tide Setubal e o Instituto Rui Barbosa se
uniram no Grupo de Trabalho Inovacdo
e Seguranca Juridica, com facilitagdo
da WeGov e sistematizacdo de conhe-
cimento pela Publius, Escola de Altos
Estudos. Entre agosto e novembro de
2025, ao longo de oito encontros, o GT
reuniu cerca de 110 participantes de dez
estados, das cinco regides do pais: gesto-
res publicos dos trés niveis federativos,
auditores e ministros de Tribunais de
Contas, membros do Ministério Pdblico
e das advocacias publicas, pesquisadores
das principais instituicdes académicas do
campo e integrantes da sociedade civil.
Essa composicdo foi uma escolha delibe-
rada. Um tema atravessado por descon-
fiancas mutuas entre gestdo e controle
exigia todos os lados na mesma mesa, e
a diversidade de trajetérias e visGes que
sustentou cada debate é parte insepara-
vel da legitimidade das conclusées aqui
apresentadas.
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O percurso do grupo também explica
a natureza deste documento. O ponto
de partida foi uma pergunta, formulada
antes de qualquer tese: em que condi-
¢bes o Estado brasileiro consegue tomar
decisdes de qualidade diante de proble-
mas cada vez mais complexos? Ao longo
dos encontros, com apoio de evidéncias,
pesquisas e experiéncias nacionais e in-
ternacionais, essa pergunta deslocou o
debate. Ficou claro que a inseguranca
juridica nasce sobretudo da forma como
o Estado organiza, interpreta e aplica
seu préprio arcabouco normativo; que
a fragmentacdo e a descoordenagido do
sistema de controle pesam mais sobre o
ambiente decisério do que a intensida-
de de qualquer instdncia isolada; e que a
capacidade de decidir precede a capaci-
dade de inovar, o que coloca as capacida-

des estatais, tdo desigualmente distribu-
fdas na federacdo, no coracdo da agenda.

Dessa compreensdo nasceu a abordagem
que estrutura as diretrizes deste docu-
mento. Inovacdo e seguranca juridica,
gestdo e controle foram tratados como
partes de um mesmo ecossistema deci-
soério, no qual cada ator tem responsabi-
lidades préprias e complementares. As
recomendacgdes refletem esse desenho:
dirigem-se a gestdo publica, chamada
a qualificar seus processos decisérios
com método, motivacdo e evidéncias;
ao fortalecimento das capacidades es-
tatais, condicdo para que boas decisGes
sejam possiveis em todos os territdrios;
e aos o6rgdos de controle, convidados a
uma atuacdo coordenada e indutora de
aprendizado, preservadas integralmente
suas competéncias constitucionais de
fiscalizagdo e responsabilizacdo. O que
este documento propde, em suma, é dis-
tinguir com clareza condutas inadequa-
das de decisGes legitimamente construi-
das, para que o gestor diligente encontre
no ordenamento a protecdo que sua bo-
a-fé merece.

As instituicbes que assinam esta publi-
cacdo tém histdrias e vocacdes distintas,
e é justamente por isso que sua conver-
géncia importa. Ela demonstra, na pra-

tica, aquilo que o documento defende
no plano das ideias: a cooperagdo entre
perspectivas diferentes produz diagnés-
ticos mais precisos e caminhos mais sé-
lidos do que qualquer visdo isolada. Este
documento organiza o debate, o qualifi-
ca e o entrega a sociedade, aos governos
e as instituicdes de controle como um
convite ao trabalho conjunto.

Convidamos vocé a percorrer estas pagi-
nas com o mesmo espirito que animou o
GT: rigor no diagnéstico, franqueza nas
divergéncias e confianca na capacidade
das instituicGes brasileiras de aprender,
cooperar e decidir melhor. Um Estado
que inova com seguranca juridica decide
mais, aprende mais e entrega mais. Este
documento aponta alguns caminhos
para chegar 3.

JESSIKA MOREIRA
Diretora-executiva do
Movimento Pessoas a Frente
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Os desafios enfrentados pelo poder
publico sdo cada vez mais complexos.
Emergéncias climdticas, transformagdes
tecnoldgicas, mudancas demograficas e
desigualdades persistentes se manifes-
tam de formas distintas nos diferentes
territérios e exigem respostas capazes
de combinar agilidade, inovacdo, res-
ponsabilidade e efetividade na imple-
mentacao.

Ao mesmo tempo, gestores publicos
tomam decisGes em ambientes marca-
dos por um amplo conjunto de normas,
diferentes interpretacdes juridicas, mul-
tiplas instancias de controle e crescen-
te responsabilizacdo individual. Nesse
contexto, a busca legitima por integri-
dade, transparéncia e protegdo do in-
teresse publico pode conviver com um
efeito indesejado: a inseguranga para
decidir, experimentar novas solucdes e
implementar politicas publicas.
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Essa questdo ja vinha sendo acompa-
nhada pela Fundacdo Tide Setubal. Em
2024, a Fundagdo publicou o estudo O
fendmeno do apagdo das canetas: efei-
tos da dindmica do controle para servi-
dores e para politicas publicas de are-
as-fim, que buscou compreender como
a dindmica do controle pode afetar a
tomada de decisdo e a implementagdo
de politicas. A pesquisa evidenciou que
o receio da responsabilizacdo, a insegu-
ranca juridica e determinadas formas
de interagcdo com os 6rgdos de controle
podem estimular comportamentos de-
fensivos e reduzir o espaco para deci-
sOes inovadoras.

Foi com essa perspectiva que, em 2025,
a Fundacdo Tide Setubal se somou ao
Movimento Pessoas a Frente, ao Insti-
tuto Rui Barbosa, a WeGov e a Publius
— Escola de Altos Estudos na constitui-
¢do do Grupo de Trabalho Inovagédo e
Seguranca Juridica no Setor Publico. Ao
longo de sete encontros, gestores publi-
cos, integrantes de érgdos de controle,
pesquisadores e liderancas institucio-
nais de diferentes regides do pais com-
partilharam experi€ncias, identificaram
obstdculos e discutiram caminhos para
ampliar a seguranga na tomada de de-
cisdo e criar ambientes institucionais
mais favoraveis a inovagdo responsavel.

E esse percurso de reflexdo e constru-
¢do coletiva que compartilhamos nesta
publicacdo, convidando o leitor a co-
nhecer os aprendizados do GT e os
caminhos identificados para conciliar
inovagdo e seguranca juridica no setor
publico. Para a Fundagdo Tide Setubal,
essa discussdo estd diretamente rela-
cionada a sua missdo de enfrentamento
das desigualdades e a uma compreensdo
das politicas publicas que reconhece a
centralidade dos territérios e da parti-
cipagdo social. Em um pais marcado por
profundas assimetrias territoriais e ins-
titucionais, municipios e 6rgaos publi-
cos dispéem de condi¢des muito distin-
tas para interpretar normas, estruturar
processos, dialogar com instancias de
controle e desenvolver novas solugdes.

Fortalecer capacidades estatais signifi-
ca, portanto, criar condi¢cdes para que o
poder publico possa compreender me-
lhor os problemas que enfrenta e as dife-
rentes realidades dos territérios, tomar
decisGes responsaveis, implementar po-
liticas e aprender com a experiéncia. Sig-
nifica também ampliar a capacidade de
didlogo com a sociedade e incorporar co-
nhecimentos, demandas e perspectivas
produzidos nos territdrios a construgdo
das respostas publicas. E significa reco-
nhecer que os efeitos da inagdo ndo se
distribuem igualmente pela sociedade.

Quando uma decisdo é adiada, uma po-
litica deixa de ser implementada ou uma
solugdo inovadora é abandonada por in-
seguranga, sdo justamente os territérios
onde se concentram maiores desigualda-
des e as populaces que mais dependem
da agdo do Estado que tendem a sentir de
maneira mais intensa as consequéncias.
Por isso, inovacdo e controle ndo devem
ser compreendidos como objetivos con-
trapostos. Instituicdes de controle fortes
sdo fundamentais para a democracia, a in-
tegridade e a boa administracdo publica.
O que se busca ¢ avancar em diregdo a
relacBes institucionais mais coordenadas
e orientadas a aprendizagem, capazes de
combinar responsabilizacdo com condi-
cOes efetivas para a acdo publica.

As reflexdes e propostas reunidas nesta
publicacdo sdo um convite a continui-
dade desse didlogo. Construir um Esta-
do capaz de decidir, inovar e implemen-
tar politicas publicas, em didlogo com a
sociedade e atento as diferentes reali-
dades dos territérios, é também ampliar
sua capacidade de enfrentar desigualda-
des e produzir respostas publicas com

mais qualidade e equidade.

MARIANA ALMEIDA
Diretora-executiva da
Fundagao Tide Setubal
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Uma publicagdo que trata dos efeitos do
controle sobre a decisdo publica merece
leitura particularmente atenta por parte
de quem exerce o controle. E nessa con-
dicdo que escrevo estas linhas, celebran-
do o importante trabalho conduzido
pela sociedade civil organizada, no dm-
bito da parceria entre o Movimento Pes-
soas a Frente, a Fundacdo Tide Setubal e
o Instituto Rui Barbosa (IRB).

O IRB atua ha mais de cinco décadas
como instdncia técnica e académica dos
Tribunais de Contas do Brasil, produ-
zindo pesquisa, formagdo e referenciais
voltados ao aperfeicoamento do contro-

le externo. Quando fomos convidados a
integrar o Grupo de Trabalho Inovacdo e
Seguranca Juridica, sabfamos que o diag-
nostico a ser construido também nos
alcancaria. Aceitamos justamente por
isso. Um documento sobre o ambiente
decisério da administragdo publica bra-
sileira que ndo examinasse a atuacdo dos
6rgdos de controle seria necessariamen-
te incompleto. E o sistema Tribunais de
Contas tem maturidade institucional su-
ficiente para participar de uma discussdo
que também o interpela.

O chamado “apagdo das canetas” é um
fendmeno complexo e ndo admite ex-
plicacdes monocausais. Ha, de um lado,
o risco de um controle disfuncional, es-
pecialmente quando seu desempenho
passa a ser medido predominantemente
pelo nimero de processos instaurados,
irregularidades apontadas ou sancdes
aplicadas. Mas existe também aquilo que
tenho chamado de apagdo do conheci-
mento: insuficiéncia de planejamento,
documentagdo, capacidade técnica e
adequada instru¢do dos processos de-
cisérios na prépria Administracdo. De-
cisGes pouco fundamentadas ou defi-
cientemente documentadas tornam-se

vulneraveis e, mais adiante, chegam aos
Tribunais de Contas e aos demais érgdos
de controle.

Uma das virtudes deste trabalho € justa-
mente ndo transformar gestdo e contro-
le em campos adversarios.

Essa discussdo, ademais, ndo ocorre em
um vazio normativo. Nas dltimas déca-
das, e de maneira particularmente inten-
sa nos udltimos anos, o direito publico
brasileiro passou por mudangas impor-
tantes na forma de compreender a res-
ponsabilizacdo dos agentes publicos.

A reforma da Lei de Introducdo as Nor-
mas do Direito Brasileiro, promovida
pela Lei n® 13.655/2018, foi um marco
nessa transformacdo. Ao exigir que as
instancias administrativa, controladora
e judicial considerem as consequéncias
praticas de suas decisdes, as dificuldades
reais enfrentadas pelo gestor e as cir-
cunstancias concretas em que a decisdo
foi tomada, a LINDB introduziu de ma-
neira explicita no direito positivo preo-
cupagdes hd muito presentes na boa teo-
ria da decisdo publica. Ao mesmo tempo,
estabeleceu que a responsabilizacdo pes-

soal do agente por suas decises ou opi-
nides técnicas pressupde dolo ou erro
grosseiro.

A reforma da Lei de Improbidade Admi-
nistrativa, pela Lei n® 14.230/2021, cami-
nhou em direcdo semelhante ao distin-
guir com maior nitidez ilegalidade, erro
administrativo e improbidade, reservan-
do esta ultima as condutas dolosas tipi-
ficadas em lei. A Lei de Abuso de Autori-
dade, por sua vez, também trouxe limites
ao exercicio do poder estatal e deixou
claro que a divergéncia razodvel na inter-
pretacdo da lei ou na avaliagdo de fatos e
provas ndo constitui, por si sé, abuso de
autoridade.

Hd um fio comum nessas mudancas.
Controlar ndo significa substituir o ad-
ministrador; responsabilizar ndo significa
punir todo erro; e seguranca juridica ndo
significa tolerar fraude, corrupgdo ou
desvio de finalidade.



Os Tribunais de Contas também vém se
adaptando a esse novo ambiente norma-
tivo. A jurisprudéncia passou progressi-
vamente a incorporar categorias como
erro grosseiro, culpa grave, circunstan-
cias concretas da gestdo, motivacdo
qualificada e andlise das consequéncias
das decisdes de controle. E um processo
ainda em construcdo — e, como ocorre
em qualquer sistema institucional com-
plexo e descentralizado, ndo avanga de
maneira uniforme. Mas a direcdo parece
clara: o controle contemporaneo precisa
combinar rigor na protecdo do patrimo-
nio publico com racionalidade deciséria,
proporcionalidade e seguranca juridica.

Esse equilibrio é particularmente im-
portante porque confianca institucional
constitui uma forma de capital social.
Sociedades em que as instituicdes con-
fiam umas nas outras — e em que os ci-
daddos podem confiar na previsibilidade
das institui¢des — dispdem de melhores
condicBes para cooperar, inovar e se de-
senvolver.

Confianca, aqui, ndo significa auséncia
de controle. Significa algo mais exigen-
te: que o gestor possa conhecer, antes
de decidir, os pardmetros pelos quais
sua conduta serad posteriormente avalia-
da; que mudancas de interpretacdo ndo
convertam retrospectivamente decisdes
razodveis em ilicitos; e que o 6rgdo de
controle saiba distinguir o administrador
que assume riscos legitimos para execu-
tar uma politica publica daquele que age
com dolo, fraude, desvio de finalidade
OU €erro grosseiro.
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Do ponto de vista do controle externo,
isso implica uma agenda concreta. E ne-
cessario ampliar a avaliacdo de politicas
publicas como estratégia permanente de
fiscalizacdo, acompanhada da formacdo
especializada dos auditores; observar os
préprios precedentes e motivar adequa-
damente instrugdes e decisBes; moni-
torar os efeitos das deliberacdes sobre
a gestdo que se pretende aperfeicoar;
rever incentivos e métricas internas,
para que o valor do controle seja medi-
do menos pela quantidade de sangdes e
mais pelos resultados que produz para a
sociedade; avancar na construcdo de pa-
rametros nacionais minimos de organi-
zacdo e funcionamento, diante das assi-
metrias ainda existentes entre as Cortes;
e fortalecer redes cooperativas, capazes
de produzir convergéncia sem eliminar a
autonomia das instituicdes.

Acrescento uma consideragdo que trago
da economia das financas publicas,
minha 4rea de formacdo. A retracdo de-
ciséria também tem custo. E esse custo
pode ser muito elevado.

Ele aparece no investimento que ndo se
realiza, no recurso orcamentdrio que re-

torna sem execugdo, na contratacdo ne-
cessdria que é sucessivamente adiada, na
inovagdo que ndo é tentada e na politi-
ca publica que perde efetividade porque
ndo pbde ser corrigida a tempo. Hé, por-
tanto, custos do erro de agdo, que tradi-
cionalmente ocupam a atencdo dos 6r-
gdos de controle, mas também custos do
erro de omissdo.

Estes dltimos raramente aparecem nos
processos. Ndo hd uma tomada de con-
tas especial do hospital que deixou de ser
construido, da politica publica que ndo
foi aperfeicoada ou da inovagdo que nin-
guém ousou experimentar. Essa assime-
tria pode produzir incentivos perversos:
diante da incerteza, ndo decidir pode pa-
recer individualmente mais seguro, ainda
que seja socialmente mais custoso.

Uma concepg¢do moderna de controle
precisa incorporar essa dimensao.

Convido, por isso, dois publicos distintos
a leitura deste trabalho. Aos colegas dos
Tribunais de Contas, das controladorias,
do Ministério Publico e do Judicidrio, su-
giro que leiam suas recomendagdes tam-

bém como uma pauta de aperfeicoamen-
to institucional. Muitas delas dependem
de decisGes que estdo ao nosso alcance.

Aos gestores publicos, lembro que segu-
ranga juridica ndo elimina responsabili-
dade. Ao contrdrio: exige planejamento,
método, motivacdo, documentacdo do
percurso decisério, transparéncia quan-
to aos riscos assumidos e capacidade de
demonstrar as razdes que sustentaram
determinada escolha. A protecdo que o
direito contemporaneo procura assegu-
rar é a do gestor diligente — e a diligén-
cia precisa ser demonstrada.

Talvez seja esse o ponto de encon-
tro entre controle, seguranca juridica e
inovacdo. Uma boa Administracdo ndo
deve ter medo de decidir; deve saber por
que decide. Um bom controle ndo deve
temer a inovacdo; deve saber distinguir
inovacdo de imprudéncia.

Esse é o compromisso que o Instituto
Rui Barbosa vem empreendendo ao logo
tempo: levar essa agenda aos espagos de
articulacdo do sistema de controle exter-
no brasileiro.

Boa leitura.

EDILBERTO CARLOS PONTES LIMA
\/ice-Presidente de Ensino,

Pesquisa e Extensao do Instituto Rul Barbosa
Conselheiro do Tribunal de Contas

do Estado do Ceara
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A gestdo publica contemporanea opera
em um contexto marcado por crises
(fiscais, sociais, ambientais, tecnoldgi-
cas, institucionais, sanitdrias, geopoli-
ticas) que se sobrepdem e se retroali-
mentam, produzindo problemas cada
vez mais complexos, intersetoriais e
dindmicos. Essas crises desafiam os
modelos tradicionais de formulacio e
implementacdo de politicas publicas,
pressionando o Estado a responder
com maior agilidade, capacidade adap-
tativa e orientacdo a resultados.

