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RESUMO

LINO, Estévao José. Principios Constitucionais da Administracdo Publica: Como o
Principio da Legalidade Afeta o Agir Eficiente do Gestor Publico? 2014. 71 fls.
Universidade Tecnoldgica Federal do Parana, Campus Séao José dos Campos - SP.

Este trabalho tem o objetivo efetuar a analise da possivel existéncia de um conflito
entre 0s principios constitucionais da legalidade e da eficiéncia na pratica diaria do
gestor publico. Nesse passo, para atingir este objetivo, foi realizada uma descricdo
detalhada da importancia da governanca para a Administracdo Publica, bem como
foram explicados os principios constitucionais apliciveis a administracdo publica.
Assim, sabendo que antes de tomar qualquer decisédo o gestor publico deve pautar-
se pelos principios norteadores da administracao Publica afim de que o ato praticado
nao seja declarado nulo, € possivel que exista, na gestao publica, um conflito entre o
principio da legalidade e o principio da eficiéncia. Isso ocorre porque por vezes a
obediéncia a estrita legalidade acarreta em prejuizos financeiros e econémicos ao
Estado por conta da morosidade burocratica da propria administracéo publica, o que
em tese, colocaria a gestdo publica diante de um quadro de ineficiéncia. Assim,
mostra-se no presente estudo, por meio de doutrinas juridicas, doutrinas de
governanca, materiais jornalisticos e jurisprudéncias, se na relacdo entre os
principios constitucionais da legalidade e da eficiéncia, ha conflito restritivo a
eficiéncia na Administracdo Publica.

Palavras-chave: Governanga, Principios, Legalidade, Eficiéncia.



ABSTRACT

LINO, Estévdo José. Constitutional Principles of Public Administration: How the
Principle of Legality Act Affects Effective Public Manager. 2014. 71 pgs. Federal
Technological University of Parand, Campus Sao José dos Campos—SP
(Universidade Tecnologica Federal do Parana, Campus Séao José dos Campos—SP).

This work attempts to analyse the possible conflict between two constitucional
principles, legality and efficiency, in the daily activity of the Public Manager. To
achieve this work’s purpose there is a detailed description of the importance of
governance to Public Administration as well as an explanation of it’s ruling principles.
Before taking any decisions, the Public Manager has to be based in the guiding
principles of Public Administration, so that his/hers actions can’'t be declared null, so
it's possible that within Public Management exists a conflict between the principles of
legality and effciency. This occurs because sometimes the obedience to strict legality
entails finantial and economic damage to the State caused by Public Administration’s
slowdown bureaucracy, what in thesis puts Public Management in an inefficient
frame. Thus this work attempts to disclose — through the legal doctrine, governance
doctrine, newspaper articles and jurisprudence — if there is indeed a restricted conflict
to the efficiency of Public Administration caused by the relationship between the
principles of legality and efficiency.

Keyword: Governance, Principles, Legality, Efficiency.
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1. INTRODUCAO

Na contemporaneidade, em especial no século XX, inicia-se no Brasil a
busca pela democracia plena, que vem sendo paulatinamente construida, e com o
objetivo de que ndo houvesse uma instabilidade juridica, buscou-se por meio de um
ordenamento juridico estabilizar a atividade estatal, sendo que, na Lei Fundamental
do Pais, ou seja, em sua Constituicdo Federal, estabeleceu-se os limites das

atividades do Estado.

Assim, nesse bojo evolutivo do Estado Democrético de Direito emerge a
necessidade que os administrados (povo) tenham um representante, um
administrador que ouca suas necessidades e as atenda com a utilizacdo dos
recursos publicos, implementando 0s servicos que necessarios para a sociedade.
Entretanto, esta atividade estatal ndo mais estda nas maos de uma sé pessoa
(monarquia), e sim dividida de modo a facilitar a prestacao do servi¢o publico e, por

consequéncia, o atendimento a coletividade.

O administrador publico deve buscar, portanto, atender aos interesses da
sociedade com a maior presteza e eficiéncia possivel, pelo que, nesse estudo, sera
mostrada a importdncia da governanca para a Administragcdo Publica, pois a
governanca traz em seu bojo trés principios que aqui serdo destacados, sdo eles:
transparéncia, integridade e responsabilidade (RAMIRES; DAVID, 2013, p. 75).

Isso porque o principio da Integridade abarca a Equidade, Eficiéncia e a
Probidade do gestor publico, considerando como agir com eficiéncia aquilo que “é
fazer o que é preciso ser feito com qualidade adequada ao menor custo possivel.
N&o se trata de reducédo de custo de qualquer maneira, mas de buscar a melhor
relacdo entre qualidade do servi¢co e qualidade do gasto” (TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, 2014, p. 50).

No mais, o gestor publico, ao atender a sociedade por meio de
procedimentos, deve respeitar 0s principios e as leis para que estes sejam validos.
Portanto, o administrador publico é obrigado a seguir as normas para dar efetividade
aos seus atos, além de evitar graves consequéncias pelo mau uso do dinheiro

publico. Como base orientadora dos seus atos, o administrador publico pauta-se nos
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principios norteadores da administracdo publica, descritos na Constituicdo Federal
de 1988.

Assim, o0 presente estudo evidencia 0s principios constitucionais
aplicaveis a administracdo publica, detalhando sua aplicacdo na vida pratica do
gestor publico, inclusive apontando quais o0s elementos desses principios, em
especial o principio da eficiéncia, pois 0 administrador publico é obrigado a agir com

eficiéncia em prol do bem comum.

Todavia, nem sempre o trabalho do administrador publico é simples,
posto que por muitas vezes este se vé num conflito de principios ao ter que tomar
alguma decisdo. Assim, este estudo também mostrara se na relagdo entre os
principios constitucionais da legalidade e da eficiéncia, ha conflito restritivo a

eficiéncia na Administracéo Publica.

Evidencia também o principio da legalidade temperada, que mostra que a
legalidade deve ser temperada com todos 0s principios constitucionais, para que

haja efetivo respeito a integralidade da norma constitucional.

