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PREFACIO

Os obstaculos que impedem o funcionamento adequado da ad-
ministracao publica no Brasil, para atender as crescentes demandas da
sociedade por servigos publicos de qualidade, tem origem num passado
distante, nos rancos colonialistas, na formagéao autoritaria do Estado bra-
sileiro, no qual prevalece uma cultura patrimonialista latente, na falta de
educacéao, de consciéncia politica e de cidadania da populagdo. Esse
contexto tornou as instituigdes, ministérios, 6rgaos e empresas publicas,
presas faceis para a captura, desmandos e negociatas de partidos e po-
liticos populistas, que séo utilizadas para arrecadagao de recursos para
financiamento de campanhas politicas, ou para atender interesses escu-
sos de grupos e individuos. Essas deformacgdes e desvios na administra-
¢ao tém um campo fértil para facilitar desperdicios e corrupgao.

Constata-se, nesse contexto, que o nivel de intolerancia da so-
ciedade brasileira na atualidade, com o baixo desempenho dos gover-
nantes e politicos, € cada vez maior. Sdo crescentes as cobrangas da
populagao exigindo mudangas profundas nas relagdes entre o Estado e a
sociedade e nas formas tradicionais de administracdo do bem publico. A
populagéo se mostra cada vez mais disposta a promover o controle social
desses atores, reavaliando a forma de mensurar os seus desempenhos a
frente da gestéo publica. Querem algo que as sociedades desenvolvidas
ja alcangaram ha bastante tempo: melhores servigos publicos, mais ética
na politica e o combate efetivo aos desperdicios e a corrupgao.

Diante desse contexto, onde as deficiéncias da gestao e da go-
vernanga publica séo patentes, chega em boa hora a publicagéo deste li-
vro Gesigo e governanga publica.: aspectos esserncials, organizado pelos
professores Antonio Gongalves de Oliveira, Beatriz Jackiu Pisa e Sonia
Maria Augustinho, do Programa de Pés-Graduagdo em Planejamento e
Governanca Publica da Universidade Tecnologica Federal do Parana,
que aborda diversos temas relevantes e atuais no campo da Adminis-
tracao Publica. Destacam-se, no rol dos temas tratados, os que dizem
respeito a sociedade, ao Estado, ao Governo e a Administragéo Publica,
a Governanca nos ambitos corporativo e publico, as Politicas Publicas
como instrumentos de materializacdo do Estado a partir das agbes dos



governos, ao Orgcamento Publico como instrumento multidimensional nas
arenas politica, juridica e de gestao, e também ao controle como ferra-
menta essencial aos atos da Administragéo Publica e perenidade e sus-
tentabilidade do Estado.

No seu capitulo 1, que aborda o tema Soc/edade, os autores
Bruno Antonio Banzato, Simone Ferreira Naves Angelin, Isaura Alberton
de Lima e Vanessa Ishikawa Rasoto, discutem a nogcédo de sociedade,
compreendendo as suas caracteristicas e transformagbes ao longo da
histéria da humanidade, contemplando desde suas formas mais primiti-
vas e menos complexas, como as sociedades cagadoras e coletoras, até
as atuais, as denominadas sociedades modernas.

No capitulo 2, que trata do tema £szado, de autoria de Eduardo
Dias Dornellas, Gilberto Borges da Silveira, Rozana Maria de Holanda
Pinto, Sergio Tadeu Gongalves Muniz, se buscou definir o Estado, a partir
dos conceitos de Maquiavel, Hobbes, Locke, Montesquieu e Rousseau,
entre outros, apresentando a evolugao de suas caracteristicas principais,
construindo um arcabougo conceitual da antiguidade a modernidade.

O capitulo 3, que aborda o tema Governo e Administracdo Pu-
blica, elaborado por Joanni Aparecida Henrichs, Jodo Paulo de Souza
Cavalcante, Marcia Beatriz Schneider Blanski e Décio Estevao do Nasci-
mento, trata dos conceitos e das caracteristicas estruturantes desses ins-
titutos. Também foram objetos de estudo a nogao de administragao direta
e indireta, a relacdo com o Terceiro Setor e, por fim, a responsabilidade
do Estado quanto aos danos causados a terceiros por seus agentes.

No capitulo 4, que trata do tema Governanga corporativa, 0s
autores André Carlos Paludo, Rosane Beatriz Carlos Putz, Moises Fran-
cisco Farah Junior, debatem, a partir de distintos conceitos, a importancia
da governanca corporativa para a organizagdo das empresas, para o
mercado de capitais e para a sociedade. Concluem mostrando a intera-
cao-evolucao da Governanga Corporativa nacional e internacional e sua
contribuicéo para o crescimento das empresas e da sociedade.