O termo policrises (ou polycrisis) re-
fere-se a essa condicdo caracterizada
pela coexisténcia de multiplas crises
interdependentes que interagem entre
si, produzindo efeitos sistémicos mais
graves do que a soma de crises isola-

das (Morin & Kern, 1999; Tooze, 2022,
Homer-Dixon et al., 2023). Trata-se de
um cendrio em que respostas fragmen-
tadas, setoriais ou lineares se mostram
insuficientes diante de dindmicas com-
plexas e mutuamente reforcadas.

A relevincia do conceito de policri-
se estd em seu poder diagnéstico: ele
ajuda a explicar por que abordagens
reativas e desarticuladas falham dian-
te de problemas interligados e apon-
ta para a necessidade de coordenacdo
institucional, fortalecimento das capa-
cidades estatais e inovacdo governa-
mental como condi¢des para a efetivi-
dade da agdo publica em contextos de
risco e incerteza crescentes.

Nesse cendrio, a inovacdo deixa de ser
uma opcdo periférica ou excepcional e
passa a constituir uma condigdo neces-
sdria para a efetividade da acdo estatal.

Contudo a capacidade
de dectdir precede a
capacldade de thovar,
(Sto €, para que a
(novagao se torne parte
da cultura instituctonal
da administracgao
publica é necessario
avangar em um
ecossistema
Instituctonal que
permita a tomada de
decisdes publicas com
gualidade, legitimidade
e seguranga juridica.

/

Esse ecossistema deve reconhecer que
a tomada de decisdo em politicas publi-
cas é um processo complexo, que nio
decorre da aplicacdio automdtica de
normas ou da utilizacdo isolada de evi-
déncias. Essas decisdes possuem dimen-
sOes técnicas, politicas e gerenciais, que
refletem valores sociais, prioridades de
governo, articulacdes, evidéncias e re-
lacGes de poder, e devem admitir que
problemas complexos ndo possuem so-
lucdes técnicas Gnicas ou universais, e
que intervenc¢des bem-sucedidas em de-
terminados contextos podem ndo pro-
duzir os mesmos resultados em outros
(Domingues & Ribeiro, 2026).

Nesse cendrio, a insuficiéncia de qua-
dros permanentes e especializados, de
sistemas integrados e informagdes qua-
lificadas, de controles internos e asses-
soramento juridico robustos e de meca-
nismos de coordenacdo e aprendizagem
institucional limita a capacidade do Es-
tado de compreender problemas com-
plexos, fundamentar decisdes e adaptar
a atuacdo estatal as mudancas de con-
texto. A prépria escassez de informa-
¢Oes estruturadas sobre essas capacida-
des reflete as limitacdes institucionais.
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Ao mesmo tempo, é preciso reconhe-
cer que a inovagdo no setor publico
ndo ocorre em um vazio normativo.
Ela se desenvolve em ambientes forte-
mente regulados, nos quais a burocra-
cia desempenha um papel importante:
garantir previsibilidade, estabilidade,
impessoalidade e protecdo juridica
ao gestor publico. A burocracia, nesse
sentido, ndo é o problema em si. Pelo
contrério, ela é um elemento indispen-
sdvel para assegurar que decisdes ino-
vadoras sejam tomadas dentro de para-
metros legitimos, transparentes e res-
ponsaveis.

— 28

0 desafio surge
guando 0s mecanismos
burocraticos e de
controle passam

a operar de forma
desarticulada,
excessivamente
formalista ou defenstva,
convertendo-se em
fatores de inseguranca
juridica e retragao
decisoria.

Nesse ponto, é fundamental distinguir
improvisacio de inovacdo. Agir sem
método, sem diagndstico claro, sem
fundamentacdo técnica e sem transpa-
réncia ndo é inovar, é improvisar.

Inovar pressupoe
definigao precisa do
problema publico,
construcao de
teorias de mudancga,
uso de evidéncias,
experimentacgao
controlada,
monitoramento

de resultados

e aprendizado
institucional.

s

Ainovagdo publica responsavel é, por-
tanto, um processo estruturado, deli-
berado e governado, que se alicerca
em decisdes motivadas e em mecanis-
mos de controle adequados.

De todo modo, por definicdo, a ino-
vagdo envolve incerteza e possibili-
dade de erros, e ¢ al que o controle
influencia o ecossistema decisério de
forma decisiva. Tratar todo erro como
indicio de ma-fé, desvio ou improbi-
dade compromete qualquer agenda de
transformacdo. Ambientes institucio-
nais que operam sob légica predomi-
nantemente punitiva tendem a gerar
medo, retragdo e estratégias defensi-
vas, fenémeno j& amplamente docu-
mentado na literatura como apagdo
das canetas. Reconhecer que o erro
justificdvel, ancorado em processos
decisérios diligentes, pode ser parte
do processo de aprendizagem ndo sig-
nifica relativizar a responsabilizacdo
por dolo, fraude ou erro grosseiro,
mas distinguir situages e criar para-
metros que protejam o gestor que age
com boa-fé, fundamentacdo técnica e
orientagdo ao interesse publico.

Parte desse tensionamento decorre do
fato de que o Direito, por sua prépria
natureza, é um instrumento construi-
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do para regular situagdes conhecidas a
época de sua formulacdo. Em contex-
tos de rapidas transformacdées tecno-
légicas, sociais e econdmicas, normas
concebidas para problemas estdveis
tendem a ser aplicadas a realidades
mutdveis e incertas. Quando inter-
pretadas de forma descontextualiza-
da, essas normas podem bloquear so-
lucBes legitimas para problemas atuais
e futuros, produzindo um descompas-
so entre legalidade formal e racionali-
dade administrativa. Esse descompas-
so ndo autoriza arbitrariedades, mas
exige capacidade institucional de in-
terpretagdo, ponderagdo e adaptagdo.

Assim, é necessdrio reconhecer que
o risco de ndo inovar - e, portanto,
também o risco de ndo decidir - tam-
bém é elevado. A inércia administrati-
va, 0 apego acritico a procedimentos
obsoletos e a recusa em decidir pro-
duzem custos sociais, econémicos e
institucionais relevantes. Politicas pu-
blicas incapazes de se adaptar tendem
a perder efetividade, aprofundar de-
sigualdades e corroer a confianca da
sociedade no Estado. A paralisia deci-
sdria ndo protege o interesse ptblico;
ao contrdrio, fragiliza a capacidade
estatal de responder a demandas le-
gitimas e muitas vezes urgentes.

E nesse contexto que se insere o
Grupo de Trabalho Inovacio e Segu-
ranca Juridica, realizado pelo Movi-
mento Pessoas a Frente, em parceria
com a Fundacio Tide Setubal e o Ins-
tituto Rui Barbosa (IRB), e contando
com a facilitacio da WeGov e a sis-
tematizacdo de conhecimento pela
Publius - Escola de Altos Estudos,
todas instituigGes comprometidas
com o fortalecimento da governan-
ca publica, da capacidade estatal e da
qualidade da democracia.

Concebido como um espago qualifica-
do de didlogo, o GT teve como objeti-
vo compreender o ecossistema decisé-

rio da administracdo publica brasileira
e construir caminhos institucionais
para promover inovagdo responsavel
com seguranca juridica. Ao longo de
oito encontros realizados entre agos-
to e novembro de 2025, o grupo reu-
niu gestores publicos, integrantes de
6rgdos de controle, académicos e li-
derancas institucionais de todas as re-
gides do pafs. Esse percurso coletivo
permitiu consolidar um diagndstico e
formular recomendag&es e propostas
concretas, ancoradas na premissa de
que a inovacdo e a seguranca juridica
ndo sio dimensdes opostas, mas com-
plementares, e que sua articulagdo de-
pende de mudancgas estruturantes no
desenho institucional, nos incentivos
organizacionais e na cultura da gestdo
publica e do controle no Brasil.

E a partir dessa compreensdo que este
documento se estrutura: um Estado
inovador precisa qualificar a tomada
de decisdo, viabilizar insumos e ofere-
cer segurancga e previsibilidade a seus
agentes; e um Estado juridicamente
seguro é aquele capaz de aprender, de
se adaptar e de criar condig¢des insti-
tucionais para decidir de forma res-
ponsdvel em contextos complexos.
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0 desafio nao €
escolher entre
controle e tnovacao,
mas reconflgurar o
modo como o Estado
decide, aprende e
controla, reforgando
a loglca da conflanga,
da cooperacao e

do aprendizado
Institucional.






A qualidade das decisGes
publicas passa pela forma
como o Estado organiza,
Interpreta e aplica seu
proprio arcabougo normatuo,
estrutura capacidades
Instituclonals e coordena

a atuacao de seus diversos
atores, (nclustve o controle.
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A capacidade de inovar com seguranca
juridica ndo depende exclusivamente da
existéncia de normas autorizativas, de
espagos para experimentacdo ou da atu-
acdo dos mecanismos de controle. Ela
pressupde um ambiente institucional
capaz de viabilizar decisdes publicas de
qualidade em contextos marcados por
elevada complexidade, no qual fatores
normativos, institucionais, organiza-
cionais, culturais e federativos intera-
gem para moldar os incentivos, os com-
portamentos e a capacidade do Estado
de responder aos problemas publicos.

Isso porque a tomada de decisdo na ad-
ministracdo publica constitui um pro-
cesso complexo, que ndo decorre da
aplicagdo automdtica de normas, nem
da utilizacdo isolada de evidéncias.

Nessa perspectiva, as evidéncias n3o
substituem o processo decisério, mas
qualificam, contribuindo para escolhas
informadas, transparentes e legitima-
mente fundamentadas (Domingues &
Ribeiro, 2026).

Nesse contexto, a capacidade de inovar
esta diretamente relacionada as capaci-
dades estatais disponiveis para formu-
lar, implementar e aperfeicoar politicas
publicas. A inovagdo no setor publico
depende da existéncia de capacidades
estatais minimas nos entes federativos.
Sem quadros técnicos qualificados, es-
truturas administrativas estaveis e ins-
trumentos adequados de gestio, a ino-
vacdo tende a permanecer episédica e
concentrada em poucos polos institu-
cionais (Gomide & Pires, 2014; Caval-
cante, 2019; Lotta, 2019).

Na literatura sobre capacidades
estatais (Gomide & Pires, 2014;
Marenco, 2017), destacam-se duas
dimensd&es analiticas principais:
a técnica (técnico-administrativa)

e a relacional (politico-relacionais).

A primeira se refere aos recursos
administrativos, humanos

e financeiros disponiveis para
planejar, implementar e avaliar
politicas publicas, incluindo
competéncias profissionais,
estabilidade organizacional

e mecanismos de gestdo.

A segunda diz respeito a
capacidade de articulagdo politica
e institucional do Estado, isto é,
a habilidade de coordenar atores,
construir consensos, negociar
interesses e cooperar horizontal

e verticalmente. Ambas s3o
importantes, mas sua configuragdo
especifica varia conforme

o campo de politica publica

e o nivel federativo considerado
(Gomide & Pires, 2014; Marenco,

Assim, compreender a inovacio no
setor publico brasileiro requer anali-
sar ndo apenas a robustez técnica das
burocracias, mas também a qualidade
das relagbes interinstitucionais que
sustentam a cooperagdo entre entes e
organizagoes.

No Brasil, a distribuicdo dessas capa-
cidades é fortemente desigual. Estu-
dos de Abrucio (2007) e Souza (2017)
mostram que, embora a Constituicdo
de 1988 tenha promovido ampla des-
centralizagdo de competéncias, a con-
centragdo de recursos e expertise téc-
nica permanece nas esferas federal e,
em menor medida, estadual. A Unido
detém a maior parte das capacidades
burocraticas e analiticas, enquanto os
municipios, responsaveis pela imple-
mentacdo direta de politicas nas dreas
de salde, educacdo e assisténcia social,
operam sob heterogeneidade de con-
dicdes, estruturas e recursos, muitas
vezes em restricdo de pessoal, tecno-
logia e orcamento. Esse arranjo produz
o paradoxo de um Estado descentrali-
zado na execuc¢do, mas centralizado na
capacidade de decisdo.

Essa assimetria de capacidades federa-
tivas produz efeitos que vdo além das
diferencas de desempenho administra-
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tivo entre os entes. Ela limita a prépria
possibilidade de formular diagndsticos
consistentes, estruturar processos de-
cisérios qualificados, implementar po-
liticas publicas complexas, incorporar
inovacdo e responder adequadamen-
te aos mecanismos de controle. Nesses
contextos, mudancas administrativas ou
tecnoldgicas dependem frequentemente
de liderancas individuais ou de parcerias
externas, condi¢cBes que, embora rele-
vantes, sdo insuficientes para sustentar
processos de transformagdo duradouros,
aprendizagem e aperfeicoamento.

Além disso, como destacam Viegas et al.
(2024), as desigualdades institucionais
entre entes federativos comprometem
ndo apenas a efetividade das politicas
publicas, mas também a equidade do sis-
tema de governanca e a legitimidade das
decisGes. Quando a inovagdo se concen-
tra em poucos polos, geralmente capi-
tais e grandes centros urbanos, o acesso
a servicos publicos de qualidade torna-
-se desigual, reproduzindo as dispari-
dades territoriais e sociais. Além disso,
a falta de suporte técnico e juridico
aumenta o risco de responsabilizagSes
desproporcionais, sobretudo nos mu-
nicipios menores, onde gestores atuam
sob elevada incerteza e intensa pressdo
de controle. Esse quadro aprofunda a

chamada paralisia decisdria, estimulando
comportamentos defensivos e reforgan-
do a aversdo ao risco.

O ambiente institucional influencia
também a efetividade dos préprios me-
canismos de controle. Estudo realizado
com municipios fiscalizados pelo Tribu-
nal de Contas do Estado do Rio Gran-
de do Norte demonstrou que os efeitos
das san¢des aplicadas variam conforme
o grau de maturidade institucional dos
entes. Em contextos mais estruturados,
elas tendem a induzir aprimoramentos
na governanca; em ambientes de baixa
institucionalidade, seus efeitos mos-
tram-se limitados ou mesmo inexisten-
tes, podendo reforcar comportamentos
defensivos e até agravar fragilidades
preexistentes. O estudo identificou,
ainda, que niveis mais elevados de go-
vernanca reduzem significativamente
a probabilidade de responsabiliza¢des
futuras, funcionando como fator pre-
ventivo (Salles et al., 2025). Esses acha-
dos indicam a importancia de estra-
tégias de controle mais responsivas as
diferentes realidades institucionais dos
entes federativos.

RESPOSTA INSTITUCIONAL A SANGAD DOS TRIBUNAIS

§

DE CONTAS SEGUNDO 0 NiVEL DE GOVERNANGA MUNICIPAL

Dimensao Municipio com iGovPM elevado Municipio com iGovPM baixo
Resposta a multa Estimulo ao aprimoramento Paralisia administrativa e

da getdo conformidade simbdlica
Probabilidade Menor (escudo institucional) Maior (mais suscetivel a sangdes)

de ser multado

Efeito do Estimulo ao aprimoramento

enforcement isolado da gestdo

Paralisia administrativa e
conformidade simbdlica

Elaboragao propria. Fonte: Salles et al. (2025)

|GovPM: Indice de Governanga Publica Municipal com cinca dimensdes: efetividade administrati-

va, transparéncia publica, legalidade, equidade e participagdo social

Diante desse contexto complexo e assi-
métrico, promover inovacio com segu-
ranca juridica exige avangar na constru-
cdo de um ecossistema decisério capaz de
reduzir incertezas, qualificar os processos
decisorios, ampliar a coordenacgdo institu-
cional e estabelecer pardmetros minimos
que permitam decidir, controlar e respon-
sabilizar de forma coerente com a com-
plexidade dos problemas publicos.

Esses pardmetros devem orientar tanto
a tomada de decisdo na gestdo, quanto
a atuacdo dos 6rgdos de controle. A legi-
timidade das decisdes publicas ndo pode
repousar exclusivamente sobre seus re-
sultados, mas sobre a demonstracdo de
que foram produzidas mediante proces-
sos diligentes, responsaveis, regulares,
estruturados e compativeis com a boa
administracdo.
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Na inovagdo publica, sobretudo em con-
textos de elevada complexidade, isso
passa por demonstrar a adequada com-
preensdo do problema publico, analisar
alternativas, considerar dados e evidén-
cias, contar com pareceres técnicos e ju-
ridicos, avaliar riscos envolvidos, realizar
testes-piloto e experimentagdes con-
troladas, monitorar resultados e incor-
porar aprendizado (Fassio, 2024). Esses
elementos conferem transparéncia, le-
gitimidade e verificabilidade a decisdo
inovadora, distinguindo a inovagdo res-
ponséavel de iniciativas marcadas pela im-
provisacdo ou pela auséncia de método.

Esse percurso decisério traduz, em ter-
mos concretos, o dever objetivo de cui-
dado com a coisa publica. E precisamen-
te essa diligéncia que a motivacdo deve
tornar explicita, evidenciando as razdes
que fundamentaram a solu¢do adotada.
Ao tornar verificdvel a observancia do
dever de diligéncia, a motivagdo fortale-
ce a legitimidade da inovagdo e qualifica
o exercicio do controle.