Por fim, mostrados os objetivos a serem alcancados, descrita a pesquisa

sobre o tema, apresenta-se a concluséo do presente estudo.
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1.1 Problemética

Na Administracdo Publica algumas vezes o gestor publico se acha em
meio a um conflito de principios que, aparentemente, o limitam ou o impedem em

realizar um ato que beneficiara toda a coletividade.

Assim, ponderando a problematizagdo oferecida, procura-se com esta
discussdo académica responder a seguinte questdo de pesquisa: O principio da
legalidade, independentemente de toda a sua relevancia, pode ser entendido como

fator restritivo a eficiéncia na Administracdo Publica?

1.2 Justificativa

O tema abordado no presente estudo se justifica ante a sua relevancia
pratica na vida diaria do gestor publico, pois este deve obedecer os ditames
constitucionais e legais, bem como o0s principios estabelecidos nos textos

normativos, em especial aqueles previstos na Constituicdo Federal.

No mais, atendendo rigorosamente 0s principios constitucionais, o gestor
publico deve ter uma gestdo eficiente, até porque a eficiéncia € um dos principios
constitucionais requerido do gestor publico. Conquanto, este também deve obedecer
o principio da legalidade, ou seja, deve agir com eficiéncia porém sem extrapolar os

limites da lei.

Este tema é importante, basta ver que diversos autores escrevem a
respeito dos principios constitucionais norteadores da administracdo publica,
explicando sua forga normativa e sua concretude préatica. Assim, diante da
possibilidade de uma possivel colisdo principiolégica, demostra-se a importancia do

tema.

1.3 Objetivos

1.3.1 Objetivo Geral

Analisar a existéncia do conflito entre os principios constitucionais da

legalidade e da eficiéncia na pratica diaria do gestor publico.
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1.3.2 Objetivos Especificos

Sao os objetivos especificos deste estudo:

1 - Descrever a importancia da governanca para a Administragdo Publica;

2 — Evidenciar os principios constitucionais aplicaveis a administracao

publica;

3 — Mostrar se na relacdo entre os principios constitucionais da legalidade

e da eficiéncia, ha conflito restritivo a eficiéncia na Administracéo Publica.

1.4 Procedimentos Metodolégicos

O presente estudo visa analisar a possivel existéncia de conflito entre os
principios constitucionais da legalidade e da eficiéncia na pratica diaria do gestor
publico, para isso, descreve-se a importancia da governanca para a Administracao
Publica, evidencia-se os principios constitucionais aplicaveis a administragdo publica
e, mostra-se se na relacdo entre os principios constitucionais da legalidade e da
eficiéncia, ha conflito restritivo a eficiéncia na Administracdo Publica, apresentando
as possiveis solucdes para o conflito.

O tipo de estudo utilizado é de uma pesquisa descritiva e tedrica
(RODRIGUES, 2007, p. 3-4), pois sua fundamentacédo argumentativa surge a partir
da norma constitucional, dos livros de doutrinas juridicos e de doutrinas sobre
governanca, e possui uma aplicagcéo pratica, a partir do entendimento jurisprudencial
da Justica brasileira, bem como, do Tribunal de Contas da Uni&o.

Os procedimentos utilizados foram principalmente  pesquisas
bibliograficas, tendo uma abordagem qualitativa (RODRIGUES, 2007, p. 4-5), sendo
que o caminho percorrido no presente estudo foi de uma pesquisa realizada em
dissertacdes e monografias, livros, revistas on-line, jornais especificos, artigos on-
line, demonstrando ao final a interpretacdo doutrinaria e sua aplicacdo pratica na
jurisprudéncia quanto ao possivel conflito entre os principios constitucionais da

legalidade e da eficiéncia na pratica diaria do gestor publico.
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2. GOVERNANCA E A ADMINISTRACAO PUBLICA

Ao efetuar a andlise da possivel existéncia do conflito entre os principios
constitucionais da legalidade e da eficiéncia na pratica diaria do gestor publico, é
necessario que antes se possa determinar o conceito de governanca e descrever a
importadncia desta para a Administracdo Pdublica, pois, muitos aspectos da
governanca estao ligados aos principios constitucionais da administracao publica.

Conceitualmente, a governanca divide-se em governanca corporativa e
governanca publica (RAMIRES; DAVI, 2013, p. 61), sendo que a governanca
corporativa precedeu a publica, tendo muitos de seus conceitos abstraidos para

aguela, conforme veremos a seguir.

2.1 Governanca Corporativa

A governanca € um termo que tem sido utilizado, mais recentemente, com
0 objetivo de explicar a capacidade da gestdo para se atingir o fim almejado,
contudo, desde meados dos anos 1930, ha estudos a respeito da questdo, onde “De
acordo com Berle e Means (1932), que desenvolveram um dos primeiros estudos
académicos tratando de assuntos correlatos a governanca, € papel do Estado
regular as organizacdes privadas” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014, p.
15).

Desde entédo, ao longo da Historia houve uma evolugdo e um crescente
interesse em relacdo a governancga, pois se viu importantes instituicbes dedicando-
se a promoverem o tema, como por exemplo, o Fundo Monetario Internacional e o

Banco Mundial, conforme apontou o Tribunal de Contas da Uni&o:

Nos anos que se seguiram, dezenas de paises passaram a se preocupar
com aspectos relacionados a governanca e diversos outros cddigos foram
publicados. Atualmente, o G8 (reunido dos oito paises mais desenvolvidos)
e organizagcdes como o Banco Mundial, o Fundo Monetério Internacional —
FMI e a Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico —
OCDE dedicam-se a promover a governanca (ECGI, 2013 apud BRASIL.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014, p. 15).

No Brasil, esse aumento no interesse em governanca que houve na area

privada resta evidente quando se observa que houve, ao longo dos ultimos anos,
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importantes acdes que demonstram isso, como o0 lancamento do Cdadigo das
melhores préticas de governanca corporativa pelo Instituto Brasileiro de Governanca

Corporativa — IBGC, nos anos de 2004 e 2009, conforme abaixo delineado:

O Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa — IBGC, desde entao,
lancou novas versdes (2004 e 2009) do Cddigo das melhores préticas de
governanca corporativa, documento que define quatro principios basicos de
governanca aplicaveis ao contexto nacional: transparéncia, equidade,
prestacdo de contas e responsabilidade corporativa.