O capitulo 5, que aborda o tema Governanga publica, elaborado
por Maria Lucia Figueiredo Gomes de Meza, Nelson Granados Moratta e
Silmara Lucia Bindo Groschupf, analisa, a partir de um debate multidis-
ciplinar, as diferencas entre governanga publica, governabilidade e boa
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governancga baseado nos principios da administracdo e da governanga
publicas. Por fim, apresentam-se os casos internacionais e o brasileiro a
partir de uma abordagem histérica e conceitual.

No capitulo 6, que cuida do tema Controle na Administragao Pu-
blica, os autores Bruno Pereira Faraco, Tiago Hideki Niwa e Ivan Carlos
Vicentin, apresentam distintos aspectos acerca dos controles da Admi-
nistragao Publica a partir de conceitos e fatos historicos. Ressaltam, por
fim, que todo o sistema de controle deve ser analisado e reavaliado criti-
camente, de forma periédica, para que nao perca as suas fungdes intrin-
secas em razdo de influéncias externas, politicas e de ma gestéo.

No capitulo 7, que trata do tema Politicas publicas. agcdes es-
senciais do governo para o Estado, elaborado por Marcelo Rodrigues
da Silva, Silvana Nakamori e Christian Luiz da Silva, se buscou, inicial-
mente, introduzir o conceito de Politicas Publicas sob a ética de diversos
autores. Explicitam um pouco da histéria da Politica Publica, como ela
surgiu como area de conhecimento e disciplina académica. Enfatizam,
por fim, a importancia das Politicas Publicas, como agdes essenciais do
Governo para o Estado.

O capitulo 8, que aborda o tema Orgamento gplicado ao setor
publico. instrumento politico, juridico e de gestdo, de autoria de Anto-
nio Gongalves de Oliveira, Beatriz Jackiu Pisa e Sonia Maria Augustinho
tem como objetivo principal introduzir o conceito de Orgcamento aplicado
ao Setor Publico, como instrumento norteador e limitador de seus feitos,
gerando impactos nas esferas politicas, econémicas e até sociais desse
Estado. Inferem, por fim, que o Orcamento aplicado ao Setor Publico
pode ser entendido como instrumento multidimensional de contornos ju-
ridicos, politicos e de gestéao.

E importante ressaltar, por fim, que sao inegaveis as contribui-
cOes deste livro Gesido e governanga publica: aspectos essencials, para
permitir que os interessados no tema, em especial, alunos, professores e
pesquisadores, possam ampliar o nivel de compreenséao sobre a gestéao
e a governanga publica no Brasil.

José Matias-Pereira
Professor de Administracdo Publica da Universidade de Brasilia






BRUNO ANTONIO BANZATO
SIMONE FERREIRA NAVES ANGELIN
ISAURA ALBERTON DE LIMA
VANESSA ISHIKAWA RASOTO

SOCIEDADE

OBJETIVOS

1. Introduzir ao leitor, 0 entendimento conceitual de Sociedade, em especial de
Sociedade Moderna.

2. Apresentar debate acerca da acep¢ao de sociedade, apontando diferengas en-
tre sociedades tradicionais e sociedades modernas.

3. Analisar os elementos caracterizadores da sociedade, bem como sua evolugao
ao longo do processo historico da humanidade.

4. Expor nog0es conceituais do termo politica e a sua importancia na sociedade.

5. Apresentar as principais caracteristicas das sociedades modernas frente as
suas intrigantes complexidades.






INTRODUCAO

O presente capitulo tem como prop0sito abrir a discusséao acerca
da nogao de Sociedade, analisando os elementos que a caracterizam,
bem como compreendendo sua evolugao ao longo do processo histérico
da humanidade, perpassando pela importancia da politica em seu interior
e, por fim, finaliza com uma consideragao a respeito da complexidade
das sociedades modernas.

Para maior compreensao das acepgcdes de sociedade, é im-
portante que sejam apresentados conceitos capazes de caracteriza-la.
Sucintamente, pode-se compreender sociedade como o convivio e ativi-
dade conjunta do homem, no interior de cuja teia de relagbes o homem
se desenvolve e se completa. A vivéncia em sociedade pressupde costu-
mes, linguagem, obrigacdes, regras e normas.

Ao longo do texto séo levantadas questdes sobre a forma como
estudiosos a compreendem e suas diversas perspectivas. A perspecti-
va marxista', por exemplo, estuda a sociedade capitalista, dispondo que
os meios de producao sao as formas de entender as relagbes sociais,
sendo, portanto, os elementos caracterizadores da sociedade. Por outro
lado, a perspectiva durkheimiana? a enxerga como um ente superior que
determina padrbes de conduta através de instituicbes. Essa é uma viséo
mais cientificista, que vislumbra a estrutura da sociedade como externa
e acima do individuo. Por sua vez, na 6tica weberiana®, a sociedade &
formada por uma complexa interacao de agdes sociais.