Sob essa perspectiva, torna-se igual-
mente necessdrio conferir maior densi-
dade ao conceito de erro grosseiro. A se-
guranca juridica para inovar ndo busca
tolerar graves inobservancias ao dever
de cuidado com a coisa publica, nem

afastar a responsabilizagdo nesses casos
ou em caso de dolo ou fraude. Ao con-
trario, exige que esses comportamen-
tos permanegam claramente distingui-
veis das decisdes legitimamente cons-
truidas, ainda que seus resultados ndo
correspondam 3as expectativas iniciais.
Densificar o conceito de erro grossei-
ro significa, portanto, estabelecer pa-
rimetros mais concretos e aferiveis de
responsabilizacdo, reforcando a previ-
sibilidade das decisées e a seguranca
juridica do processo de inovacdo.

A afericdo do erro grosseiro, nesse ce-
nédrio, deve deslocar o foco do resul-
tado da decisdo para a verificagdo do
comportamento esperado de um admi-
nistrador minimamente diligente, lan-
cando o olhar para os procedimentos
adotados (Barros, 2026). Isso pressupde
avaliar se o decisor reuniu informacdes
suficientes, investigou criticamente o
problema, analisou alternativas, buscou
pareceres técnicos e juridicos, avaliou
riscos, monitorou a implementagdo da
decisdo e observou os deveres de cuida-
do compativeis com a complexidade da

situagdo em um processo de inovagdo.
A grave inobservincia desses deveres,
e ndo o insucesso da inovacido, é que
fornece critérios mais objetivos para a
caracterizacio do erro grosseiro.

A clareza desses referenciais consti-
tui elemento essencial da seguranca
juridica. Avancar nesses referenciais
ndo reduz a discricionariedade admi-
nistrativa nem elimina os riscos ineren-
tes a inovacdo, ao contrério, fortalece
a confianca no ambiente decisério e in-
fluencia os incentivos que orientam a
atuacdo dos agentes publicos. Quando
esses referenciais permanecem difusos,
instdveis ou pouco transparentes, a ten-
déncia é que decisdes inovadoras sejam
percebidas como fontes adicionais de
exposicdo, favorecendo estratégias de
autoprotecdo e retracdo deciséria, nas
quais evitar decidir passa a ser percebi-
do como alternativa menos arriscada do
que decidir.

Paralisia decisdria no contexto da
inovacgao e da seguranga juridica

A paralisia deciséria na administragdo pu-
blica brasileira, frequentemente sintetiza-
da pela expressio “apagdo das canetas”,
ndo constitui um fenémeno episddico,
conjuntural ou meramente atribuivel a fa-
lhas individuais de gestores. Trata-se de um
problema estrutural, produzido pela com-
binacdo dos fatores normativos, institu-
cionais, culturais, que moldam os incen-
tivos e os comportamentos dos agentes
publicos (Viegas et al., 2024). As evidéncias
e os estudos reunidos ao longo dos encon-
tros do GT Inovagdo e Seguranca Juridica
indicam que a inseguranca jurfdica decorre
menos da falta de regras e mais da forma
como o Estado brasileiro organiza, inter-
preta e aplica o seu préprio arcabouco nor-
mativo na gestdo e no controle.

Merece destaque a pesquisa realizada pelo
Laboratério de Inovacdo do Tribunal de
Contas da Unido (TCU/coLAB-i), que in-
vestigou as percep¢des de servidores e
gestores publicos sobre os desafios da ad-
ministracdo na contratacdo de solucdes
inovadoras. O levantamento revelou a pre-
senca significativa de barreiras ligadas ao
medo do controle e a inseguranga juridica,
que impactam diretamente a capacidade
de inovacgdo do setor publico (TCU, 2019).
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A pesquisa contou com a participagdo
de 2.560 servidores, empregados pu-
blicos e colaboradores, dos quais 896
ocupavam fung8es gerenciais (Quadro
1). Os resultados revelaram que 60,6%
dos gestores concordam que o medo
do controle é um empecilho para a con-
tratacdo de solucdes inovadoras, en-
quanto 67,7% discordam da afirmacdo
de que se sentem seguros para inovar
(TCU, 2019). Esses percentuais mos-

[QUADRO 1]
PERCEPGOES DE GESTORES PUBLICOS

tram de forma clara como a percepcio
de risco afeta a disposicdo para inovar,
substituindo uma cultura de experi-
mentacdo por uma cultura do medo,
em que o receio de responsabilizacdo
pessoal prevalece sobre a busca de so-
lugdes criativas.

Estudos como o realizado pela Funda-
¢do Tide Setubal (2024) mostram que a
multiplicidade de instdncias de respon-
sabilizacdo tem produzido efeitos pa-
ralisantes sobre servidores e politicas
publicas. Os dados da pesquisa revelam
um padrio consistente de inseguranca
e deferéncia as orientacdes dos drgios

Afirmago Concordam (%) Discordam (%)
0 medo do controle & um empecilho 60,6 39,4

para o gestor contratar inovagao

Os gestores se sentem seguros 32,3 67,7

para contratar solugées inovadoras

Elaboragao propria. Fonte: TCU/colAB-( (2019)

[PUADRO 2]

REAGOES AS DEMANDAS DOS GRGAOS DE CONTROLE

443

ltem Municipal  Estadual Federal Geral
Quando um 6rgao de controle faz 68% 78% 73%
uma.recomendagao, eu entendo

como uma determinagao.

Tendo a seguir as recomendagdes 76% 85% 81%

dos 6rgaos de controle, ainda que
nao sejam determinagGes e mesmo
gue eu nao concorde com 0 Seu teor.

Fonte: adaptado de Fundagéo Tide Setubal (2024)

de controle por parte dos gestores pu-
blicos. No Quadro 2, observa-se que
73% dos respondentes, em média, in-
terpretam recomendagdes dos érgdos
de controle como determinagdes, com
variagdo entre 68% no nivel municipal e
78% no nivel federal. Além disso, 81%
dos gestores afirmaram tender a seguir
as recomendagdes dos érgdos de con-
trole mesmo quando ndo configuram
determinagdes formais e ainda que dis-
cordem de seu contetdo, percentual
que alcanca 85% entre os gestores fe-

derais. Esses resultados sugerem que
a relagdo com o controle extrapola os
limites normativos estritos e se con-
verte em uma pritica de obediéncia
ampliada, evidenciando um campo de
atuacdo marcado pela percepcdo de
risco (Fundacdo Tide Setubal, 2024).
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Complementarmente, o Quadro 3 apon-
ta que a expectativa de controle tem
repercussdes diretas nas emocgdes e na
tomada de decisdo cotidiana de ges-
tores. Sete em cada dez participantes
(71%) declararam estar constantemente
preocupados em evitar problemas com
o6rgdos de controle, e 49% relataram sen-
tir ansiedade frequente diante da possi-
bilidade de enfrentéd-los. Além disso, 42%
afirmaram sentir necessidade de obter
aval prévio de dérgdos de controle antes
de decidir questdes importantes, indice
que alcanca 59% no nivel estadual. Por
fim, 58% dos gestores manifestaram re-
ceio quanto a forma como suas decisdes
poderiam ser interpretadas, e 67% reco-
nhecem que a preocupagdo com os Or-
gdos de controle acompanha seu cotidia-
no de trabalho.

A interpretagdo sobre a expectativa de
controle dos gestores merece atengdo,
porém, para que ndo se confunda com
percepcdo ou imagem de injustica da
atuacdo do controle. Tais achados evi-
denciam a consolidacdo de uma cultu-
ra de medo entre gestores, que reduz a
autonomia decisoria e reforca a tendén-
cia a paralisia administrativa (Fundagdo
Tide Setubal, 2024). No mesmo sentido,
a investigacdo realizada pelo Movimen-
to Pessoas a Frente (2024) revelou que a
inseguranca juridica se consolidou como
barreira estrutural e que a reforma da Lei
de Improbidade, mesmo com seus avan-
cos, ampliou disputas e incertezas quan-
to a responsabilizagdo dos gestores.

(QUADRO8]

REAGOESE PREOCUPAGOES COM 0S ORGAOS DE CONTROLE

[tem Municipal

Estadual

Federal

Ao

Geral

Estou constantemente preocupado 72%
em evitar problemas com drgaos de
controle.

68%

77%

71%

Frequentemente fico ansioso(a) com  46%
a possibilidade de ter problemas com
0s O6rgaos de controle.

45%

58%

43%

Sinto necessidade de obter aval 33%
previo de orgaos de controle antes
de decidir guestdes importantes.

59%

30%

42%

Tenho receio de como os 6rgaosde  54%
controle irao interpretar minhas
decistes e agdes como gestor(a).

59%

65%

58%

A preocupagao com s 6rgaos de 64%
controle me acompanha no dia a dia
do meu trabalho.

70%

70%

67%

Fonte: adaptado de Fundagéo Tide Setubal (2024)
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Diagndstico em dimensdes

PLANO NORMATIVO

Observa-se um cenario de hipercomple-
xidade juridica. A proliferacdo de leis,
decretos, regulamentos, portarias, orien-
tages infralegais e decisdes controlado-
ras, muitas vezes sobrepostas ou contra-
ditdrias, produz um ambiente de incerte-
za permanente. Em vez de gerar previ-
sibilidade, o excesso normativo amplia
margens interpretativas, dificulta a es-
tabilizacdo de entendimentos e eleva o
risco de responsabilizacdo ex post.

Como argumenta Binenbojm (2024), o
direito administrativo brasileiro pas-
sou a operar sob uma legalidade cadti-
ca, na qual a densidade normativa ndo
se converte em seguranga juridica, mas
em incerteza deciséria. Nesse contex-
to, a decisdo administrativa torna-se
um exercicio de navegacdo entre co-
mandos juridicos concorrentes, fre-
quentemente incompativeis, o que es-
timula leituras defensivas da legalida-
de e reforca a percepgdo de que deci-
dir é, em regra, mais arriscado do que
ndo decidir (Viegas et al.,, 2024).

Essa hipercomplexidade normativa se
articula diretamente a uma fragmenta-
cdo do sistema de controle. Tribunais
de Contas, Ministérios Publicos, Contro-
ladorias, Advocacias Plblicas e o Poder
Judicidrio exercem funcdes legitimas e
necessdrias, mas atuam, em grande medi-
da, de forma descoordenada e, nio raro,
produzem interpretagdes distintas sobre
um mesmo conjunto normativo

A inexisténcia de instdncias estaveis de
convergéncia interpretativa faz com que
o mesmo ato administrativo possa ser
considerado regular por uma instancia e
irregular por outra. Como demonstram
Pires, Lotta e Oliveira (2018) e Viegas
et al. (2024), essa assimetria de entendi-
mentos induz comportamentos defensi-
VvOs, pois o gestor passa a se orientar pela
interpretacdo mais restritiva disponivel,
ainda que ela ndo seja a mais adequada a
solugdo do problema publico. O contro-
le, nesse arranjo, deixa de reduzir incer-
tezas e passa a produzi-las.

Esse ndo é um fenémeno recente
e restrito ao Brasil. A titulo de
exemplo, o trabalho de Michael
Power (1994), ao analisar a
“explosdo das auditorias” no Reino
Unido, mostrou que a expansdo
indiscriminada de mecanismos

de verificacdo e monitoramento
levou a uma “gestdo pelo auditavel”
em diferentes contextos, em

que prevalece a conformidade
com indicadores de controle em
detrimento da efetividade das
politicas. Guy Peters (2010) e
Christopher Hood (2011) também
ressaltaram que o excesso de
accountability formal pode se
converter em entrave a inovagdo
em diferentes paises, ao deslocar
a atengdo dos gestores para a
autoprotecdo burocratica. Mais
recentemente, autores como
Bovens, Schillemans e Goodin
(2014) exploraram a ideia de
accountability overload, mostrando
que, em democracias complexas,

a proliferacdo de centros de
responsabilizagdo fragmenta

a acdo do Estado e incentiva
comportamentos defensivos.

Nesse contexto de elevada complexida-
de normativa e mdltiplas interpretacdes
possiveis, o dever de motivacdo e funda-
mentacdo assume papel central ao con-
ferir concretude ao principio da legalida-
de e ampliar a seguranca juridica (Viana,
2026). Esse dever ultrapassa a condicdo
de requisito formal e passa a qualificar
o processo decisério nas esferas admi-
nistrativa, controladora e judicial. Tornar
transparente o percurso decisério forta-
lece a legitimidade das decisdes, viabiliza
seu controle e reduz o espago para deci-
sGes arbitrarias e interpretacdes descon-
textualizadas.
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PLANO CULTURAL E ORGANIZACIONAL

O GT identificou que a administracdo
publica ainda é marcada por uma cul-
tura pouco orientada a resultados, ao
planejamento, ao uso de dados, a qua-
lidade deciséria e ao fortalecimento de
capacidades institucionais. Em muitos
contextos, essas praticas permanecem
secunddrias em relagdo ao cumprimen-
to estrito de exigéncias formais, difi-
cultando a construcdo de ambientes or-
ganizacionais voltados a aprendizagem,
a inovacdo e a melhoria continua.

Esse quadro ¢ reforcado por incentivos
institucionais que favorecem compor-
tamentos defensivos por parte dos ges-
tores publicos. A atuacdo do controle,
orientada para o julgamento retrospecti-
vo e para a quantificagdo de san¢des, con-
tribui para a construgdo de um ambiente
institucional avesso ao risco. No caso bra-
sileiro, esse padrdo se manifesta na con-
solidacdo de uma cultura do “n3o fazer
para ndo errar’, em que a conformidade
formal se sobrepde a entrega de resulta-
dos e a resolucdo efetiva de problemas
publicos (Fundacdo Tide Setubal, 2024;

Movimento Pessoas a Frente, 2024).

A forma como organizagGes e agentes
publicos sdo avaliados contribui para a
manutengdo dessa légica. Em muitos
casos, carreiras e institui¢cdes publicas
sdo avaliadas mais pela auséncia de fa-
lhas formais do que pelo impacto subs-
tantivo de suas decis6es. Da mesma
forma, 6rgdos de controle tendem a
ser avaliados por métricas de produti-
vidade associadas a quantidade de pro-
cessos, pareceres e sangdes, e ndo por
sua contribuicdo para o fortalecimen-
to das capacidades estatais ou para a
melhoria das politicas publicas. Como
observam Fassio (2024) e Viegas et al.
(2024), esse arranjo produz um sistema
autorreferenciado, no qual o controle
se converte em um fim em si mesmo,
dissociado de sua finalidade republica-
na de promover a boa administragdo.

Uma das manifestacdes dessa cultura é
a ainda timida adocdo de préticas ava-
liativas e de fiscalizacBes voltadas a ob-
jetos sistémicos e estruturantes pelos
Tribunais de Contas. Ao produzir diag-
ndsticos e informagdes qualificadas
sobre problemas publicos complexos,
mecanismos causais, capacidades esta-
tais e fatores que limitam o desempe-
nho de politicas publicas, essas institui-
¢cOes poderiam contribuir para reduzir
assimetrias de informacdo, fortalecer
capacidades, promover aprendizagem e
aperfeicoar a governanca publica, sem
afastar suas competéncias constitucio-
nais de fiscalizagdo e responsabilizacdo
(Domingues & Ribeiro, 2026).

a

DIMENSAOQ FEDERATIVA
E DE CAPACIDADES ESTATAIS

Na linha dos referidos estudos que se
dedicam ao tema, o GT identificou que
persistem na Administracdo Publica li-
mitagdes estruturais que comprome-
tem a qualidade do ambiente decisério
e a implementacdo de politicas publi-
cas. As assimetrias federativas apro-
fundam esse cendrio: enquanto alguns
entes dispdem de estruturas técnicas
qualificadas, quadros especializados
e apoio juridico permanente, grande
parte dos municipios opera com capa-
cidades reduzidas, elevada rotatividade
de pessoal e baixa continuidade admi-
nistrativa. Como demonstram Gomide
e Pires (2014) e Souza (2017), essas as-
simetrias tornam a aplicacdo uniforme
das normas materialmente injusta e
ampliam o risco juridico para gestores
que atuam em contextos de escassez.
O controle que desconsidera essas di-
ferencas tende a punir a vulnerabilida-
de institucional, em vez de corrigi-la,
reforcando a concentracdo de inova-
¢do em poucos polos e reproduzindo
desigualdades territoriais (Viegas et
al., 2024).
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Nesse contexto, os 6rgdos de contro-
le interno e as advocacias publicas sdo
fundamentais para a boa governanga,
seja na qualificagdo do processo deci-
sorio, seja na relagdo com os controles
externos. Por meio da gestdo de riscos,
controles preventivos, auditorias inter-
nas e emissdo de pareceres técnicos e
juridicos, contribuem para que as de-
cisdes adotadas pelos gestores sejam
devidamente motivadas e fundamenta-
das, aprimorando processos de traba-
lho e mitigando riscos juridicos e ope-

racionais.

Essas quatro dimensdées, normativa,
institucional, cultural e federativa/
capacidades estatais, nio operam de
forma isolada, mas se retroalimen-
tam. A hipercomplexidade normati-
va amplia a incerteza interpretativa;
a fragmentacdo institucional dificul-

ta a coordenacdo e a previsibilidade;
incentivos organizacionais e culturais
favorecem comportamentos defensi-
vos; capacidades estatais insuficientes
limitam a qualidade das decisGes e da
implementacdo de politicas publicas;
esse conjunto de fatores amplia a per-
cepcdo de exposicdo a questionamen-
tos e responsabilizacdo. O resultado é
um ciclo vicioso que produz retragdo
decisoéria, perda de efetividade das po-
liticas puablicas e enfraquecimento da
confianca social no Estado.

O diagnéstico consolidado pelo GT
é claro: o problema ndo é a falta de
normas, mas a sobreposicdo delas, ou
a contradicdo entre elas; assim como
ndo estd em controlar demais ou de
menos, mas em controlar de forma
desarticulada. Um ambiente orienta-
do por sobreposicdo de normas e nor-
mas que se contradizem, um controle
orientado a processos de responsabi-
lizacdo, descoordenado e descolado
das capacidades reais da administragdo
publica, e uma gestdo com falta de ca-
pacidades estatais, em conjunto, geram
inércia, baixa qualidade deciséria e de-
sigualdade institucional.