Segundo o IBGC, apesar de o cédigo ter sido desenvolvido, primariamente,
com foco em organizagBes empresariais, ao longo daquele documento foi
utilizado o termo “organizacbes”, a fim de torna-lo o mais abrangente
possivel e adaptavel a outros tipos de organizagdes, como Terceiro Setor,
cooperativas, estatais, fundacdes e 6rgdos governamentais, entre outros
(BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014, p. 15).

No mais, o interesse em governanga corporativa aumentou, porque esta
pacifica a existéncia de um conflito existente nas corporacdes, pois do ponto de vista
corporativo, para Jensen e Meckling (1976 apud RAMIRES; DAVID, 2013, p. 61),
governanca € a administracdo de um conflito de interesses existente entre o

principal “titular” de uma propriedade e o “agente” que administra essa propriedade.

Assim, “o ‘principal’, titular da propriedade, delega ao ‘agente’ o poder de
decisdo sobre essa propriedade. A partir dai surgem os chamados conflitos de
agéncia, pois os interesses daquele que administra a propriedade nem sempre estéo
alinhados com os de seu titular” (JENSEN; MECKLING, 1976 apud RAMIRES;
DAVID, 2013, p. 61).

Deste conflito, denominado “teoria da agéncia”, conforme PISA (2013), &
possivel observar que a governancga corporativa estuda o choque de interesses
existentes nas grandes corporagdes, o qual decorre de trés condi¢cdes que estédo
presentes nas relacdes das partes envolvidas, que sao:

a) o agente dispfe de varios comportamentos possive is para serem
adotados;

b) a acdo dos agentes/administradores afeta ndo ape nas o seu bem-
estar, mas também o dos proprietarios (acionistas c ontroladores);

c) as acOes do agente dificlmente sdo observaveis pelo proprietario,
havendo assimetria informacional entre as partes. (PISA. 2013, p.106)
sem grifo no original.

Nesse passo, 0s varios comportamentos possiveis para serem adotados

pelo agente por meio de acdes do agente refletindo na vida dos proprietarios e a
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pouca observacéo dos proprietarios em relacdo as acdes dos agentes, criam o ponto
de tensao e disputa entre ambos (BONEZI; PEDRACA, 2008).

Assim, surge entdo a governanga, como ponto central para a pacificacao
deste conflito, pelo que se conclui que “a governanca corporativa € um meio para
reduzir a assimetria informacional percebida na relagcdo entre o gestor dos recursos
e 0 proprietario desses recursos” (JENSEN E MECKLING, 1976 apud PISA, 2013,
p.106).

Como ponto de pacificagdo do conflito existente entre o agente e 0s
administrados, a governanca existe para assegurar aos administrados que seus
investimentos estdo seguros, e se realmente estdo, entdo h& boa governanca
corporativa, pois esta “assegura aos sOcios equidade, transparéncia,

responsabilidade pelos resultados e obediéncia as leis do pais” (IBGC, 2011).

Nesse passo, na elaboracdo de um conceito relacional, a partir dos
principais objetivos da governancga corporativa, o Instituto Brasileiro de Governanca

Corporativa (IBGC) postulou o seguinte conceito:

Governanca Corporativa é o sistema que assegura ao socio-proprietarios o
governo estratégico da empresa e a efetiva monitoracdo da diretoria
executiva. A relacdo entre propriedade e gestao se da através do conselho
de administracdo, a auditoria independente e o conselho fiscal, instrumentos
fundamentais para o exercicio do controle. A boa Governanca Corporativa
assegura aos so6cios equidade, transparéncia, responsabilidade pelos
resultados e obediéncia as leis do pais. No passado recente, nas empresas
privadas e familiares, os acionistas eram gestores, confundindo em sua
pessoa propriedades e gestdo. Com a profissionalizacdo, a privatizacéo, a
globalizacdo e o afastamento das familias, a Governanca Corporativa
colocou o Conselho entre a Propriedade e a Gestao (IBGC, 2011 apud
RAMIRES; DAVI, 2013, p. 63).

Importante frisar que, a governanca corporativa esta fundada em
principios, e que estes principios sobre 0s quais a governanca corporativa esta
firmada sdo a garantia de que se ter4 a boa governanca. Segundo IBGC (2014)
estes principios sdo: Transparéncia, Equidade, Prestacdo de Contas (accountability)

e responsabilidade corporativa.

Estes principios sdo os pilares da governanca corporativa e esta mostra
gue se estes forem empregados de maneira correta os resultados serdo positivos.
Assim, IBGC (2014) definiu os principios da governanca corporativa da seguinte

forma:
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Transparéncia - Mais do que a obrigacdo de informar é o desejo de
disponibilizar para as partes interessadas as informag¢fes que sejam de seu
interesse e ndo apenas aquelas impostas por disposicdes de leis ou
regulamentos. A adequada transparéncia resulta em um clima de confianca,
tanto internamente quanto nas relacdes da empresa com terceiros. N&o
deve restringir-se ao desempenho econdmico-financeiro, contemplando
também os demais fatores (inclusive intangiveis) que norteiam a acédo
gerencial e que conduzem a criacdo de valor.

Equidade - Caracteriza-se pelo tratamento justo de todos os sécios e
demais partes interessadas (stakeholders). Atitudes ou politicas
discriminatérias, sob qualquer pretexto, sdo totalmente inaceitaveis.
Prestacdo de Contas ( accountability) - Os agentes de Governanca devem
prestar contas de sua atuacdo, assumindo integralmente as consequéncias
de seus atos e omissdes.

Responsabilidade Corporativa - Os agentes de Governanca devem zelar
pela sustentabilidade das organizacbes, visando a sua longevidade,
incorporando consideracBes de ordem social e ambiental na definicdo dos
negécios e operacgdes (IBGC, 2014).