Superar um cenario adverso, incluindo
o “apagdo das canetas”, e construir um
ambiente mais inovador e mais propi-
cio a decisdes efetivas e baseadas em
diagnosticos com dados e evidéncias
exige, portanto, uma reconfiguracio
estruturante da interpretacdo da lega-
lidade e dos incentivos institucionais,
de modo a transformar o controle em
instrumento de orientacdo, aprendi-
zado e fortalecimento das capacida-
des estatais, e as gestGes em 6rgdos e
atores capazes de decidir com funda-
mentacdo e qualidade.

Com base nas discussdes realizadas ao
longo dos oito encontros, o GT siste-
matizou o diagnéstico em quatro di-
mensSes interdependentes, que, em
conjunto, conformam o ecossistema
institucional da inovacdo e da seguran-
ca juridica.



|NU\/AGAU E
SEGURANGA
JURIDICA
[QUADRO 4]
DIAGNOSTICO ESTRUTURAL
Implicagdes
Mecanismo Efeitos sobre a para inovagao e
Dimenséo Problema institucional decisdo publica seguranga juridica
Normativa Hipercomplexidade Proliferacdo de leis, Incerteza juridica; Inovagdo
e sobreposicdo de decretos, portarias, instabilidade de desincentivada;
normas orientagdes entendimentos; leitura defensiva da
infralegais e decisdes ~ maior exposicdo a legalidade; decisdo
contraditdrias; responsabilizagdo passa a ser percebida
auséncia de ex post como mais arriscada
hierarquizagdo do que a inagdo
interpretativa
Institucional Fragmentagdo e Atuacdo Mesmo ato pode Controle deixa de
(fr‘agmentagéo descoordenacdo do descoordenada e ser validado por reduzir incertezas e

do controle)

sistema de controle;

sobreposta de TCs,

uma instancia

passa a produzi-las;

MPs, Controladorias, e invalidado gestores tendem a
Advocacias Publicas por outra; adotar a interpretagdo
e Judicidrio, sem imprevisibilidade mais restritiva
convergéncia deciséria
interpretativa
Cultural e Predominancia de Predomindncia Comportamentos Inovagdo tratada como
organizacional |6gica punitiva e de julgamento defensivos; baixa ameaca; conformidade

de desconfianca;
Avaliacdo baseada
em quantidade, ndo
em impacto

retrospectivo e
|6gica sancionatéria;
confusdo entre

erro justificdvel e
erro grosseiro/dolo;
motivacdo da decisdo
e dificuldades reais
da gestdo como
elementos pouco
considerados;
Métricas de
desempenho focadas
em processos, autos
e sangdes, e ndo em
melhoria de politicas
e construcdo de
capacidades

valorizacdo da
motivacdo das
decis&es e das
dificuldades reais
da gestdo; reduzida
aprendizagem
institucional;
autorreferenciado;
controle como

fim em si mesmo;
baixa agregagdo
de valor ao
ambiente decisério
e a aprendizagem
institucional

formal sobrepde-se a
entrega de resultados;
reduzidos incentivos
a aprendizagem
institucional e

a producgdo de
conhecimento.

Baixa inducdo ao
aprendizado; reforgo
do punitivismo e da
paralisia deciséria

0

Implicag@es
Mecanismo Efeitos sobre a para inovagao e
Dimenséo Problema institucional decisao publica seguranga juridica
Federativa/ Assimetrias Capacidades estatais Processos decisérios Inovagdo concentrada
capacidades profundas de distribuidas de forma  menos qualificados, em poucos polos;
estatais capacidade entre desigual, municipios dificuldade de ampliagdo das
entes; baixa com baixa diagnosticar os desigualdades
qualidade do capacidade técnica, problemas publicos, territoriais
ambiente decisério alta rotatividade, aplicagdo injusta das
em alguns entes frageis estruturas normas; penalizagdo
de assessoramento da vulnerabilidade
juridico e controle institucional
interno
Dindmica Ciclo vicioso de Hipercomplexidade Retragdo deciséria; Enfraquecimento
sistémica paralisia deciséria normativa » perda de efetividade da confianga social
(interagao das fragmentagdo das politicas no Estado; bloqueio
dimensdes institucional » publicas estrutural a inovagao;

capacidades
assimétricas »
maior exposi¢do a
questionamentos »
comportamentos
defensivos » mais
regulagdo e controle

pouca indugdo
a construcdo de
capacidades.

Elaboragao propria.






INOVAGAC

A'tnovacao no setor publico
deve ser compreendida como
Um processo tnstituctonal
orientado a solugao de
problemas publicos, e nao
como Lhiclativas tsoladas,
experimentos desconectados
oU atos de Improvisagao
admintstrativa.
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A literatura sobre inovagdo publica
converge no diagndstico de que Esta-
dos capazes de responder a contextos
complexos sdo aqueles que articulam
inovagdo, capacidade estatal e gover-
nanga institucional (Mulgan & Albury,
2003; Cavalcante et al., 2017; Ansell &
Torfing, 2017). Ao longo dos debates
do GT, consolidou-se o entendimento
de que inovar é uma responsabilida-
de da gestdo publica em contextos de
alta complexidade e incerteza, desde
que ancorada em método, governanca
e seguranca juridica (Fassio, 2024). Esta
secdo sistematiza os principais elemen-
tos que caracterizam a inovagdo publica
responsavel, destacando seus tipos, ins-
trumentos e condi¢Bes institucionais.

Tipos de inovagao

A inovagdo na gestdo publica pode assumir diferentes formas,
que ndo se excluem mutuamente. Destacam-se, em especial: i)
a inovagdo incremental, voltada ao aperfeigoamento continuo
de processos, servicos e rotinas administrativas; ii) a inovagdo
organizacional, que envolve mudancas na forma de estruturar
equipes, fluxos decisérios e modelos de coordenagio; iii) a
inovacdo em politicas publicas, relacionada a reformulagdo de
instrumentos, programas e estratégias de intervencdo estatal, ;
iv) a inovacgdo relacional, que se manifesta na cooperagdo entre
o6rgdos, niveis de governo, setor privado e sociedade civil (Mulgan
& Albury, 2003; Cavalcante, 2019). Em contextos complexos,
como o brasileiro, a inovagdo incremental e organizacional tende
a ser mais vidvel no curto prazo, mas somente a combinagdo
desses tipos permite transformacdes sustentdveis e de maior
impacto sistémico (Ansell & Torfing, 2017).

Inovagao motivada

A inovacgdo publica responsdvel ndo nasce da busca abstrata
por modernizagdo, mas da identificacdo clara de problemas
publicos relevantes. A falta de diagnéstico preciso é uma
das principais causas de fracasso de iniciativas inovadoras,
que passam a responder a modismos, tecnologias disponiveis
ou pressbes externas, em vez de necessidades concretas da
populagdo (Cavalcante et al,, 2017; Lotta, 2019).

A definicdo do problema deve considerar suas causas
estruturais, os atores envolvidos, as restri¢cdes institucionais
e os efeitos esperados da intervencdo. Esse esforgo inicial
confere racionalidade ao processo decisério e permite
justificar escolhas administrativas de forma transparente,
consistente e defensdvel, reduzindo riscos juridicos e
organizacionais (Binenbojm, 2024; Viegas et al., 2024).
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A partir do problema definido, a inovagdo deve ser orientada
por uma teoria de mudanga, entendida como a explicitacdo
das hipdteses que conectam agdes, recursos, resultados
intermedidrios e impactos esperados. A teoria de mudanca
ndo elimina a incerteza, mas torna explicitas as premissas

da decisdo, facilitando o monitoramento, o aprendizado
institucional e a prestagdo de contas (Cavalcante et al., 2017;
Ansell & Torfing, 2017).

O uso de dados e pesquisas é um componente central desse
processo. Evidéncias empiricas, diagndsticos quantitativos,

andlises qualitativas e experiéncias anteriores ajudam a reduzir

riscos, aprimorar o desenho das intervencdes e fundamentar
tecnicamente as decisdes (Mulgan & Albury, 2003; Fassio,
2024). Inovar considerando evidéncias ndo significa eliminar
a discricionariedade administrativa, mas qualifica-la,
tornando-a mais legitima, previsivel e controlavel
(Domingues, Ribeiro, 2026).

Projetos-piloto e a experimentacao na gestao publica

A experimentacdo controlada é uma das estratégias mais
eficazes para lidar com a incerteza inerente a inovagdo.
Projetos-piloto permitem testar solugdes em pequena escala,
avaliar resultados, identificar riscos e promover ajustes antes
de uma implementacdo mais ampla. Essa abordagem reduz
custos, limita impactos negativos e cria oportunidades de
aprendizado institucional, sendo amplamente reconhecida
na literatura internacional sobre inovagdo publica (Sabel &
Zeitlin, 2010; Ansell & Torfing, 2017).

No contexto do setor publico, a experimentacdo deve ser
acompanhada de regras claras de governanga, definicdo de
responsabilidades, critérios de avaliacdo e mecanismos de

transparéncia. A falta desses elementos transforma o piloto em

improvisacdo e fragiliza a seguranca juridica do gestor. Quando

bem estruturados, porém, projetos-piloto funcionam como

instrumentos legitimos de tomada de decisdo em ambientes

complexos e incertos (Modesto, 2025).

Estruturas de inovagao na gestao publica

L

Laboratérios de inovacdo

A institucionalizagdo da inovacdo requer a qualificacio do
ambiente decisério, envolvendo, por exemplo, estruturas
organizacionais dedicadas, capazes de sustentar processos
continuos de experimentagdo, aprendizado e difusdo de
boas praticas. Os laboratérios de inovacdo publica cumprem
esse objetivo ao oferecer metodologias, apoio técnico e
espagos de cooperagdo entre diferentes dreas

da administracdo (Cavalcante, 2019; Lotta, 2019).

Mais do que unidades isoladas, esses laboratérios devem
atuar como plataformas transversais, conectando gestores,
6rgdos de controle, universidades e sociedade civil.
Quando integrados a estratégia institucional e dotados de
legitimidade organizacional, os laboratérios contribuem
para reduzir o medo de inovar, ao oferecer orientagdo
metodoldgica, documentacdo adequada e respaldo
institucional as iniciativas experimentais.

. Contratagdes Publicas para SolugGes Inovadoras

As Contratagdes Publicas para Solugdes Inovadoras
(CPSI) constituem um instrumento relevante para
viabilizar inovagdo no setor publico, especialmente em
contextos nos quais ndo ha solugdes prontas disponiveis
no mercado (Fassio, 2024). Ao permitir a contratacdo

0l
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de desenvolvimento tecnolégico e a interagdo entre
administracdo publica e fornecedores em fases
exploratérias, as CPSI ampliam a capacidade estatal
de enfrentar problemas complexos (Fassio, 2024).

Para que sejam juridicamente seguras, as CPSI| devem ser
conduzidas com clareza de escopo, critérios objetivos de
selecdo, mecanismos de acompanhamento e documentagdo
adequada das decisdes. Quando bem utilizadas, reduzem
riscos, estimulam a inovagdo e fortalecem o papel estratégico
das compras publicas como instrumento de politica publica.

iii.Sandbox regulatério

Os sandboxes regulatérios sdo ambientes controlados que
permitem testar solucdes inovadoras sob regras especificas
e temporarias, mitigando riscos juridicos e regulatérios
(Sabel & Zeitlin, 2010; Modesto, 2025). No setor publico,
eles possibilitam experimentar novos modelos de prestacdo
de servicos, tecnologias ou arranjos institucionais,

com acompanhamento préximo e avaliagdo continua

(Sabel & Zeitlin, 2010; Modesto, 2025).

A adocido de sandboxes exige coordenagdo entre gestores,
6rgdos de controle e reguladores, além de critérios

claros para entrada, permanéncia e saida das iniciativas
testadas. Seu potencial reside justamente na capacidade
de transformar risco em aprendizado institucional, sem
comprometer a integridade, a legalidade e a accountability
democratica (Ansell & Torfing, 2017; Viegas et al., 2024).

. Compras publicas sustentdveis

As compras publicas sustentdveis representam um eixo
estratégico da inovagdo estatal, ao integrar critérios

econdmicos, sociais e ambientais nas decisdes de
contratagdo. Ao incorporar inovagdo, sustentabilidade

e responsabilidade social aos processos de compra, o Estado
pode induzir mercados, estimular solu¢des inovadoras

e gerar valor pulblico de longo prazo (Mulgan & Albury,
2003; Fassio, 2024).

Para isso, é fundamental que os gestores disponham

de orientacdes claras, capacitagdo adequada e seguranca
juridica para utilizar critérios diferenciados, evitando
interpretagdes restritivas que limitem o potencial
transformador das compras publicas. Quando alinhadas

a estratégia institucional e conduzidas com transparéncia,
as compras sustentdveis tornam-se instrumentos centrais
de inovagdo publica responsavel.

Erros do gestor ao inovar

O GT identificou que muitos fracassos associados a inovacdo
decorrem ndo da inovagdo em si, mas de erros de conducio.
Entre os mais recorrentes estdo a auséncia de definicdo clara
do problema, a falta de fundamentacdo técnica e documental,
a inexisténcia de governanca e critérios de avaliacdo,

e a comunicacdo deficiente com instancias internas

e 6rgdos de controle (Fundacdo Tide Setubal, 2024;
Movimento Pessoas a Frente, 2024).

E fundamental distinguir esses erros de gestdo do erro
justificdvel, inerente a processos experimentais conduzidos
com método, boa-fé e transparéncia (Binenbojm, 2024;
Modesto, 2025). Essa distingdo é central para a construgdo
de ambientes institucionais mais seguros para inovar e para
a aplicagdo adequada dos parametros de responsabilizagdo
previstos no ordenamento juridico.
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A seguranca juridica nao
constitut um atributo das
normas, constitut uma
propriedade do ambiente
Instituctonal em que decisoes
publicas sao produzidas.



INOVAGAD E
SEGURANGA
JURIDICA

A seguranca juridica é frequentemente
compreendida, de forma reducionista,
como sinénimo de rigidez normativa ou
de auséncia de risco. O percurso analiti-
co do GT mostrou que essa concepgio
é insuficiente para lidar com os desafios
contemporaneos da administragdo pu-
blica. Em contextos marcados por alta
complexidade, incerteza e necessidade
permanente de adaptagdo, a seguranga
jurfdica deve ser entendida como pre-
visibilidade deciséria, coeréncia ins-
titucional, ambiente decisério quali-
ficado e protecdo ao gestor que atua
com boa-fé, fundamentacdo técnica e
orientagdo ao interesse publico. Nessa
perspectiva, a seguranca juridica ndo se
opbe a inovagdo; ao contrdrio, consti-
tui condigdo necessdria para a inovagdo
publica responsavel (Binenbojm, 2024;
Fassio, 2024).

Como vimos, a seguranca juridica opera
em um ecossistema decisério complexo
no qual interagem diversos elementos,
dentre os quais normas, capacidades
institucionais, processos decisérios e
instincias de controle. Nesse contexto,
gestdo e controle também ndo ocupam
posicGes antagbnicas: a qualidade do
processo decisério e a atuagdo do con-
trole sdo dimensdes indissocidveis do
mesmo ecossistema. Decisdes publicas
mais qualificadas e motivadas ampliam
a legitimidade, a seguranca e a efetivi-
dade da acdo estatal. Da mesma forma,
um controle coordenado, coerente,
adaptativo e orientado ao aperfeico-
amento da gestdo fortalece o ambien-
te em que essas decisdes sdo produzi-
das. Isso pressupSe que o controle seja
capaz de adotar a resposta mais adequa-
da, conciliando a indugdo de boas prati-

cas e o fortalecimento de capacidades,
sem afastar a atuagdo sancionatdria nas
hipdteses em que seja necessdria e pro-
porcional a conduta.

Conforme sintetiza Viana (2026), com
fundamento em estudo realizado pelo
Centro Latinoamericano de Administra-
cién para el Desarrollo (CLAD), a fisca-
lizacdo da atuacdo governamental deve
ser continua e abranger mecanismos de
controle burocritico, politico e social,
além de instrumentos de transparéncia
e avaliacdo dos resultados das politi-
cas publicas, sendo a responsabilizagio
elemento essencial para prevenir abu-
sos de poder e praticas de corrupgio.
Nessa perspectiva, o controle insere-se
em um sistema mais amplo de accoun-
tability, estruturado por diferentes me-
canismos voltados a promocdo da inte-
gridade, da transparéncia e da qualidade
da atuacdo estatal.

Ocorre que o sistema de controle ex-
terno no Brasil é marcado por hetero-
geneidade e diversidade. Ministérios
Publicos e Tribunais de Contas dispdem
de amplas autonomias constitucionais,
culturas organizacionais distintas e in-
terpretagSes variadas sobre seus pro-
prios papéis e limites de atuacdo (Viegas
et al., 2024). Essa diversidade é legitima

do ponto de vista constitucional, mas
gera desafios significativos para a se-
guranca juridica quando se traduz em
orientagdes contraditérias ou impre-
visiveis sobre a atuacdo administrativa
(Pires, Lotta & Oliveira, 2018).