Conforme apontado acima, o principal deve agir, em relagdo aos socios,
com transparéncia, nédo se limitando as imposic¢oes legais, deve agir com equidade,
sem nenhuma atitude discriminatoria, prestando contas de sua atuacédo assumindo a
consequéncia de seus atos, bem como deve agir zelando pela sustentabilidade das

organizacdes onde atua.

Esta base principiolégica fez da governanga corporativa um exemplo
positivo para a administracdo publica, pois os estudos levaram ao “conhecimento
das condicdes que garantem um Estado eficiente” (DINIZ, 1995, p. 400 apud
GONCALVES, 2006). Por fim, é necessario que se mostre a governanca do ponto

de vista da coisa publica, conforme abaixo apontado.

2.2 Governanca Publica

Este estudo chega a uma fase importante, pois antes de explicar qual a
importancia da governanca na administracdo publica, passa a expor o conceito e a
realizar uma analise da governanca, sua relacdo e diferenga com o conceito de

governabilidade e de seus principios em relacdo ao setor publico.

O conceito de governanca inserido na administracdo publica visa
desburocratizar o Estado, pois “tendencialmente, a administracdo burocratica &
sempre uma administracdo que exclui o publico. A burocracia oculta, na medida do

possivel, 0 seu saber e o seu fazer da critica” (BENTO, 2003, p. 83).
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No presente estudo a governanca publica possui algumas definicbes
dadas pelos especialistas, tanto autores como entidades, que se debrugam sobre o
tema, dentre os quais alguns merecem destaque. Nesse passo, para o Tribunal de
Contas da Unido (2014, p.42) a “Governanca no setor publico compreende
essencialmente os mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a conducédo de

politicas publicas e a prestacao de servigcos de interesse da sociedade”.

Para Goncalves (2006), a definicdo geral de governanca € “o exercicio da
autoridade, controle, administracdo, poder de governo”, ou seja, “é a maneira pela
qual o poder é exercido na administragdo dos recursos sociais e econdémicos de um
pais visando o desenvolvimento”, mostrando ao final “a capacidade dos governos de

planejar, formular e implementar politicas e cumprir funcdes.”

Assim, conforme visto em governancga corporativa, pela teoria da agéncia,
gue mostra o conflito entre o principal, que é o titular da propriedade, e 0 agente,
que é quem foi delegado pelo titular e detém o poder de decisdo sobre essa
propriedade, pois nem sempre 0s interesses de um estdo alinhados com os

interesses do outro.

Esse conflito também é existente no setor publico e que, segundo o
Tribunal de Contas da Unido (2014), se da entre os agentes (administradores), que
sao os representantes eleitos do povo, conselhos, autoridades, dirigentes e gerentes

e o0 principal, que € o cidad&o. Isso fica mais claro com a figura abaixo:

PRINCIPAL

Cidadaos Representantes eleitos
Conselhos
Autoridade Maxima
Dirigentes Superiores
Dirigentes

Gerentes

Figura 1 — Relacgao principal-agente em um modelo di  reto de interacdo
Fonte: Brasil. Tribunal de Contas da Unido (2014, p . 43).
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No mais, o Tribunal de Contas da Unido (2013), ao versar sobre o
assunto, destacou que a governanca publica tem o objetivo de assegurar uma
prestacdo de contas publica, fornecendo seguranca a sociedade e ao Congresso
Nacional sobre a aplicacdo dos recursos do poder publico, isso em conformidade
com os principios de administragdo publica e com as leis. Essa afirmacédo Tribunal
de Contas da Unido (2013) foi da seguinte maneira:

(...) governanca publica constitui um instrumento cujo objetivo é assegurar
a accountability puablica, contribuindo para reduzir as incertezas sobre o que
ocorre no interior da administragdo publica, fornecendo a sociedade e ao
Congresso Nacional uma razoavel seguranca de que 0s recursos e poderes
delegados aos administradores publicos estdo sendo geridos mediante
acOes e estratégias adequadas para alcangar os objetivos estabelecidos
pelo poder publico, de modo transparente, em conformidade com os
principios de administracdo publica, as leis e os regulamentos aplicaveis.
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO apud PISA, 2013, p.119)

Também, pode-se ver que “governanca € tanto o processo politico-
negocial de identificacdo de necessidades e construcdo de objetivos (ou politicas)
quanto a efetividade de sua implantacdo, assegurando aos interessados legitimos
(stakeholders) influenciar e conhecer seus resultados”. (FONTES FILHO; LOUZADA
apud PISA. 2013, p.119). Importante destacar que este conceito ndo exclui o fato de

que a governanca publica deve manter o objetivo listado pelo Tribunal de Contas.

Nesse passo, a preocupacdo com a governanca é fundamental para os
governos na medida que “é entendida como os padrdes de articulacdo e cooperacdo
entre atores sociais e politicos e arranjos institucionais que coordenam e regulam
transacdes dentro e atraves das fronteiras do sistema econdmico” (SANTOS, 2005
apud RAMIRES; DAVID, 2013, p. 69).

Concebem também governanca como um modelo horizontal de relacéo
entre atores publicos e privados no processo de elaboracdo de politicas publicas
(PISA, 2013). No mais, aponta para o pluralismo, no sentido de que “diferentes
atores tém, ou deveriam ter, o direito de influenciar a construgdo das politicas
publicas”. Isso € importante porque mostra “uma mudanca do papel do Estado
(menos hierarquico e menos monopolista) na solucdo de problemas publicos”
(SECCHI, 2009, p.357-359 apud PISA, 2013, p.106).

7 7

Nesse aspecto € possivel concluir que governanca é o meio de
pacificacdo do conflito de interesses existentes entre os administradores dos
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interesses dos titulares, concedendo meios para a estabilizacdo dessa desavenca
por intermédio de uma gestao eficiente e agil utilizando os principios basilares da
transparéncia, integridade e prestacdo de contas, dando maior confianca aos atores
envolvidos. Nesse sentido foi bem anotado por PISA:
Governanca € um modelo de gestdo publica no qual interagem diferentes
atores: politicos, administradores publicos e representantes da sociedade
gue buscam alcancar os objetivos conjuntamente definidos, por meio de
uma gestdo compartilhada e pautada nos principios da legalidade, ética,

integridade, equidade, transparéncia e prestacdo de contas (accountability)
(PISA, 2013, p.120).

Estas contribuicdes e definicbes advindas da governanca possibilitaram a
visualizacdo de um sistema de gestdo que fosse eficiente e ndo moroso, sendo que
“esse contexto propiciou discutir a governanca na esfera publica e resultou no
estabelecimento dos principios basicos que norteiam as boas praticas de
governanca nas organizagdes publicas (IFAC, 2001 apud TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, 2014, p. 17): transparéncia, integridade e prestacio de contas.

Porém, antes de adentrar no estudo dos principios, vale ressaltar, em

uma breve sintese, a diferenca existente entre governanca e governabilidade.

Governar significa “deter uma posicdo de forca a partir da qual seja
possivel desempenhar uma funcéo imediatamente associada ao poder de decidir e
implementar decisbes ou, ainda, de comandar e mandar nas pessoas” (NOGUEIRA,
2001, p. 99 apud GONCALVES, 2006, p. 2). Assim, existindo governanga, pode-se

falar em governabilidade, que possibilita a implementacdo das politicas publicas.

A definicdo de governabilidade € concebida como “o apoio obtido pelos
governos as suas politicas e a sua capacidade de articular aliancas e coalizGes/
pactos entre os diferentes grupos sociopoliticos para viabilizar o projeto de Estado e
sociedade a ser implementado” (ARAUJO, 2002, p.6 apud PISA, 2013, p.120).

Para Diniz (1996, p.22 apud PISA, 2013, p.121) o conceito sintético de
governabilidade € que “condi¢Bes sistémicas de exercicio do poder pelo Estado e

seu governo em uma determinada sociedade”.

Observa-se do contexto geral que a governabilidade é necessaria para

que o gestor publico em cargo executivo consiga dar efetividade aos seus planos e
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projetos. A governabilidade é tdo importante para um agente publico do poder
executivo quanto a sua eleicdo nas urnas, pois sem a governabilidade ndo podera
governar com eficiéncia. Assim, os acordos que possibilitam a governabilidade se
iniciam antes de mesmo da chegada ao Poder, como se vé no exemplo abaixo

emanado de decisdo do Tribunal Superior Eleitoral:

(...) 3. O Presidente da Republica ndo governa sem a part icipacdo da
representacdo popular abrigada no Congresso Naciona |. Isso quer
dizer, concretamente, que os candidatos nas eleicde s para a Camara
dos Deputados e para o Senado Federal e o candidato  a Presidente da
Republica do mesmo partido ou coligacéo tém interes se reciproco até
para os efeitos de preservar o salutar principio da governabilidade,

presente que a nao-governabilidade €& um virus possi vel das
democracias ocidentais . 4. Agravo desprovido. (BRASIL. TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL — AGRAVO REGIMENTAL: 1046 BAHIA, Relator:
Carlos Alberto Menezes Direito, Data de Julgamento: 05/09/2006, Data de
Publicacdo: Publicado em Sesséo, Data 05/09/2006) sem grifo no original.

Assim, a governabilidade € na verdade a capacidade do agente politico, aqui
0 gestor publico, de conquistar o apoio politico do poder legislativo, para que assim
consiga concretizar seus objetivos, em especial seu programa de governo. Quando
ha um desrespeito ao, vulgarmente, denominado “jogo politico” e isto gera
embaracos a obtencdo da governabilidade, vé-se isso como um erro que deve ser

corrigido, conforme apontada na deciséo abaixo.

(...) Sendo assim, inconstitucional o art. 72, XIlI, da Lei Orgénica do

Municipio de Passo Fundo, que prevé que os consorci  0s realizados

pelo ente municipal com a Unido e o Estado dependem de aprovacao
da Camara Municipal. Regra esta que ofende as prerr  ogativas e usurpa

a competéncia do Chefe do Executivo municipal e ger a embaragos a
governabilidade do Municipio. (...

(BRASIL. TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL, TRIBUNAL
PLENO, ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 70013552476,
Relator Desembargador: Wellington Pacheco Barros, Julgado em
25/09/2006, Data de Publicacao: Diario da Justica do dia 16/11/2006) sem
grifo no original.

Os tratados e acordos politicos que permitem a existéncia da
governabilidade, e por via de consequéncia, a execucdo dos projetos de governos,
n&do sdo imorais nem desleais, pois fazem parte do jogo politico. E verdade que em
Nosso pais quase sempre vemos dendncias e apuragdes de casos de corrupgdes
pela tentativa da tomada deste poder por vias escusas e ilegais. Ressalto que néao é
este o0 objeto da discussdo aqui tracada, por isso ndo se focara nisso no presente
estudo.
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Por fim, é possivel concluir que a existéncia e a pratica da
governabilidade € um dos meios que facilitardo ao gestor publico ter uma gestao
pratica, eficiente e em total obediéncia aos principios e ditames legais e

constitucionais.