O GT evidenciou que, em determinados
contextos, o controle atua de forma
orientadora, preventiva e indutora de
boas préticas e constru¢do de capaci-
dades, enquanto, em outros, predomina
uma légica sancionatédria e retrospecti-
va, corroborando com estudos anterior-
mente realizados (Fundacdo Tide Setu-
bal, 2024; Movimento Pessoas a Frente,
2024). A falta de parametros comuns,
coordenac¢do minima e espagos de con-
vergéncia interpretativa amplia a impre-
visibilidade e reforca o medo de decidir.
Reconfigurar o papel do controle ex-
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terno ndo implica em reduzir sua au-
tonomia ou capacidade fiscalizatéria,
trata-se de promover maior coeréncia,
proporcionalidade e alinhamento ins-
titucional, de modo que a atuacgdo do
controle contribua efetivamente para
o fortalecimento da gestdo publica e
para a producdo de resultados de maior
valor publico.

A partir de 2018, com as alteragdes
promovidas na Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB),
exige-se que o controle considere cir-
cunstancias e dificuldades reais quando
avaliar a regularidade da atuagdo dos
gestores. A LINDB também passou a
exigir, de forma expressa, a motivagdo
das decisdes administrativas, contro-
ladoras e judiciais, estabelecendo ele-
mentos a serem integrados para ampliar
a seguranca juridica das decisdes.

Nesse contexto, considerando que a
aplicagdo de sancdes, inclusive pelos
Tribunais de Contas, podem produzir
efeitos tdo ou mais graves do que em
sancgbes penais, a seguranca juridica
passa por um regime de responsabili-
zagdo que assegure previsibilidade, mo-
tivacdo e fundamentacdo adequadas,
observando um conjunto de garantias
materiais e processuais destinadas a
conter arbitrariedades no exercicio do
poder punitivo do Estado (Viana, 2019).
A objetivagdo dos critérios de caracte-
rizacdo do erro grosseiro, a densifica-
cdo da motivacdo das decisdes, a coe-
réncia com os préprios precedentes e
a observancia do devido processo legal
constituem elementos essenciais para
conferir legitimidade a responsabiliza-
cdo, reduzir assimetrias interpretativas
e fortalecer a seguranca juridica, sem
comprometer a efetividade do controle
e a tutela da probidade administrativa.

03

A. Marcos legais gerais
O ordenamento juridico brasileiro dispSe de um conjunto amplo
de normas que, em tese, oferecem bases suficientes para decisdes
administrativas responsdveis e inovadoras (Binenbojm, 2024;
Modesto, 2025). A Constituicdo Federal estabelece principios
estruturantes (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia) que orientam a agdo estatal em diregdo ao interesse
publico. Leis estruturantes, como a Lei de Introducdo as Normas
do Direito Brasileiro (LINDB), a Lei de Improbidade Administrativa
(LIA), a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos e o Decreto-
Lei n® 200/1967, incorporam dispositivos que reconhecem a
complexidade da gestdo publica, a necessidade de ponderagdo,
motivacdo e andlise das consequéncias praticas das decisdes
administrativas (Binenbojm, 2024; Modesto, 2025).

[QUADRO 5]
PRINCIPAIS NORMATIVOS E MARCOS LEGAIS GERAIS NO TEMA

Norma Destagues no tema

Lei de Introdugao as normas — Reforga o dever de motivacio das decises, exigindo demonstragdo de sua
do-Direito Brasileiro (LINDB) necessidade e adequagdo, bem como andlise das alternativas possiveis (art. 20);
Alteragdes pela Lein° 13.655/2018 ~ — Determina que sejam considerados os obstaculos e as dificuldades reais do
no Decreto-Lei n® 4.657/1942, gestor para fins de aplicagdo de sangdes e interpretagdo das normas de gestdo

publica (art. 22);

— Restringe a responsabilizagdo pessoal do agente publico as hipdteses de dolo
ou erro grosseiro (art. 28)

— erro grosseiro: erro manifesto, evidente e inescusdvel praticado com culpa grave,
caracterizado por agdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou
impericia (art. 12, $1° do Decreto n. 9830/2019)

CONTINUA A SEGUIR
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[QUADRO 5]

PRINCIPAIS NORMATIVOS E MARCOS LEGAIS GERAIS NO TEMA

Norma

Destaques no tema

Lei de Improbidade
Administrativa (LIA)

Alteragdes pela Lei n° 14.230/2021
nalein?8.429/1992

— Exige a demonstragdo de dolo para a configuragdo dos atos de improbidade
administrativa (art. 1°, § 3°)

— Afasta a improbidade por mera divergéncia interpretativa da lei, ressalvadas
as hipéteses de dolo ou erro grosseiro (art. 1°, § 8°)

— Reforca atuagdo coordenada entre as instancias de responsabilizagdo para
evitar dupla punigdo pelo mesmo fato (art. 21, §2°).

— Determina a compensacio das san¢des aplicadas em diferentes instancias,
prevenindo excesso punitivo (art. 21, §5°).

— Determina a deducgdo dos valores ja imputados a titulo de débito, evitando
dupla cobranga pelo mesmo dano (art. 12, §6°).

Nova Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos

Alein?14.133/2021 promove uma
mudanca de paradigma ao deslocar
o foco da mera conformidade
procedimental para a construgao
de um ambiente institucional
orientado a inovagao responsavel,
ao plangjamento, a governanca das
contratagdes — cuja responsabilidade
g atribuida expressamente a alta
administragdo —, a motivagdo das
decisdes, a gestao de riscos, aos
controles preventivos

g a fundamentagao técnica,
fortalecendo capacidades
{nstitucionais para melhores
resultados nas contratagdes
publicas

— Elege o incentivo a inovagdo como objetivo do processo licitatério (art. 11, 1V);

— Eleva o planejamento, a segregacio de funcdes e a motivacdo a condicdo de
El | to, cdo de funcg tivag dicdo d
principios expressos das contratagdes publicas (art. 5%;

— Institucionaliza a governanca das contratagdes, com processos, estruturas e
controles internos voltados & promogdo de ambiente integro e confidvel e ao
alcance dos objetivos da Lei (art. 11, paragrafo Gnico);

— Incorpora mecanismos voltados a busca de solugées inovadoras para problemas
de relevancia publica (art. 81);

— Condiciona a aceitacdo das solucdes inovadoras a fundamentacdo técnica, a
adequada compreensio do objeto e a validagdo (art. 81, §§ 3° e 4°;

— Institui o didlogo competitivo para identificar solugdes mais adequadas, inclusive

as que envolvam inovagio tecnoldgica ou técnica (art. 32)

— Estrutura trés linhas de defesa, integradas por gestdo, assessoramento juridico,
controle interno e controle externo (art. 169);

— Exige pareceres juridicos e técnicos como mecanismos de qualificagdo do

processo decisério (arts. 53,72, 1l e 81, § 3°);
Para o controle:

Distingue impropriedades formais de irregularidades, buscando medidas de
saneamento e prevengdo, em ambos os casos, e apuragdo responsabilidades
quando houver dano (art. 169, § 3°);

Institucionaliza praticas dialégicas na fiscalizagdo, assegurando manifestagdo
do gestor sobre propostas de encaminhamento do controle com impacto
significativo (art. 171, I);

Exige procedimentos objetivos e imparciais e relatdrios tecnicamente
fundamentados, baseados em evidéncias e nas normas de auditoria (art. 171, II)

Decreto-Lei n® 200/1967

Institui o planejamento, a coordenago, a descentralizagdo, a delegacio de
competéncia e o controle como principios fundamentais da Administragdo
Piblica (art. 6°)

Institucionaliza a coordenagdo permanente da execugdo das politicas e
programas governamentais em todos os niveis da Administragdo (art. 8°)

Distingue as fungdes de diregdo e execugdo, reservando aos niveis centrais
atividades de planejamento, supervisdo, coordenagido e controle (art. 10, §2°)

Utiliza a delegagdo de competéncia como instrumento de descentralizagdo
para aproximar a decisdo dos fatos, pessoas e problemas (art. 11)

Estrutura o controle em todos os niveis da Administragdo, abrangendo
a execugdo dos programas, a observdncia das normas e a atuagdo dos
administradores (art. 13)

Reserva as estruturas centrais fungdes de planejamento, supervisdo, coordenagdo e
controle, liberando-as das atividades meramente executivas (art. 10, §2°)

Elaboragao propria.
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O desafio, portanto, ndo reside na inexisténcia de

marcos legais, mas na forma como esses dispositivos sdo
interpretados e aplicados. Leituras excessivamente formalistas,
descontextualizadas ou orientadas exclusivamente por avaliaces
retrospectivas tendem a produzir inseguranca juridica e aversao
ao risco decisério (Binenbojm, 2024; Viegas et al., 2024). A
LINDB representa um avango relevante ao exigir que decisdes
administrativas e de controle considerem as circunstancias
concretas, as dificuldades reais do gestor e os efeitos praticos
dos atos (Modesto, 2025). Contudo, sua efetividade depende
de internalizagdo institucional e de aplicagdo consistente e
convergente pelos érgdos de controle e pelo Poder Judicidrio.

Na perspectiva da gestdo, pressupde decisGes adequadamente
motivadas, de modo a demonstrar essas dificuldades e a permitir
a afericdo da diligéncia empregada no processo decisério,
elemento essencial para distinguir o erro grosseiro das decisdes
legitimamente construidas, ainda que seus resultados ndo
correspondam as expectativas iniciais.

Marcos legais sobre coordenagéo

Além das normas substantivas, o ordenamento juridico brasileiro
prevé instrumentos voltados a coordenacido e cooperagdo
interinstitucional para enfrentar a fragmentacdo tipica do
federalismo (Gomide & Pires, 2014; Souza, 2017). Mecanismos
como consércios publicos, convénios, acordos de cooperagdo
técnica e outros arranjos interfederativos foram concebidos para
viabilizar politicas publicas em dreas complexas, nas quais nenhum

ente federativo, isoladamente, dispde de capacidades institucionais

suficientes (Viegas et al., 2024; Modesto, 2025).

Apesar de previstos em lei, esses instrumentos permanecem

subutilizados ou tratados com desconfianca. A falta de pardmetros

claros, orientagdes estdveis e entendimentos convergentes sobre
sua regularidade juridica inibe sua adogdo, especialmente por
entes subnacionais com menor capacidade institucional. Como
resultado, instrumentos desenhados para promover coordenacdo
acabam, paradoxalmente, reforcando a fragmentacdo quando nio
acompanhados de seguranca interpretativa e apoio institucional
adequado.

Coordenacgao e cooperagao

i. Mecanismos de fortalecimento
do didlogo e da coordenacio
A seguranga juridica em ambientes complexos depende, em
grande medida, da qualidade do didlogo entre gestio e érgios
de controle. O GT identificou que a auséncia de canais
estruturados de comunicacdo, orientacio prévia e interacio
técnica amplia incertezas, incentiva interpretacdes defensivas
da legalidade e estimula comportamentos de inércia deciséria.
Em contraste, a literatura mostra que experiéncias de controle
dialégico e colaborativo indicam que a cooperacdo institucional
pode reduzir riscos, qualificar decisdes e fortalecer capacidades
administrativas (Pires, Lotta & Oliveira, 2018; Viegas et al., 2024).

Entre os mecanismos capazes de fortalecer esse didlogo
destacam-se: cdmaras de convergéncia interpretativa entre
érgdos de controle; auditorias orientativas e preventivas;
pareceres referenciais ou conjuntos; protocolos de atuagdo
coordenada; espacos permanentes de interlocugdo entre
gestores, advocacias publicas e instancias de controle (Fassio,
2024; Modesto, 2025). Esses instrumentos ndo eliminam
conflitos interpretativos, mas contribuem para tornd-los mais
previsiveis, transparentes e institucionalmente produtivos,
reduzindo a personalizagdo do risco decisério.
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Capacidades estatais

L

Controle interno

O controle interno, exercido principalmente pelas
Controladorias-Gerais e demais 6rgdos integrantes do sistema
de controle interno da administracdo publica, constitui
peca-chave para a seguranca juridica e para a inovagido
responsavel. Quando estruturado e atuante de forma preventiva
e orientadora, ele funciona como primeira linha de defesa da
administracdo, apoiando gestores na identificagdo de riscos,

na conformidade dos processos e na qualificagdo das decisGes
administrativas (Viegas et al., 2024). Contudo, em muitos entes
federativos, o controle interno permanece suborganizado,

com baixa autonomia, escassez de recursos e atuagdo restrita

a fungdes predominantemente formais (Gomide & Pires, 2014;
Modesto, 2025).

O fortalecimento do controle interno exige investimento
continuo em capacitacdo, independéncia técnica e integracdo
efetiva com a gestdo e o controle externo. Um controle
interno bem estruturado reduz incertezas, melhora a qualidade
da documentacdo deciséria e oferece maior protecdo juridica
ao gestor que inova de forma responsavel (Pires, Lotta &
Oliveira, 2018).

. Os desafios dos pequenos municipios

Os desafios da seguranca juridica sdo particularmente intensos
nos municipios de pequeno e médio porte, que concentram a
execugdo de politicas publicas, mas operam com capacidades
institucionais limitadas. A escassez de quadros técnicos, a
elevada rotatividade de pessoal e a auséncia de estruturas
permanentes de assessoramento juridico e de controle

interno tornam esses entes mais suscetiveis ao cometimento

de irregularidades e, por conseguinte, mais vulnerdveis a
instabilidade normativa e a responsabilizagdo pelo controle
(Souza, 2017; Gomide & Pires, 2014).

A aplicacdo uniforme de padrdes de controle a realidades
institucionais profundamente desiguais produz efeitos
perversos: penaliza a fragilidade em vez de corrigi-la e
aprofunda desigualdades federativas. Na pratica, a falta

de proporcionalidade na atuagdo dos 6rgdos de controle
desconsidera as diferencas de capacidade administrativa entre
os entes, elevando os custos de conformidade, ampliando a
aversdo ao risco dos gestores e reduzindo a capacidade de
implementacgdo de politicas puiblicas justamente onde ela é mais

necessaria.

O GT destacou, portanto, a necessidade de politicas
estruturadas de fortalecimento institucional, cooperacio
interfederativa e apoio técnico continuo, capazes de criar
ambientes mais seguros para a tomada de decisdo nos
territérios. Sem enfrentar essas assimetrias, a seguranca
juridica tende a permanecer concentrada em poucos polos
institucionais, e a inovacdo continuard sendo excecido, e ndo
regra, na administragdo publica brasileira (Viegas et al., 2024).






A analise desenvolvida ao
longo do GT permite afirmar
gue (novacao e seguranca
juridica nao constituem polos
em tensao permanente, mas
dimensoes tnterdependentes
de uma mesma arquitetura
Instituctonal.
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A inovacdo publica somente se sustenta
quando amparada por um ambiente de-
cisério qualificado que permite diagnds-
ticos e cursos de agdo, assim como quan-
do ha previsibilidade deciséria, coeréncia
interpretativa e protecdo institucional
ao gestor que decide de forma responsi-
vel; da mesma forma, a seguranca juridi-
ca perde sentido quando se converte em
sindnimo de imobilismo e incapacidade
de adaptacdo do Estado diante de pro-
blemas publicos complexos.

Essa intersecio manifesta-se de forma
concreta no cotidiano da administra-
cdo publica, especialmente nos mo-
mentos em que gestores sdo chamados
a decidir sob condicées de incerteza,

pressdo politica e restri¢des institucio-
nais (Fassio, 2024). Nesses contextos,
o modo como o controle é exercido, a
clareza dos parametros juridicos aplica-
veis e a existéncia, ou ndo, de espacos
institucionalizados de didlogo tornam-
-se fatores determinantes para a viabili-
dade da inovacdo publica (Pires, Lotta &
Oliveira, 2018; Fassio, 2024).

A capacidade de inovar na administra-
cdo publica depende, em grande medi-
da, da qualidade do ambiente decisério
em que os gestores atuam. Decisdes pu-
blicas raramente sdo tomadas em condi-
cdes de certeza: envolvem informacdes
incompletas, multiplos atores, conflitos
de valores, limitacBes orcamentdrias e
riscos juridicos. Aqui, a existéncia de
regras claras, assessoramento técnico
qualificado, mecanismos de gestdo de
riscos e canais permanentes de didlogo
institucional reduz a incerteza deciso-
ria e amplia a capacidade de os gestores
formularem solu¢Bes compativeis com
o interesse publico (Viegas et al., 2024;
Fassio, 2024).

A gestdo publica, portanto, ndo deve ser
compreendida apenas como a execugdo
de normas, mas como um processo con-
tinuo de tomada de decisdo em ambien-
tes complexos. Um ambiente decisério
institucionalmente qualificado combina
capacidade técnica, coordenacdo orga-
nizacional, previsibilidade interpretati-
va e mecanismos de controle orienta-
dos a prevencdo e ao aprendizado insti-
tucional. Nessas condigdes, a seguranca
juridica deixa de representar um limite
a inovacdo e passa a funcionar como
elemento de sustentacio de decisdes
responsaveis, reduzindo a exposicdo do
gestor ao risco de responsabilizacées
decorrentes de interpretagGes contra-
ditérias ou excessivamente formalistas.
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Riscos para o gestor ao inovar

Inovar no setor publico envolve riscos reais, que ndo podem
ser ignorados ou minimizados (Fundacdo Tide Setubal, 2024;
Movimento Pessoas a Frente, 2024). O GT identificou trés
ordens principais de risco enfrentadas pelos gestores publicos:
juridico, reputacional e institucional. O risco juridico decorre
da possibilidade de responsabilizagdo futura, frequentemente
baseada em interpretagdes retrospectivas e descontextualizadas
das decisGes adotadas. O risco reputacional estd associado

a exposicdo publica do erro, amplificada por ambientes

de alta judicializagdo e por narrativas que confundem falha
administrativa com desvio moral. Jd o risco institucional
refere-se a auséncia de respaldo organizacional: decisGes
inovadoras tendem a recair sobre individuos, e ndo sobre
estruturas coletivas, o que fragiliza o gestor e incentiva
comportamentos defensivos.

Quando esses riscos ndo sio adequadamente tratados pelo
desenho institucional, o efeito agregado ¢ a retracdo decisoria.
Gestores passam a evitar solugdes novas, optando por
procedimentos conhecidos, ainda que ineficazes, porque

estes oferecem maior protegdo formal (Hood, 2011).

O paradoxo ¢é evidente: a rede de controle, ao tentar eliminar
o risco decisério, acaba participando de um risco maior, o da
inefetividade das politicas piblicas e da perda de capacidade
estatal (Viegas et al.,, 2024).

[QUADRO'6]

PRINCIPAIS NORMATIVOS E MARCOS LEGAIS GERAIS NO TEMA

Dimensao Problema Mecanismo institucional
Risco Responsabilizagdo ex post baseada Decisdes defensivas e priorizagdo do “ndo
juridico em interpretagdes retrospectivas decidir” como estratégia de autoprotecdo
e descontextualizadas
Risco Exposicdo publica do erro e associagdo Estigmatizagdo do gestor e amplificagdo
reputacional automatica entre falha administrativa do medo institucional
e desvio moral
Risco Auséncia de respaldo organizacional Isolamento do gestor e fragilizagdo
institucional e personalizagdo das decisdes da tomada de decisdo
Capacidades Assimetria federativa e fragilidade Aplicagdo materialmente injusta
estatais institucional, sobretudo de padrdes uniformes de controle

em pequenos municipios

Elaboragao prdpria
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Dialogo e interacao entre gestao e 6rgaos de controle

O GT demonstrou que a principal varidvel capaz de mitigar [QUADROT]
esses riscos ndo é a reducdo pura e simples do controle, mas a PRINCIPAIS NORMATIVOS E MARCOS LEGAIS GERAIS NO TEMA
qualificagdo do didlogo entre gestdo e orgdos de controle (Pires,
Lotta & Oliveira, 2018; Fassio, 2024; Modesto, 2025). Evidéncias Dimensao Problema Mecanismo institucional
apresentadas ao longo dos encontros indicam que ambientes
institucionais nos quais hd orientacdo prévia, comunicagio Controle Fragilidade das estruturas de controle Baixa capacidade preventiva, decisdes
clara e cooperacio técnica tendem a produzir decisdes mais no apoio interno, assessoramento juridico mais frageis e menor protegdo institucional
. . a decisao e gestdo de risco para decisdes
fundamentadas, inovadoras e juridicamente seguras.
O diil o limina di a . Dialogo gestao Auséncia de canais estruturados Aumento da assimetria de informacdo
1alogo nao elimina divergencias interpretativas, mas - controle de orientagdo prévia e cooperagdo e da desconfianca institucional

permite que elas sejam tratadas de forma antecipada,

ransparen institucionalizada. Mecanism m nsul T s . .
tra sp'a € te_ N ~St tuc O 2 a‘da eca S‘ os_ co .o CO. sultas Controle Baixa institucionalizagdo de consultas, Dificuldade de antecipar conflitos
formais, audiéncias técnicas, ciclos de auditorias dialdgicos, dialdgico auditorias orientativas e pareceres e alinhar expectativas
pareceres referenciais, elaboracdo de enunciados e cimaras de referenciais
convergéncia interpretativa funcionam como instrumentos de
reducdo de incerteza e de alinhamento de expectativas. Nessas Elaboragao propria

condigBes, o controle deixa de ser percebido como ameaca
ex post e passa a atuar como elemento de qualificacdo do
processo decisério (Viegas et al., 2024; Modesto, 2025).

E importante ressaltar que essa interacdo nio compromete a
autonomia dos érgdos de controle nem a discricionariedade
legitima da gestdo (Binenbojm, 2024; Hood, 2011). Ao
contrdrio, tende a reforcar ambas, ao delimitar com maior
clareza os papéis institucionais, os pardmetros de atuagdo e
os limites da responsabilizacdo. A falta de didlogo, por sua
vez, amplia a assimetria de informacdo, reforca a desconfianca
mutua e transforma o controle em fator estruturante de
paralisia decisdria.

— 84
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Experiéncias internacionais

O GT também dialogou com experiéncias internacionais que
enfrentaram dilemas semelhantes. Casos como os programas
de experimentalist governance da Unido Europeia, os regulatory
sandboxes implementados no Reino Unido e em Singapura,
bem como as auditorias de desempenho desenvolvidas por
instituicdes superiores de controle em paises da OCDE,

mostram que a adogdo de modelos orientados ao aprendizado,

nos quais a responsabilizacdo convive com espacos formais de

experimentacdo, avaliacdo e ajuste continuo, produz melhores

resultados. Essas experiéncias demonstram que é possivel
compatibilizar integridade, inovagdo e seguranca juridica (Sabel
& Zeitlin, 2010; Ansell & Torfing, 2017).

Essas experiéncias compartilham elementos centrais: clareza de
objetivos, defini¢do prévia de critérios de avaliacdo, transparéncia

dos processos decisérios e distingdo explicita entre erro justificavel

e conduta dolosa (Ansell & Torfing, 2017; Sabel & Zeitlin, 2010).
Além disso, hd investimento sistemdtico em capacidades estatais
e em coordenacdo interinstitucional, reduzindo a fragmentacao
e a imprevisibilidade do controle (Viegas et al., 2024). Nesses
contextos, o aprendizado institucional é tratado como ativo
publico, e ndo como ameaca a responsabilizagdo.

Embora os contextos nacionais sejam distintos, a principal licdo
extrafda dessas experiéncias converge com o diagndstico do GT:
a seguranca juridica ndo se constréi pela supressdo do risco,
mas pela sua gestdo institucional. Estados capazes de inovar
com responsabilidade sdo aqueles que transformam incerteza em
aprendizado, erro em melhoria continua e controle em parceria
qualificada para a produgdo de valor publico.

[QUADRO'8]
EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

Dimensaa Problema

Efeitos

Implicagdes

Experiéncias Fragmentagdo do

internacionais  aprendizado e foco
excessivo na punicdo
em alguns contextos

Baixa adaptagdo
institucional em ambientes
complexos

Modelos orientados ao
aprendizado mostram
maior compatibilidade
entre controle e inovagdo

Gestao Tentativa de eliminar
do risco o risco decisério

Producido de risco
sistémico: inefetividade das
politicas publicas

Seguranga juridica

eficaz decorre da gestdo
institucional do risco, ndo
de sua supressdo

Elaboragao prdpria
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As recomendacdes formuladas pelo
GT Inovacgdo e Seguranca Juridica par-
tem de um pressuposto central, con-
solidado ao longo de todo o percur-
so analitico e propositivo do grupo: a
construcdo de um ambiente decisério
qualificado, inovador e juridicamente
seguro ndo serd alcancado por ajustes
pontuais, nem pela simples edicio de
novas normas, mas por mudancas es-
truturantes no desenho institucional,
nos incentivos organizacionais e na
cultura administrativa e do controle
no Estado brasileiro. O fendmeno do
“apagdo das canetas” ndo decorre de fa-
lhas individuais ou de lacunas normati-
vas especificas, mas de uma expectativa
de controle associada a descoordena-
cdo institucional, fragmentacdo inter-
pretativa e aversdo sistémica ao risco
decisdrio, que trazem medo ao decisor.

Trata-se, portanto, de uma agenda de
médio e longo prazo, orientada a re-
construcdo do equilibrio entre inova-
cdo, controle e capacidades estatais,
com foco na legitimidade democrdtica
das decisdes motivadas, na previsibili-
dade juridica e na efetividade da agdo
publica. O GT convergiu para a com-
preensdo de que o problema ndo reside
na presenca do controle, mas no modo
como ele é exercido; ndo estd na exis-
téncia de normas, mas na fragmentacdo
interpretativa e na aplicagdo descon-
textualizada do direito; e ndo decorre
s6 da auséncia de capacidades estatais,
mas também de sua distribuicdo desi-
gual, de sua fragilidade em determina-
dos territérios e de sua desconsidera-
¢do como ativo institucional.

Nesse sentido, as recomendacdes a se-
guir articulam trés eixos indissociaveis:

a reorientacdo do papel do controle,
para que atue como indutor
da boa gestdo;

o fortalecimento das capacidades
estatais, com atencdo especial as
assimetrias federativas e a realidade
dos pequenos e médios municipios, e;

a institucionalizacdo da
aprendizagem, da motivacio,

da cooperacdo e da experimentacio
controlada, como fundamentos

de um Estado capaz de decidir

sob incerteza sem paralisar-se.
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Recomendagdes para os drgaos de controle
Os érgdos de controle ocupam posicdo central na governanga

publica brasileira e exercem forte capacidade de inducdo de

comportamentos, definicdo de incentivos e conformagdo das

decisBes administrativas. Sua atuacdo molda, de forma direta,

os limites percebidos da discricionariedade administrativa e os

incentivos a inovagdo. As recomendagdes a seguir ndo visam

enfraquecer o controle, mas reposiciond-lo como elemento

estruturante de um Estado que aprende, decide melhor e

entrega mais valor piblico a sociedade.

L

Reorientar o controle para a prevencio

e o aprendizado institucional

O GT recomenda o aperfeicoamento da abordagem do controle,
de modo a ampliar, de forma consistente, mecanismos de
inducdo de boas priticas, prevencdo de falhas e fortalecimento
das capacidades administrativas, sem prejuizo de suas fungdes
fiscalizatéria e sancionatéria, quando for o caso. Auditorias,
inspecdes e recomendagdes devem ser concebidas como
relevantes instrumentos de qualificagcdo do processo decisério

e de melhoria continua das politicas publicas, sobretudo em
contextos marcados por complexidade, incerteza e inovagdo.

Essa mudanca implica valorizar atuagdes concomitantes,
conferindo mais énfase a objetos estruturantes, indugdo

de aprimoramento, avaliagdes de desempenho orientadas

a resultados, andlises de risco e acompanhamento do ciclo

das politicas publicas, deslocando o foco de atuagdes
predominantemente retrospectivas e reduzindo a centralidade
do controle punitivo. O controle deixa, assim, de operar como
“freio” a decisdo administrativa e passa a atuar como mecanismo
de inteligéncia institucional e aprendizagem coletiva,

contribuindo para decisdes mais transparentes e eficazes.

ii. Institucionalizar critérios claros, proporcionais

e contextualizados de responsabilizacio

E fundamental consolidar procedimentos e parimetros
objetivos, previsiveis e publicamente reconhecidos para
distinguir erro justificavel, erro grosseiro e dolo, aplicando
de forma efetiva e consistente os dispositivos da LINDB.

A analise para fins de responsabilizagdo deve considerar o
percurso decisério, a motivacdo da decisdo, os obstaculos e
as dificuldades reais da gestdo, as capacidades institucionais
disponiveis, a complexidade do problema enfrentado e a
diligéncia empregada pelo agente publico.

Essa condigdo é estruturante porque reduz a incerteza
juridica, protege o gestor que atua de boa-fé, com
motivacdo técnica e orientacdo ao interesse publico,

e desloca o foco de respostas predominantemente
sancionatérias para a andlise qualificada do processo
decisério. A seguranca juridica, nessa perspectiva, decorre
da previsibilidade e da coeréncia institucional, e ndo da
tentativa iluséria de eliminacdo do risco.

Ainda sob essa perspectiva, a consideracdo dos obstdculos
e dificuldades reais da gestdo deve vir acompanhada

de medidas voltadas a sua superagdo. Do contrario,

o sistema de responsabilizacdo poderd incentivar a
permanéncia de fragilidades institucionais, em vez de
induzir seu fortalecimento. Deve o controle, assim,
induzir o fortalecimento dos ambientes identificados
como insuficientes, o que exige orientagdo a construgdo
de capacidades, estruturas de governanca, apoio técnico
e juridico e mecanismos permanentes de aprendizagem
institucional, de modo a qualificar o ambiente decisério.
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iii.Fortalecer mecanismos permanentes de coordenacgio e

convergéncia interpretativa

A fragmentagdo entre Tribunais de Contas, Ministérios
Publicos, Controladorias, Advocacias Publicas e o Poder
Judicidrio foi identificada pelo GT Inovacdo e Seguranca
Juridica como um dos principais fatores estruturantes da
inseguranca jurfdica e da paralisia deciséria na administragdo
publica brasileira. A atuagdo legitima, porém descoordenada,
desses diversos érgdos de controle e de justica produz um
ambiente de incerteza interpretativa no qual o mesmo

ato administrativo pode ser considerado regular por uma
instdncia e irregular por outra, frequentemente com efeitos
sancionatdrios relevantes para o gestor.

Nesse contexto, o GT recomenda a criacdo e o fortalecimento
de mecanismos permanentes de convergéncia interpretativa,
tais como cadmaras interinstitucionais, protocolos de atuagdo
coordenada, orientagBes conjuntas e espagos estruturados

de didlogo técnico. Esses mecanismos devem incidir, de

forma prioritdria, sobre temas sensiveis a inovacdo publica, a
experimentagdo administrativa, as contratacdes inovadoras, a
atuagdo em contextos de baixa capacidade estatal e a aplicacdo
dos dispositivos da LINDB relativos a motivacdo, a anélise

de consequéncias e a distingdo entre erro justificivel, erro
grosseiro e dolo.

A previsibilidade deciséria ndo pressup&e uniformidade
absoluta de entendimentos nem supressdo da autonomia
funcional dos érgdos de controle. Ao contrério, ela exige
coeréncia minima, transparéncia nos critérios interpretativos
e reducdo de dissondncias institucionais, de modo que os
gestores pulblicos possam compreender, ex ante, os pardmetros

relevantes para a tomada de decisdo. A auséncia dessa
coeréncia transfere para o gestor o 6nus de arbitrar conflitos
institucionais que ndo lhe competem, elevando o custo
decisério e reforcando comportamentos defensivos.

Nesse processo, o GT destaca de forma expressa a
responsabilidade do Conselho Nacional de Justica

(CN)) e do Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP). Enquanto 6rgdos de governanca, coordenagdo e
planejamento estratégico do Judicidrio e do Ministério Publico,
respectivamente, CNJ e CNMP possuem papel central na
inducdo de praticas mais coerentes, proporcionais e orientadas
ao fortalecimento das capacidades estatais. Cabe a esses
Conselhos estimular a harmonizacdo de entendimentos, a
producdo de orientacBes referenciais, a disseminacdo de boas
praticas de controle dialégico e a incorporagdo de pardmetros
de andlise contextualizada e prospectiva nas decisGes judiciais
e ministeriais.

A atuagdo coordenadora do CNJ e do CNMP ndo implica
interferéncia na independéncia funcional de magistrados ou
membros do Ministério Piblico, mas sim o exercicio legitimo
de suas competéncias constitucionais de planejamento,
padronizacdo procedimental e aprimoramento institucional.
Ao fomentar espagos de didlogo interinstitucional e ao
incentivar uma atuagdo mais preventiva e orientadora, esses
Conselhos podem contribuir decisivamente para reduzir a
imprevisibilidade, qualificar o controle e criar um ambiente
mais seguro para a inovagdo responsavel na gestdo publica.

Quanto aos Tribunais de Contas, as redes interinstitucionais
desempenham um papel especialmente estratégico,
como ¢é o caso da Rede Integrar de Politicas Publicas
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Descentralizadas, concebida como um ambiente estruturado
de trabalho colaborativo voltado a fiscalizacdo e ao
aperfeicoamento do ciclo de implementacdo de politicas
publicas descentralizadas no pais. A Rede Integrar constitui
uma rede cooperativa formada pelos Tribunais de Contas
brasileiros, articulados por meio de Acordo de Cooperagdo
Técnica firmado entre o Instituto Rui Barbosa (IRB), a
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(Atricon), o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e as Cortes de
Contas aderentes, com o objetivo de promover cooperagdo
técnica, compartilhamento de metodologias, definicdo
conjunta de diretrizes e instrumentos de planejamento
integrado, de modo a induzir convergéncia interpretativa e
coordenacio pratica a partir de instrumentos de planejamento
integrado, definicdo conjunta de diretrizes de atuacdo, troca
sistematica de informacdes e construcdo colaborativa de
referenciais técnicos. Iniciativas como a Rede Integrar podem
contribuir de maneira relevante para reduzir assimetrias
institucionais, antecipar conflitos interpretativos e qualificar
a atuacdo fiscalizatéria em contextos marcados por elevada
complexidade e heterogeneidade federativa, fortalecendo

a previsibilidade deciséria, o aprendizado institucional e a
construcdo de capacidades.

A articulagdo entre as instancias de controle, preservadas

suas naturezas juridicas e competéncias proprias, é condicdo
estratégica para reduzir sua fragmentacdo, ampliar a
previsibilidade deciséria e criar um ambiente institucional mais
favordvel a inovacdo responsavel na administragdo publica.

Os mecanismos de convergéncia interpretativa, quando
bem desenhados, permitem antecipar conflitos, alinhar
expectativas, reduzir litigios desnecessérios e transformar
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divergéncias em aprendizado institucional. Dessa forma,
o controle deixa de operar como fator de bloqueio e
passa a atuar como elemento estruturante de inteligéncia
institucional, ampliando a qualidade das decisdes publicas,
protegendo o gestor que atua de boa-fé e fortalecendo a
confianca social no Estado.

. Institucionalizar praticas dialégicas e reduzir assimetrias

estruturais entre os Tribunais de Contas

Avancgar na seguranca juridica no ambito dos Tribunais

de Contas exige a consolidacdo de pardmetros minimos
nacionais de organizacio e funcionamento.

Em um contexto marcado por assimetrias e pela
inexisténcia de lei nacional que discipline, de forma
uniforme, o processo de controle externo dos Tribunais
de Contas, recomenda-se o fortalecimento de referenciais
e padrdes de governanga que orientem de forma sistémica
a atuacdo dessas instituicdes, desde a auditoria de controle
externo até a deliberacdo final.