Nesse passo, em que pese a existéncia da boa governanca viabilizar a
existéncia da governabilidade, estes sdo dois institutos distintos, que podem ser
diferenciados. Contudo, ndo é simples fazer distincbes entre governanca e
governabilidade, pois como diz Santos (1997) “Os autores dedicam-se a recuperar a

origem historica dos conceitos e se esforcam por diferencia-los, nem sempre com

éxito”, mas pode-se assim limitar os conceitos:

GOVERNANCA

GOVERNABILIDADE

A governanca tem um carater mais amplo.
Pode englobar dimensbGes presentes na
governabilidade, mas vai além. Veja-se, por
exemplo, a definicdo de Melo (apud Santos,
1997, p. 341): “refere-se ao modus operandi
das politicas governamentais — que inclui,
dentre outras, questfes ligadas ao formato
politico-institucional do processo decisorio, a
definicdo do mix apropriado de financiamento
de politcas e ao alcance geral dos
programas”. Como bem salienta Santos
(1997, p. 341) “o conceito (de governanca)
ndo se restringe, contudo, aos aspectos
gerenciais e administrativos do Estado,
tampouco ao funcionamento eficaz do
aparelho de Estado”. Dessa forma, a
governanca refere-se a “padrBes de
articulacdo e cooperacdo entre atores sociais
e politicos e arranjos institucionais que
coordenam e regulam transacfes dentro e
através das fronteiras do sistema econémico”,
incluindo-se ai “ndo apenas 0S mecanismos
tradicionais de agregacdo e articulacdo de
interesses, tais como os partidos politicos e
grupos de pressdo, como também redes
sociais informais (de fornecedores, familias,
gerentes), hierarquias e associacbes de
diversos tipos” (Santos, 1997, p. 342). Ou
seja, enquanto a governabilidade tem uma
dimensdo essencialmente estatal, vinculada
ao sistema politico-institucional, a
governanga.

A governabilidade refere-se mais a dimenséo
estatal do exercicio do poder. Diz respeito a
“condi¢cBes sistémicas e institucionais sob as
quais se da o exercicio do poder, tais como
as caracteristicas do sistema politico, a forma
de governo, as relacbes entre os Poderes, o
sistema de intermediacdo de interesses”
(Santos, 1997, p. 342). Ainda segundo
Luciano Martins, o termo governabilidade
refere-se a arquitetura institucional, distinto,
portanto de governanca, basicamente ligada
a performance dos atores e sua capacidade
no exercicio da autoridade politica (apud
Santos, 1997, p. 342). Se observadas as trés
dimensbes envolvidas no conceito de
governabilidade apresentadas por Diniz
(1995, p. 394): capacidade do governo para
identificar problemas criticos e formular
politicas adequadas ao seu enfrentamento;
capacidade governamental de mobilizar os
Meios e recursos necessarios a execucao
dessas politicas, bem como a sua
implementacdo; e capacidade lideranca do
Estado sem a qual as decisdes tornam-se
in6cuas, ficam claros dois aspectos: a)
governabilidade esta situada no plano do
Estado; b) representa um conjunto de
atributos essencial ao exercicio do governo,
sem os quais nenhum poder sera exercido;

Tabela 1 — Diferenca entre Governanga e Governabili

Fonte: Gongalves, 2006, p. 3.

No mais, quanto a diferenca entre governanca e governabilidade, tem-se

que a governanca é O esteio para que a governabilidade possa se concretizar.

dade
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Aferindo esses dois temas, a diferenca entre os conceitos foi mostrada por Pisa
(2013, p.120) da seguinte forma:

(...) cabe aqui ilustrar a diferenca entre os conceitos de governabilidade e

governanca. Com essa finalidade, adotou-se aqui o entendimento de Araujo
(2002, p.6), segundo o qual a governabilidade refere-se as proprias
condi¢des substantivas/ materiais de exercicio do poder e de legitimidade
do Estado e do seu governo derivadas da sua postura diante da sociedade
civil e do mercado, considerando obviamente um regime democratico.
Pode-se entdo ser concebida a governabilidade como o apoio obtido pelos
governos as suas politicas e a sua capacidade de articular aliancas e
coalizbes/ pactos entre os diferentes grupos sociopoliticos para viabilizar o
projeto de Estado e sociedade a ser implementado (ARAUJO, 2002, p.6).
Em contraponto, para Araljo (2002), a governanca pode ser vista como a
capacidade que um determinado governo tem para formular e implementar
as suas politicas. Esta capacidade pode ser decomposta analiticamente em
financeira, gerencial e técnica, todas importantes para a consecucdo das
metas coletivas definidas que compdem o programa de um determinado
governo, legitimado pelas urnas.
O mesmo autor salienta ainda que "a governanca tem como postulado
fundamental as condi¢cdes minimas de governabilidade”, concordando com
a citacdo de Bresser-Pereira (1998, p.33) para quem "sem governabilidade
plena é impossivel obter a governanca" (ARAUJO, 2002, p.7).

Ao final, conclui-se que a governanca é o aio que possibilita a existéncia
da governabilidade, sem, contudo, excluir o fato de que sem a obtencdo da
governabilidade plena a governanca torna-se impossivel, ou seja, ha uma relacdo de
interdependéncia entre ambas, e como ensinam alguns autores, entre eles Santos
(1997), os conceitos de governanca e governabilidade se fundem formando a

“capacidade governativa”.

Porém, ressalto que ndo € objetivo deste estudo adentrar no tema de
capacidade governativa, sendo que, para que a governanca seja plenamente
aplicavel, é necessario que uma breve analise dos Principios da governanca publica,

conforme veremos.

J& anotado acima, para a governanca corporativa, o IBGC (2014) apontou
que os principios da governanca corporativa sdo Transparéncia, Equidade,
Prestacdo de Contas (accountability) e responsabilidade corporativa. Porém,
respeitadas as particularidades do setor publico, € necessario saber quais seriam 0s

principios aplicados a governanca publica, pois:

O setor publico € complexo, e, por ndo operar com uma estrutura legislativa
comum ou apresentar forma e tamanho organizacional padrdo, torna-se
importante reconhecer sua diversidade, pois cada qual tem suas
caracteristicas Unicas. Isso requer atencdo especial, bem como interfere
nas formas de responsabilidade na prestacéo de contas. O desafio &, entéo,
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dentro de cada contexto, determinar principios e elementos comuns
relevantes, considerados numa estrutura de governanca (RAMIRES;
DAVID, 2013, p. 70).