Dessa forma, recomenda-se a institucionalizacio de

praticas dialdgicas e orientadas a qualificacdo do processo
decisdrio dos Tribunais de Contas, na linha de experiéncias
ja consolidadas, como as previstas na Resolugdo n° 315 do
Tribunal de Contas da Unido que, refletindo a incorporacdo
de normas internacionais de auditoria governamental,
institucionaliza a construcdo dialogada e participativa das
deliberagdes (determinagdes e recomendagdes) ja nos ciclos
de auditoria, para propostas mais vidveis e racionalizadas,
avaliando impactos, custos e prazos antes da decisdo.

No mesmo sentido, institucionalizar a avaliagdo de politicas
publicas como estratégia permanente de fiscalizagdo

pelos Tribunais de Contas, desenvolvendo as capacidades
institucionais necessdrias a producdo de conhecimento
qualificado sobre problemas complexos do setor publico,
mediante formagdo especializada dos Auditores de Controle
Externo, adogdo de metodologias avaliativas avangadas e
fortalecimento de mecanismos de producdo e disseminacdo
de informacdes estratégicas voltadas a reduzir assimetrias
de informacdo e contribuir com o ambiente decisério da
gestdo publica.

Nessa perspectiva, a construcdo dos pardmetros minimos
nacionais dos Tribunais de Contas deve abranger aspectos
para a definicdo e o planejamento das atuagdes do
controle, com critérios objetivos de selecdo de objetos,
custo-beneficio e inteligéncia institucional, bem como

a observancia dos préprios precedentes e do dever de
motivacio das instrucdes técnicas e das decises, como
instrumentos de coeréncia deciséria. Complementarmente,
o monitoramento sistemdtico das deliberacdes, que vai
permitir avaliar seus efeitos concretos sobre a melhoria

da gestdo publica e a construcdo de capacidades,
retroalimentando o processo de controle com aprendizado
institucional.

A estruturacdo de capacidades é indispensdvel a gestdo e
também ao controle. Assim, a confianga nos Tribunais de
Contas pressupde atuagdo por meio de processos regulares,
conduzidos por agentes legitimos, como condi¢des a
imparcialidade e a seguranca juridica. Ao estabelecer
padrées minimos, o controle externo reduz assimetrias e
reforca ambientes mais integros e confidveis, protegendo

a legitimidade das decisGes e mitigando riscos de
direcionamentos e seletividade indevidos.
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v. Rever incentivos e métricas internas dos drgdos de controle -

Judicidrio e Ministério Publico

Mudancas estruturantes na governanca do controle publico
exigem um alinhamento claro de incentivos organizacionais
voltados mais para a qualidade das acées do que na
quantidade de processos ou sanc¢des aplicadas. Para tanto,

as corregedorias internas, como as Corregedorias Nacionais
do CNJ e do CNMP, sdo fundamentais para induzir
comportamentos mais alinhados & promocdo de boas préticas e
a melhoria continua das politicas publicas. Essas corregedorias
ndo se limitam a fiscalizar, mas também a orientar e a reforcar
a capacidade institucional, incentivando ac6es preventivas e a
qualificacdo das decisbes, ao invés de apenas penalizar erros.

A atuacgdo das corregedorias pode ser especialmente eficaz na
transformacdo de culturas organizacionais. No caso do CNJ e
do CNMP, com alteragdes em resolucdes e recomendagdes,
podem induzir boas praticas no Judicidrio e no Ministério
Publico, incentivando a promogdo de politicas mais
transparentes e eficientes, com énfase no fortalecimento das
capacidades estatais e na reducio de riscos sistémicos para
os gestores publicos. Isso contribui para que a atuagdo desses
6rgdos ndo se baseiem apenas na quantidade de processos
instaurados ou sangdes, mas na qualidade da contribuicio
para o avan¢o da gestdo publica e para o fortalecimento

da integridade institucional. Quando essas corregedorias
atuam de forma a valorizar a melhoria continua e a inovacio
responsavel, elas combatem a légica do punitivismo excessivo,
que pode gerar uma cultura do medo e da paralisia deciséria.
Assim, as corregedorias sdo chave na transformagdo do
controle, de um fim em si mesmo, para um instrumento que
fortalece a gestdo ptublica e promove resultados efetivos, sem
desvirtuar suas atribuicBes de supervisdo e accountability.

Recomendacdes para a gestao publica

Institucionalizar a inovacdo responsével e a aprendizagem
institucional como praticas permanente da gestdo

A inovagdo deve deixar de ser episddica, dependente de
iniciativas individuais ou janelas politicas especificas,

e passar a integrar os processos permanentes de
planejamento, formulagdo, implementagdo, monitoramento,
avaliacdo e aperfeicoamento das politicas publicas e das
atividades administrativas.

Isso exige qualificar o ambiente decisério, adotar estratégias
institucionais de inovacio, estabelecer governanca clara,
definir responsabilidades e adotar métodos estruturados de
experimentagdo, como projetos-piloto, Contratos Publicos
para Solucido Inovadora (CPSI) e sandboxes regulatérios,
com critérios transparentes de monitoramento, avaliacdo

e gestdo de riscos. Da mesma forma, a aprendizagem
institucional deve ser incorporada como prética permanente
da gestdo, permitindo que experiéncias, resultados,

acertos e falhas retroalimentem continuamente o processo
decisério e o aperfeicoamento da atuacdo administrativa.
A sistematizacdo e o compartilhamento do conhecimento
produzido fortalecem a meméria institucional, reduzem

a dependéncia de iniciativas individuais e ampliam a
capacidade das organizagdes publicas de responder a
problemas complexos.

A inovacgido responsavel pressupde método, registro

e aprendizagem cumulativa, e ndo improvisacdo ou
informalidade decisdria. Cabe a gestdo criar condig¢des
para que solugdes inovadoras sejam concebidas, testadas,
avaliadas, aperfeicoadas e incorporadas de forma
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permanente a atuagdo administrativa, sempre orientadas
a solugdo de problemas publicos, ao fortalecimento das
capacidades estatais e a geragdo de valor publico.

. Qualificar o processo decisério por meio de evidéncias,

motivagdo e transparéncia

Decisdes inovadoras devem ser sustentadas por planejamento,
diagnésticos claros, teorias de mudancga explicitas e uso
sistemdtico de dados, evidéncias e experiéncias anteriores,
experimentagdo controlada e aprendizagem. O fortalecimento
da motivagdo dos atos administrativos ndo apenas reduz
riscos juridicos, como amplia a legitimidade democratica das
decisdes e qualifica o didlogo com os érgdos de controle.
Nesse contexto, a advocacia publica e o controle interno
exercem papel essencial ao subsidiar decisGes publicas mais
seguras, qualificadas e responsdveis, ao oferecerem anilise
juridica e técnica prévias, identificacdo de riscos, alternativas
de conformidade e orientagdo preventiva aos gestores.

A transparéncia deve incidir sobre todo o processo decisério,
tornando explicitas as alternativas consideradas, os critérios
utilizados e os riscos assumidos, e ndo apenas sobre a decisdo final.

Nesse sentido, recomenda-se que a gestdo institucionalize
referenciais minimos para a qualificacio do processo
decisério, contemplando o planejamento, a adequada

analise do problema e de seu contexto, a consideragdo

de alternativas, a avaliagdo de riscos e consequéncias, a
documentacdo de eventuais obstaculos e dificuldades da
gestdo, a utilizacdo de informacdes e evidéncias disponiveis,
a adequada fundamentacdo técnica e juridica, inclusive por
meio de pareceres quando cabiveis. Esses elementos devem
conferir consisténcia a3 motivacdo das decisdes e documentar

il

o percurso decisério, de modo a fortalecer a legitimidade da
atuagdo administrativa, ampliar sua transparéncia, qualificar
o didlogo com os érgdos de controle e contribuir para a
seguranca juridica.

Institucionalizar mecanismos de apoio

e protecdo ao processo decisorio

A qualidade e a seguranca das decisdes publicas dependem da
existéncia de mecanismos institucionais que apoiem sua construcdo
e reduzam a excessiva exposi¢do do risco decisdrio, com decisGes
mal fundamentadas. A tomada de decisdo ndo deve depender
exclusivamente da iniciativa ou da exposi¢do individual dos
gestores, mas ser sustentada por arranjos organizacionais capazes
de distribuir responsabilidades, conferir respaldo técnico e
juridico e assegurar maior consisténcia ao processo decisério.

Nesse sentido, recomenda-se institucionalizar mecanismos de
apoio ao processo decisério, como instincias colegiadas, comités
técnicos, gestdo de riscos, registros formais do percurso decisério,
definicdo clara de responsabilidades e desenhos de fluxos e
processos de trabalho, além da atuacdo integrada e sistematica

do controle interno e da advocacia publica. Essas estruturas
qualificam a andlise dos problemas, fortalecem a motivagdo e a
fundamentacdo das decisdes, elas ampliam a seguranca juridica
criando condigdes para que gestores atuem de forma diligente,
responsavel e inovadora, orientados ao interesse publico.

. Qualificar a escolha das liderancas

e fortalecer quadros permanentes

A capacidade de inovar com responsabilidade e seguranca estd
diretamente associada a qualidade das liderancas publicas e a
existéncia de quadros técnicos permanentes capazes de sustentar
processos decisérios além de ciclos politicos. Nesse sentido, a
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escolha de dirigentes e ocupantes de posi¢des estratégicas deve
ser orientada por critérios claros de qualificagdo, combinados
com pardmetros de representatividade e diversidade, inclusive
com a incorporagdo explicita da perspectiva de género e raga, de
modo a refletir a pluralidade da sociedade e ampliar a qualidade
das decisGes publicas.

Paralelamente, é essencial investir em quadros permanentes,
com vinculos estdveis, planos de desenvolvimento, formacdo
continuada e incentivos a retencdo de talentos, assegurando
a construcdo de curvas de aprendizado e a preservagdo da
memoria institucional, além da continuidade administrativa
entre ciclos de gestdo. Arranjos precdrios e excessivamente
dependentes de vinculos temporarios ndo podem constituir
regra, pois fragilizam capacidades estatais, elevam riscos
decisérios e comprometem a implementacdo consistente de
politicas publicas.

Recomendacdes para o fortalecimento das capacidades
estatais e da cooperacao federativa

i

Implementar uma politica nacional

de fortalecimento das capacidades estatais

A inovacdo com seguranca juridica exige capacidades
técnicas, organizacionais e relacionais minimas, tema
especialmente sensivel nos municipios de pequeno e médio
porte. Recomenda-se a implementagdo de uma politica
nacional de fortalecimento das capacidades estatais,
combinando formacgdo continua, assisténcia técnica, redes
de aprendizagem e disseminacdo de boas préticas.

Essa politica deve priorizar o empoderamento institucional,
a autonomia responsavel e a construcdo de confianga, e ndo

g

i

apenas o monitoramento, a padronizagdo excessiva ou a
transferéncia de responsabilidades sem apoio adequado.

. Estruturar redes interfederativas e comunidades de pratica

A cooperacdo federativa deve ser tratada como estratégia
estruturante da inovagdo pulblica. Redes regionais de
inovacdo, consércios intermunicipais, programas de
mentoria técnica e comunidades de pratica permitem
reduzir desigualdades territoriais, compartilhar solugées e
criar ambientes mais seguros para a experimentacdo.

O aprendizado coletivo reduz riscos individuais e amplia a
capacidade estatal como ativo sistémico do Estado brasileiro.

.Valorizar o controle interno como pilar da seguranca juridica

O fortalecimento do controle interno é condicdo necessaria
para decisGes inovadoras mais seguras, pois exerce fungdo
estratégica de assessoramento técnico e preventivo, ao
apoiar o gestor na identificagdo de riscos, no aprimoramento
de processos, na conformidade normativa e na melhoria da
tomada de decisdo, contribuindo para reduzir falhas, evitar
corregdes tardias e fortalecer a eficiéncia, a integridade e

a seguranca juridica da agdo administrativa. Investir em sua
autonomia técnica, capacitagio continua e integracio efetiva
com a gestdo e o controle externo reduz incertezas, melhora
a qualidade da documentacdo deciséria e protege o gestor
que atua de forma responsavel.

. Fortalecer capacidades analiticas

e infraestrutura de producdo de conhecimento

A construcdo de capacidades estatais exige organizagdes
capazes de produzir, integrar, preservar e mobilizar
conhecimento ao longo de todo o ciclo das politicas
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publicas. Em contextos marcados por elevada complexidade
e incerteza, a qualidade das respostas estatais depende
menos de decisBes isoladas e mais da existéncia de um
ambiente institucional capacidades analiticas permanentes,
capazes de apoiar a formulagdo, implementacdo,
monitoramento e avaliacdo de politicas publicas

e retroalimentar continuamente os processos decisérios
com base na experiéncia acumulada.

E necessario, assim, fortalecer as capacidades analiticas
do Estado por meio da institucionalizacido de estruturas,
processos e sistemas voltados a producio e integracio
de diagnésticos, dados, avaliagdes, evidéncias e demais
conhecimentos estratégicos, bem como a gestio do
conhecimento, ao monitoramento, a avaliacio e a
preservacdo da memdria institucional. Essas capacidades
devem estar articuladas as estruturas de governanga, aos
sistemas de planejamento e as instdncias de coordenacio,
constituindo um ambiente institucional capaz de apoiar
continuamente a formulagdo, a implementacdo, a avaliagdo
e o aperfeicoamento das politicas publicas.

Trata-se de consolidar uma infraestrutura permanente de
producdo de conhecimento que permita ao Estado aprender
com sua prépria atuagdo, compartilhar conhecimento entre
organizagdes e niveis federativos, fortalecer sua inteligéncia
institucional e ampliar sua capacidade de responder, de
forma consistente, aos problemas publicos complexos.
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UADRO SINTESE DAS RECOMENDAGOES:

RECOMENDAGOES PARA 0S GRGAOS DE CONTROLE

Recomendacéo

Medidas

Institucionalizar
praticas dialdgicas e
reduzir assimetrias
estruturais entre os
Tribunais de Contas

Estabelecer parametros minimos nacionais de organizagdo, governanga
e funcionamento dos Tribunais de Contas; institucionalizar métodos de
construgdo dialogada e participativa das deliberagdes (determinagdes
e recomendagdes) nos ciclos de auditoria; aperfeigoar o planejamento
das acBes de controle, com critérios técnicos, anélise de riscos,
custo-beneficio e inteligéncia institucional; consolidar a avaliagdo

de politicas puablicas como estratégia permanente de fiscalizagdo,

com fortalecimento das capacidades técnicas e metodoldgicas dos
Auditores de Controle Externo; fortalecer a coeréncia deciséria com
observancia dos préprios precedentes, atuagdo de agentes legitimos,
motivacdo das instrucdes técnicas e decisdes.

Recomendacéo Medidas
A1 Reorientar o controle Promover mecanismos de indugdo de boas praticas e fortalecimento A4
para a prevengdo das capacidades administrativas; expandir a atuagdo concomitante e
e o aprendizado preventiva, reduzindo o foco exclusivamente retrospectivo; fortalecer
institucional auditorias, inspegdes e recomendagdes como instrumentos de
prevencdo, orientacdo e qualificagdo do processo decisério; priorizar
auditorias com objetos estruturantes, voltadas ao aperfeicoamento da
gestdo e a geragdo de valor publico; ampliar a utilizagdo de avaliagdes
de desempenho, andlises de risco e acompanhamento do ciclo das
politicas publicas; incorporar a aprendizagem institucional como
finalidade permanente da atuagdo dos 6rgdos de controle.
A2 Institucionalizar Estabelecer critérios mais objetivos e previsiveis para a
critérios claros, responsabilizagdo de agentes publicos; considerar efetivamente, A5
proporcionais e para fins de responsabilizagdo, o percurso decisério, a motivacio,
contextualizados de os obstdculos e dificuldades reais e a complexidade do problema
responsabilizacdo enfrentado; vincular a identificacdo de fragilidades a adogdo de
medidas de saneamento e fortalecimento das capacidades estatais;
induzir o aperfeicoamento da governanga, do apoio técnico e juridico
e dos mecanismos de aprendizagem institucional da gestdo.
A3 Fortalecer Institucionalizar mecanismos permanentes de convergéncia

mecanismos
permanentes de
coordenacdo e
convergéncia
interpretativa

Rever incentivos e
métricas internas dos
6rgdos de controle,
do Judiciério e do
Ministério Publico

Reorientar os incentivos institucionais do Controle Externo, do
Poder Judicidrio e do Ministério Publico para privilegiar a qualidade

e os resultados de sua atuacdo, reduzindo o foco de indicadores
quantitativos de processos e sangdes; fortalecer a atuagdo das
Corregedorias Nacionais do CNJ e do CNMP como indutoras de boas
préticas, inovagdo responsdvel, orientagdo institucional e melhoria
continua; incentivar a edi¢cdo de normas e recomendagdes pelo CNJ e
pelo CNMP voltadas ao fortalecimento das capacidades, a atuagdes
preventivas e a qualificagdo das decisGes.

interpretativa entre os érgdos de controle, por meio de protocolos,
orientagdes conjuntas, planejamento integrado e espagos permanentes
de didlogo técnico; harmonizar entendimentos em temas estratégicos,
como inovagdo publica, contratagdes inovadoras, aplicagdo da LINDB
e atuagdo em contextos de baixa capacidade estatal; promover

maior transparéncia e previsibilidade dos critérios interpretativos,
preservada a autonomia funcional das institui¢des; fortalecer a
atuacdo coordenadora do CNJ e do CNMP na disseminacgdo de boas
préticas, orientagdes referenciais, mecanismos de coordenagdo
institucional e incentivo a atuagdo mais preventiva e orientadors;
fortalecer e ampliar redes cooperativas entre os Tribunais de Contas,
como instrumentos de convergéncia interpretativa, planejamento
integrado, compartilhamento de metodologias e construgdo conjunta
de referenciais técnicos.
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UADRO SINTESE DAS RECOMENDAGOES:

RECOMENDAGOES PARA A GESTAO PUBLICA

Recomendagao Medidas
B.1 Institucionalizar Qualificar o ambiente decisério e adotar estratégias institucionais de
a inovacdo inovagdo, com governanga, responsabilidades e processos claramente
responsdvel definidos; utilizar métodos estruturados de experimentagdo, como
e a aprendizagem projetos-piloto, CPSI e sandboxes regulatérios, com monitoramento,
institucional como avaliagdo e gestdo de riscos; sistematizar e incorporar a
praticas permanentes aprendizagem institucional aos processos de planejamento,
da gestido implementagdo, monitoramento, avaliagdo e aperfeicoamento
das politicas publicas; criar condigdes para que solugdes inovadoras
sejam concebidas, testadas, avaliadas, aperfeicoadas e incorporadas
a atuagdo administrativa.
B.2 Qualificar o processo Definir pardmetros minimos para qualificar o processo decisério

decisério por meio
de evidéncias,
motivagdo e
transparéncia

na administragdo publica; alicergar as decisGes em planejamento,
diagndstico, andlise do contexto, evidéncias, avaliagdo de riscos e
de consequéncias; fortalecer a motivagdo dos atos administrativos
mediante adequada fundamentagdo técnica e juridica e
documentacgdo do percurso decisério; assegurar transparéncia
sobre as alternativas consideradas, os critérios adotados e os
riscos assumidos durante o processo decisério; fortalecer a
atuagdo preventiva da advocacia publica e do controle interno no
assessoramento técnico e juridico aos gestores; promover decisdes
mais legitimas, transparentes e seguras, fortalecendo o didlogo com
os érgdos de controle e a seguranca juridica.

Recomendagéo Medidas
B.3 Implementar uma Implementar uma politica nacional de fortalecimento das
politica nacional de capacidades estatais, com atencdo as diferentes realidades
fortalecimento das federativas; promover formagdo continuada, assisténcia técnica
capacidades estatais e apoio institucional aos entes federativos; estruturar redes de
aprendizagem e mecanismos de disseminagdo de boas priticas;
fortalecer a autonomia institucional e a construcdo de ambientes
de confianga para a inovagdo responsavel; priorizar
o desenvolvimento de capacidades técnicas, organizacionais
e relacionais, especialmente nos municipios de pequeno e médio
porte; promover o fortalecimento institucional como estratégia
permanente de melhoria da gestdo publica.
B.4 Qualificar a escolha Adotar critérios objetivos de qualificagdo para a selegdo de

das liderancas e
fortalecer quadros
permanentes

liderangas e ocupantes de posigGes estratégicas; promover
diversidade e representatividade na composicdo das liderangas
publicas, inclusive com perspectivas de género e raga; fortalecer
quadros técnicos permanentes, com vinculos estdveis e valorizagdo
da experiéncia institucional; investir em formagdo continuada,
desenvolvimento profissional e retengdo de talentos; preservar

a memdria institucional e assegurar a continuidade administrativa
entre ciclos de gestdo; reduzir a dependéncia de vinculos precarios,
fortalecendo as capacidades estatais e a implementagdo consistente
das politicas publicas.
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PUADRO SINTESE DAS RECOMENDAGOES:

RECOMENDAGOES PARA 0 FORTALEGIMENTO DAS GAPAGIDADES ESTATAIS
E DA COOPERAGAQ FEDERATIVA

Recomendacéo

Medidas

Recomendacéo

Medidas

C.1 Implementar uma
politica nacional
de fortalecimento
das capacidades
estatais

Implementar uma politica nacional de fortalecimento das
capacidades estatais, com atencdo as diferentes realidades
federativas; promover formagdo continuada, assisténcia técnica

e apoio institucional aos entes federativos; estruturar redes de
aprendizagem e mecanismos de disseminagdo de boas praticas;
fortalecer a autonomia institucional e a construcdo de ambientes de
confianga para a inovagdo responsavel; priorizar o desenvolvimento
de capacidades técnicas, organizacionais e relacionais,
especialmente nos municipios de pequeno e médio porte; promover
o fortalecimento institucional como estratégia permanente de
melhoria da gestdo publica.

C.2 Estruturar redes
interfederativas
e comunidades
de pratica

Fortalecer redes interfederativas e comunidades de pratica como
instrumentos permanentes de cooperagdo federativa; incentivar
redes regionais de inovagdo, consércios intermunicipais e
programas de mentoria técnica; compartilhar conhecimentos,
metodologias, experiéncias e solugdes entre os entes federativos;
reduzir assimetrias territoriais por meio da cooperagido e da
aprendizagem colaborativa; promover ambientes mais seguros para
a experimentagdo e a inovagdo publica; fortalecer as capacidades
estatais por meio do aprendizado coletivo e da cooperagdo
institucional.
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C.5

Valorizar o controle
interno como pilar
da seguranga juridica

Estruturar técnica e institucionalmente os érgdos de controle
interno dos entes, sobretudo aqueles com menores capacidades;
consolidar o controle interno como instancia permanente

de assessoramento técnico, preventivo e orientador da gestdo;
promover a capacitagdo continua e o desenvolvimento de
capacidades técnicas dos integrantes de controle interno; integrar
o controle interno aos processos de gestdo e ao controle externo,
preservadas suas competéncias; qualificar a identificacdo

de riscos, a conformidade normativa e a documentacdo

do processo decisério.

C4

Fortalecer
capacidades
analiticas e
infraestrutura
de producido de
conhecimento

Estruturar capacidades analiticas permanentes e integra-las

as estruturas de governanga, planejamento e coordenagio;
institucionalizar processos e sistemas de producdo, integragdo
e utilizagdo de diagnésticos, dados, avaliagdes, evidéncias

e conhecimentos estratégicos; fortalecer a gestdo do
conhecimento, o monitoramento, a avaliagdo e a preservagdo
da meméria institucional, compartilhando esse conhecimento
entre organizagdes e entes federativos; consolidar uma
infraestrutura permanente de produgdo de conhecimento
para fortalecer a inteligéncia institucional e aprimorar a resposta
do Estado a problemas publicos complexos.
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Os trabalhos desenvolvidos pelo GT
Inovacdo e Seguranca Juridica mostra-
ram que a construcdo de um ambiente
institucional mais inovador, seguro e
orientado a entrega de resultados exige
superar abordagens que tratam a inse-
guranca juridica como consequéncia ex-
clusiva da insuficiéncia normativa ou da
intensidade do controle. O diagnéstico
realizado demonstrou que a qualidade
das decisbes publicas decorre da intera-
cdo entre fatores normativos, institucio-
nais, organizacionais e de capacidades
estatais, que conformam o ecossistema
decisério da administracdo publica.

A seguranca juridica deixa de ser com-
preendida como atributo produzido
apenas pela estabilidade das normas ou
pela reducdo dos riscos de responsabili-
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zacdo. Ela passa a ser resultado da qua-
lidade do processo decisério, da previ-
sibilidade dos parimetros de controle,
da convergéncia institucional, da mo-
tivacio das decisbées e da existéncia
de capacidades estatais que permitam
compreender problemas complexos,
construir alternativas, gerir riscos e
produzir respostas proporcionais as
necessidades da sociedade.

As recomendacées formuladas pelo GT
vido nessa direcdo. Muito além de ques-
toes pontuais, apresentam uma agenda
integrada voltada ao fortalecimento da
governanca publica, da coordenagdo
entre as instituicdes de controle, da
inovacdo responsavel, da aprendizagem
institucional e das capacidades neces-
sarias para qualificar a tomada de deci-
sdo e a implementacdo de politicas pu-
blicas. Trata-se de reconhecer que am-
bientes institucionais mais previsiveis,
coordenados e tecnicamente estrutura-
dos favorecem, simultaneamente, me-
Ilhores decis@es, maior efetividade das
politicas publicas e controles mais rele-
vantes para a sociedade.

Por essa razdo, o fortalecimento das ca-
pacidades estatais deve ser compreen-
dido como agenda comum da gestdo e
do controle. Se, por um lado, a atuagdo

administrativa deve ser cada vez mais
motivada, transparente e orientada por
evidéncias, por outro, o controle é cha-
mado a exercer papel crescente na in-
dugdo de boas praticas, na produgdo de
conhecimento, na reducdo de assime-
trias de informagdo e no aprimoramen-
to dos arranjos institucionais. A relagdo
entre gestdo e controle deixa, assim, de
ser compreendida como uma dindmica
de oposigdo para afirmar-se como ele-
mento essencial da construcdo de um
Estado mais capaz, integro, inovador e
comprometido com a entrega de valor
publico.

As propostas apresentadas ndo preten-
dem eliminar os riscos inerentes 3 acdo
publica, tampouco afastar os mecanis-
mos de responsabilizacdo préprios do
Estado Democritico de Direito. Seu
propésito é contribuir para que deci-
s6es publicas legitimamente constru-
idas possam ser tomadas com maior
qualidade, previsibilidade e seguranca
juridica, preservando a responsabiliza-
cdo por condutas dolosas ou marcadas
por erro grosseiro, ao mesmo tempo
em que se fortalecem as condicdes
institucionais para uma administracio
publica capaz de enfrentar problemas
complexos e produzir resultados con-
sistentes para a sociedade.

11/

Fortalecer a
seguranca juridica
significa fortalecer
as capactdades
(nstitucionats gue
permitem ao Estado
decidir melhor,
controlar melhor

e entregar melhores
resultados

a sociedade.
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Da analise a acao: solugdes institucionais

coconstruidas no sétimo encontro

O sétimo encontro do GT Inovacdo e Seguranca Juridica
marcou a transicdo do diagndstico para a formulacio de
propostas institucionais estruturantes. Apds seis encontros
dedicados a identificagdo das causas da paralisia deciséria,

incluindo a hipercomplexidade normativa, a fragmentagdo do

sistema de controle, a cultura do medo e as assimetrias de
capacidades estatais, o GT mobilizou esse acimulo analitico

em um exercicio orientado a construcdo de solu¢des concretas

e implementaveis.

A metodologia adotada, baseada em design thinking e
ideacdo guiada, permitiu a formagdo de grupos mistos,
reunindo gestores publicos, membros de 6rgdos de controle
e especialistas. Esse desenho metodoldgico criou um espago
qualificado de cocriagdo institucional, no qual diferentes
racionalidades puderam dialogar a partir de problemas reais
da administracdo publica. O foco do encontro ndo esteve
na produgdo de novas normas, mas no desenho de arranjos
institucionais capazes de alterar incentivos, fortalecer
capacidades estatais e reduzir riscos decisérios, mantendo a
integridade e a seguranca juridica.

Desse processo emergiram trés propostas centrais, que
sintetizam os aprendizados acumulados ao longo de
todo o ciclo do GT e que se ancoram diretamente nas
recomendagdes apresentadas na secdo anterior.

i. Iindice de Capacidade Institucional de Inovacio
A primeira proposta consiste na criagio de um indice de
Capacidade Institucional de Inovagdo, concebido como
instrumento de diagnéstico, inducio e diferenciacdo

contextual da atuacdo estatal e do controle. O indice tem
como objetivo tornar visiveis as condi¢des institucionais que
permitem ou inibem a inovagdo responsavel no setor publico,
superando andlises genéricas e abstragdes normativas.

O indice propde mensurar, de forma integrada, dimensd&es
como: 1. governancga decisdria e clareza de responsabilidades;
2. ambiéncia normativa e previsibilidade interpretativa;

3. incentivos organizacionais a inovacido e a aprendizagem;

4. qualificagdo técnica e estabilidade dos quadros, €;

5. maturidade institucional para lidar com risco,
experimentacio e erro justificavel.

Mais do que um mecanismo classificatério ou de
ranqueamento, o indice foi concebido como ferramenta

de indugdo institucional. Seus resultados podem orientar
estratégias de fortalecimento de capacidades, subsidiar
politicas federativas de apoio técnico e informar uma atuagdo
de controle mais proporcional, contextualizada e orientada ao
aprendizado. Ao reconhecer a heterogeneidade institucional
do Estado brasileiro, o indice contribui para decisées mais
justas, previsiveis e aderentes as realidades locais.

. Programa Federativo de Desenvolvimento

e Inovacdo com Times Mistos

A segunda proposta refere-se ao desenho de um programa
federativo de desenvolvimento e inovacdo, estruturado a
partir de times mistos, compostos por gestores publicos e
representantes de 6rgdos de controle. A légica do programa
parte do reconhecimento de que a inseguranca juridica e a
paralisia decisdria sdo agravadas pela combinacdo entre baixa
capacidade estatal e atuacdo de controle descoordenada e
retrospectiva.
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pamis

O programa propde deslocar o controle de uma posicdo
predominantemente reativa para uma atuacgdo indutiva e
preventiva, orientada ao fortalecimento das capacidades
técnicas, relacionais e adaptativas da gestdo publica. Por

meio de ciclos de acompanhamento, orientacdo e aprendizado
conjunto, os times mistos atuariam no apoio a projetos
estratégicos, iniciativas inovadoras e politicas publicas complexas,
especialmente em contextos subnacionais mais frageis.

Ao apostar na cooperacdo interfederativa e na aprendizagem
compartilhada, o programa busca reduzir assimetrias
territoriais, qualificar decisGes administrativas e criar
ambientes institucionais mais seguros para inovar, sem
comprometer a autonomia dos érgdos de controle para que
cumpram seus objetivos estatutdrios.

.Modelo de Gestio Inteligente e Aprendizagem Institucional

A terceira proposta consiste na formulacdo de um modelo
de Gestdo Inteligente, fundamentado na valorizagdo da
qualificagdo continua, na criagdo de incentivos institucionais
ao bom desempenho e na institucionalizacdo do aprendizado
organizacional como antidoto ao erro grosseiro.

Esse modelo parte da critica a cultura administrativa baseada
no medo, na autoprotegdo e na responsabilizagdo retrospectiva
descontextualizada. Prop&e substitui-la por uma ldgica na

qual decisées fundamentadas, processos bem documentados
e ciclos permanentes de avaliagdo e melhoria sejam
reconhecidos e valorizados institucionalmente.

No dmbito da Gestdo Inteligente, o erro justificavel, quando
decorrente de decisio motivada, baseada em evidéncias
e conduzida com boa-fé, deixa de ser tratado como falha

moral ou indicio automatico de irregularidade e passa a ser
compreendido como insumo legitimo para o aprimoramento
institucional. O foco desloca-se da punicdo individual para o
aprendizado organizacional e para a correcdo estrutural de
falhas.

Convergéncia das propostas e implicagdes institucionais

As trés propostas apresentadas sdo complementares e convergem
para um mesmo objetivo: reconstruir a capacidade do Estado
de decidir sob incerteza com responsabilidade, previsibilidade e
aprendizado. Ao articular diagndstico institucional, cooperacdo
federativa e reconfiguragdo do papel do controle, o GT
demonstrou que a construgdo de um ambiente seguro para
inovar exige, simultaneamente, pardmetros claros de seguranca
juridica, espagos de experimentagdo controlada, redes de apoio
institucional e capacidades estatais distribuidas.

Essa agenda ndo substitui as recomendagdes estruturantes
apresentadas anteriormente, mas as complementa. As propostas
aqui descritas constituem o elo entre o diagndstico produzido
pelo GT e as recomendagdes dirigidas aos érgdos de controle, a
gestdo publica e ao arranjo federativo, inaugurando uma agenda
pratica e implementdvel para um modelo de governanca publica
mais inteligente, colaborativo e juridicamente seguro.
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[QUADRO'G]

PROPOSTAS DO ENCONTRO PRESENCIAL DO BT INOVAGAO E SEGURANGA JURIDICA

Praposta

Problema enfrentado

Impacto Esperado

indice de Capacidade
Institucional de
Inovagao

Auséncia de pardmetros objetivos
para avaliar capacidades estatais;
aplicagdo uniforme de normas

e controle sobre realidades
institucionais profundamente
desiguais; decisdes de controle
descontextualizadas que penalizam
fragilidades estruturais

Tornar visiveis as capacidades
institucionais reais; subsidiar decisdes
de controle mais proporcionais e
contextualizadas; orientar politicas de
fortalecimento institucional; reduzir
inseguranca juridica e assimetrias
federativas

Programa Federativo
de Desenvolvimento
e Inovagao com
Times Mistos
(gestao + controle)

Fragmentagdo entre gestdo e
6rgdos de controle; atuagdo
predominantemente reativa e
sancionatéria; baixa capacidade
técnica e relacional em entes
subnacionais, especialmente
municipios pequenos e médios

Fortalecer capacidades técnicas,
relacionais e adaptativas; induzir
controle preventivo, cooperativo e
orientador; reduzir paralisia deciséria;
criar ambientes institucionais mais
seguros para inovar sem comprometer
a integridade

Modelo de Gestao
Inteligente e
Aprendizagem
Institucional

Cultura administrativa baseada

no medo, na autoprotegio e na
responsabilizacdo retrospectiva;
confusdo entre erro justificdvel e
erro grosseiro; auséncia de incentivos
ao aprendizado organizacional

Reconfigurar a cultura administrativa;
institucionalizar o aprendizado como
ativo publico; proteger o gestor que
decide com método e boa-fé; deslocar
o foco da punigdo individual para

a melhoria continua e a corregdo
estrutural de falhas

Elaboragao prdpria.
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