Nesse passo, as instituicdes e autores apontam quais 0s principios sao
relevantes para a governanga publica. O Instituto Brasileiro de Governanca Publica
(IBGP, 2014) destacou 10 principios para a boa governanca publica, elencando-os
da seguinte forma: 1° - Compromisso com valores éticos em prol da sustentabilidade
social e ambiental; 2° - Transparéncia dos atos, acbes e decisbes praticadas; 3° -
Promocéo do propdsito e da nog¢do de servico Publico; 4° - Institucionalizacdo das
estruturas, papéis e direitos decisorios das organizacdes publicas; 5° - Envolvimento
das partes interessadas no planejamento estratégico das organizacdes publicas; 6° -
Gestéao de riscos e de desempenho organizacionais para garantia da melhor entrega
de servigos publicos; 7° - Agdo organizacional com foco na otimizacdo do dispéndio
de recursos publicos; 8° - Atendimento as necessidades das partes interessadas de
modo efetivo e sustentavel; 9° - Desenvolvimento humano para a boa governanca
com foco na entrega de valor publico, e; 10° - Eficacia dos controles e independéncia
das verificagBes realizadas nas organizagdes publicas.

Apoiado nas orientacbes do Banco Mundial, o TCU (2014) aponta como
principios da boa governanca: a legitimidade, a equidade, a responsabilidade, a

eficiéncia, a probidade, a transparéncia e a accountability.

Para Matias-Pereira (2010b, p.124 apud PISA, 2013, p. 125), os principios
da governanca publica: relacdes éticas; conformidade em todas as dimensdes;

transparéncia; e prestacédo responsavel de contas.

Para o IFAC (2001), conforme leciona RAMIRES e DAVID (2013, p. 75)
trés principios sdo mais indispensaveis a governanca publica, sdo eles:
transparéncia, integridade e responsabilidade, expondo-o sua importancia para o

setor publico:

De acordo com o IFAC (2001), apesar dessas especificidades, trés
principios — transparéncia, integridade e responsabilidade - sdo importantes
para todas as entidades do setor publico (incluindo o governo federal;
governos regionais, como 0s estados, provincias e territorios; governos
locais, como as cidades; entidades governamentais, como agéncias,
diretorias e comissfes e empresas do governo), independente de os grupos
governantes serem eleitos ou apontados e de eles incluirem ou ndo um
grupo de pessoas ou um individuo (RAMIRES e DAVID, 2013, p. 75).
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Assim, para o presente estudo, adota-se a indispensabilidade dos trés
principios acima apontados, sendo que para a boa governanca publica ndo pode

faltar a Transparéncia, Integridade e Responsabilidade.

O principio da transparéncia “caracteriza-se pela possibilidade de acesso
a todas as informacdes relativas a organizagdo publica, sendo um dos requisitos de
controle do Estado pela sociedade civil. A adequada transparéncia resulta em um
clima de confianga, tanto internamente quanto nas relacées de 6rgaos e entidades
com terceiros” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014, p. 50).

Ademais, é um principio que pressupde que o interlocutor compreendera
a informacdo a ele passada, ou seja, a transparéncia é mais do que mera
publicidade. No Brasil, o grau de importancia dada a transparéncia cresceu ao longo
dos anos, alterando até mesmo as estruturas da Administracdo Publica Federal,

conforme constatado pelo Tribunal de Contas da Uniao:

As mudangas estruturais ocorridas na Administracdo Publica Federal,
principalmente a partir da década de 1990, e o cenario econdmico instalado
desde entdo, demandam a promocao da ética, da transparéncia e da boa
governanca como quesitos fundamentais para a garantia de confiabilidade
das instituices publicas e a consequente inclusdo do Brasil na nova ordem
sécio-econdmica mundial (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014, p.
50).

No mais, em 2004, foi criado o portal da transparéncia para mostrar aos
cidaddos as aplicacbes dos recursos financeiros publicos, assegurando

transparéncia na governanca publica, sendo que pode-se afirmar que:

O Portal da Transparéncia do Governo Federal € uma iniciativa da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), lancada em novembro de 2004, para
assegurar a boa e correta aplicagdo dos recursos publicos. O objetivo é
aumentar a transparéncia da gestdo publica, permitindo que o cidadao
acompanhe como o dinheiro pulblico estd sendo utilizado e ajude a
fiscalizar.

O Governo brasileiro acredita que a transparéncia € o melhor antidoto
contra corrup¢do, dado que ela é mais um mecanismo indutor de que os
gestores publicos ajam com responsabilidade e permite que a sociedade,
com informacdes, colabore com o controle das acBes de seus governantes,
no intuito de checar se os recursos publicos estdo sendo usados como
deveriam (CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, 2014).

Soma-se isso o fato de que em 2009, foi promulgada a Lei Complementar
n.° 131, conhecida como a Lei da Transparéncia, que alterou a Lei Complementar
n°. 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade fiscal), afim de estabelecer

regras para a responsabilidade na gestao fiscal e determinar a disponibilizacdo, em
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tempo real, de informacdes pormenorizadas sobre a execugdo orcamentéria e

financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (Brasil, 2009).

Conclui-se, portanto, que a transparéncia € importante para a governancga
publica e que esta vem sendo sistematicamente implementada no Brasil em busca

da boa governanca.

O principio da Integridade por sua vez, € um principio que abarca a
Equidade, Eficiéncia e a Probidade, tanto que para Marques (2005), “a integridade
tem a ver com honestidade e objetividade”, assim como altos valores sobre
“propriedade e probidade na administracdo dos fundos publicos e gestdo dos
negécios da entidade” (RAMIRES e DAVID, 2013, p. 72).

Seguem ainda os autores RAMIRES e DAVID (2013, p. 72) dizendo que a
Integridade é “dependente da eficacia do controle estabelecido e dos padrdes
pessoais e profissionalismo dos individuos dentro da organizacdo. A integridade
reflete nas praticas e processos de tomada de decisdo e na qualidade e na

credibilidade do seu relatério de desempenho”.

No mais, a integridade deve ser com equidade, pois esta “visa garantir as
condi¢cdes para que todos tenham acesso ao exercicio de seus direitos civis” —
liberdade de expressado, de informacdo, de associacdo, de voto, igualdade entre
géneros, politicos e sociais - saude, educacdo, moradia, seguranca (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAOQ, 2014, p. 50).

De igual modo a integridade considera o agir com eficiéncia, pois “isso &
fazer o que é preciso ser feito com qualidade adequada ao menor custo possivel.
N&o se trata de redugcédo de custo de qualquer maneira, mas de buscar a melhor
relacdo entre qualidade do servi¢co e qualidade do gasto” (TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, 2014, p. 50).

A integridade ainda deve ser com probidade, pois “trata-se do dever dos
servidores publicos de demonstrar probidade, zelo, economia ao utilizar, arrecadar,
gerenciar e administrar bens e valores publicos. Enfim, refere-se a obrigacdo que
tém os servidores de demonstrar serem dignos de confian¢a” (IFAC, 2001 apud
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014, p. 50).

Por fim, o JdUltimo principio aqui destacado é o Principio da
Responsabilidade, que segundo o Tribunal da Contas da Unido (2014, p. 50) € o

principio que “diz respeito ao zelo que os agentes de governanca devem ter pela
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sustentabilidade das organizagcbes, visando sua longevidade, incorporando
consideracdes de ordem social e ambiental na definicdo dos negdcios e operagdes”.

A Responsabilidade inclui ainda responsabilidade em prestar contas
(Accountability), pois a prestagcdo de contas € uma responsabilidade de quem
objetiva boa governanca, e segundo o Tribunal da Contas da Uni&o, a prestagéo de

contas é:

A obrigacéo que tém as pessoas ou entidades as quais se tenham confiado
recursos, incluidas as empresas e organizagdes publicas, de assumir as
responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programatica que Ihes foram
conferidas, e de informar a quem lhes delegou essas responsabilidades
(BRASIL, 2011). Espera-se que os agentes de governanca prestem contas
de sua atuagdo de forma voluntaria, assumindo integralmente as
consequéncias de seus atos e omissfes (IBGC, 2010 apud TRIBUNAL DA
CONTAS DA UNIAO 2014, p. 50).

Conclui-se assim que a governanga corporativa contribuiu em diversos
aspectos com a formacédo e crescimento da governancga publica e que esta busca,
por meio da aplicacdo dos principios estudados, garantir resultados positivos e
alcancar, ao final, a boa governanca publica, sendo assim importante assunto a ser

debatido na Administracdo Publica, como se vera a seguir.

2.3 A Importancia da Governanca na Administracdo PG4 blica

Ao observar a governanca como mecanismo facilitador da gestéo publica,
viu-se que esta emergiu no setor privado e foi absorvida pelo setor publico com o
intuito de melhorar a maquina publica. Porém, na administracdo publica é necessério
mostrar a importancia da governanca, para que esta se desenvolva sem tantos

embaracos.

A administragcdo € o ato de gerenciar bem, com efetividade um organismo
publico ou privado ou suas func¢fes. Tanto isso € verdade que Maximiano (2008, p.
11) ensina que administracao € “um processo dinamico de tomar decisdes sobre a

utilizacao de recursos, para possibilitar a realizacdo de objetivos”.

PALAVRAS SIGNIFICADO

[Do latim administratione.] I. Acdo de administrar. Il. Gestdo de
ADMINISTRACAO negécios publicos ou particulares. 1ll. Governo, regéncia. V.
Conjunto de principios, normas e funcdes que tém por fim
ordenar os fatores de producédo e controlar sua produtividade e
eficiéncia, par se obter determinado resultado. V. Pratica desses
principios, normas e funcfes. VI. Funcdo de administrador;
gestdo, geréncia. VII. Pessoal que administra. VII. Pessoal que
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administra; direcdo (Novo dicionario Aurélio, 12 Edicao)

[Do latim gerentia, de gerere, ‘fazer’.] I. Ato de gerir. Il. As

GERENCIA funcBes do gerente; gestdo, administracdo. Ill. Mandato de
administracdo (Novo dicionario Aurélio, 12 Edicao)
[Do latim gerentia, de gerere, ‘fazer’.] I. Ato de gerir. Il. As
GESTAO funcdes do gerente; gestdo, administracdo. Ill. Mandato de
administracdo (Novo diciondrio Aurélio, 12 Edi¢ao)
Rerum curatio, ‘tomar conta das coisas’. lItaliano:
ADMINISTRATIO, amministrazione, governo. Francés: gouvernemente,
ADMINISTRATIONIS admnistration.  Espanhol:  direccion, gobierno.  Inglés:

management, admnistration (lexicon Totius Latinitatis, Padua,
1940).

I. Acdo ou maneira de administrar; manejo (handling), direcdo
ou controle. 1l. Habilidade para administrar. 1ll. Pessoa ou
pessoas que controlam e dirigem os negdécios de uma instituicao
ou empresa. IV. Coletivo de executivos, considerados como
classe, distinta méo-de-obra, labor. Derivado do latim manus,
mao. (Webster's Encyclopedic Unabridged Dictionary of the
English Language, 1994, Gramercy Books)

MANAGEMENT

[Do italiano maneggiare.] Administracdo, geréncia, direcéo,
manejo: manejo de negdcios (Novo dicionario Aurélio, 12
edicdo).

MANEJO

Tabela 2 — Administracdo e outras palavras
Fonte: Maximiano, 2008, p. 12.

A administracdo da coisa publica por sua vez tem certas peculiaridades e
particularidades, tanto que na Administracdo Publica, a vontade decorre da lei que

fixa a finalidade a ser perseguida pelo administrador (DI PIETRO, 2011, p. 50).

A mesma autora ainda mostra que administrar a coisa publica

compreende planejar e executar :

Planejar Executar

Em sentido amplo, a Administracdo Publica,
subjetivamente considerada, compreende tanto 6rgaos
governamentais, supremaos, constitucionais (Governo), aos
quais incumbe tracar os planos de acao, dirigir, comandar,
como também os o6rgdos administrativos, subordinados,
dependentes (Administragcdo Publica, em sentido estrito),
aos quais incumbe executar os planos governamentais;
ainda em sentido amplo, porém objetivamente considerada,
a Administragdo Puiblica compreende a fungéo politica