Outro ponto de fundamental importancia no estudo da socieda-
de diz respeito a seus elementos caracterizadores. Para compreender
e diferenciar as sociabilidades humanas é preciso que a conduta seja
analisada. Para que uma sociedade exista & necessario que seus mem-
bros estejam organizados, de acordo com uma cultura; as sociedades
sO sobrevivem inseridas em uma cultura; os valores de uma cultura sao

1 Baseada no pensamento filoso6fico, politico, social, econdmico de Karl Marx, intelec-
tual aleméo do século XIX.

2 Fundamentada nas teorias do soci6logo francés Emile Durkheim, que viveu entre
1858 e 1917.

3 Perspectiva alicer¢gada no conjunto de teorias elaborado pelo intelectual alemao Max
Weber, economista, jurista e socidlogo, que viveu entre 1864 e 1920.



refletidos através das normas e regras, que séo os delimitadores dos
comportamentos dos membros de uma sociedade.

As sociedades ndo sao estaticas e evoluem em fungéo do au-
mento da complexidade nas relagdes entre os individuos. Estudando-
se a evolucao das sociedades primitivas até as modernas, é possivel
acompanhar as alteragdes em suas estruturas. As sociedades primitivas
tinham caracteristicas de sociedades cagadoras e coletoras, apresen-
tavam organizacao social menos complexa e mais simples. Mas, com o
surgimento das civiliza¢des, ocorreram grandes rupturas nas formas de
arranjos das sociedades. Os impérios sao as civilizagdes histéricas mais
conhecidas, perdurando por séculos antes do declinio. Ao longo da his-
toria, com a evolugao do processo de manufatura, a expansao comercial
e, na sequéncia, a invenc¢ao e introdugdo de maquinas no processo pro-
dutivo, surgiu a sociedade industrial, sustentada por meio da producao
capitalista de bens industriais.

Apds estas breves explanagdes da conceituagéo, caracteriza-
¢ao e evolugao das sociedades, é destacada a importancia da politica na
sociedade. A politica deve ser entendida como um elemento essencial na
vida de quem vive em sociedade. A todo o momento as pessoas fazem
politica, seja em seu ambiente organizacional, na vida privada ou numa
campanha eleitoral. O termo politica tem diferentes acepg¢des conforme
o contexto no qual esta inserido. A politica pode ser compreendida como
o resultado das agdes dos homens vivendo em sociedade. Por um lado,
ela tem uma relacdo intima com o poder. Essa afinidade é a génese da
ideia de poder politico, poder desempenhado por intermédio da aplicacao
da forga. Por outro lado, a politica também pode ser a arte de governar.

Finalmente, o capitulo € encerrado com a discussao acerca das
caracteristicas e complexidades das sociedades modernas, caracteriza-
das pelas marcantes transformagdes no plano cultural, politico, social,
econdmico e religioso, e especialmente pela relagcao de interdependén-
cia entre os individuos decorrentes da divisédo do trabalho. Nas socieda-
des modernas o Estado Liberal é fortalecido frente ao Estado Absolutis-
ta, gerando consequéncias, como o predominio do individualismo, que
levou a formagéao de oligopdlios, ou seja, a concentragéo e centralizagao
nas maos de poucos.

Outro ponto crucial é o predominio da industria. O capitulo finali-
za revelando que, se, por um lado, as sociedades modernas criam opor-
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tunidades para os individuos desfrutarem uma existéncia mais segura
e gratificante do que qualquer tipo de sistema pré-moderno, por outro,
também desenvolveram forgas de producao com potencial destrutivo de
larga escala, por exemplo, em relagcao ao meio ambiente, além de deixar
as relagoOes e instituigbes sociais fragilizadas e individualizadas.

NOCOES CONCEITUAIS

O conceito de sociedade pressupde convivéncia e atividade con-
junta do homem, ordenada ou organizada conscientemente. E nela que
o ser humano desenvolve personalidade, constitui cultura e desenvolve
suas atividades, dentro dos parametros estabelecidos, a fim de realizar-
se (FERRARI, 1983).

“O ser humano se completa na sociedade”, afirma Roble (2008,
p. 12), ao observar que o adjetivo humano se aplica ao homem néo
s6 na acepgao fisica e bioldgica, mas também ao seu desenvolvimento
como ser social. O viver em comum estabelece linguagem, normas de
conduta e costumes, e, a partir disso, 0 homem de fato se apresenta na
condicao humana. O autor destaca que Thomas Hobbes ja posiciona-
va a sociedade como necessidade humana, ao afirmar que o individuo
sozinho s6 encontrara dificuldades e a morte (ROBLE, 2008).

N&ao ha uma conceituagao definitiva e inequivoca de sociedade
humana, mas Vila Nova (2004, p. 221) explica que, apesar de incomple-
tas, muitas conceituagdes sdo complementares:

A sociedade humana nada mais é do que uma complexa teia
de individuos e grupos interagindo de acordo com significado
por eles atribuidos a suas agdes, principalmente os signifi-
cados da cultura, em fungao de interesses e objetivos inter-
pessoais. Outras possibilidades, porém, existem. Assim, a so-
ciedade pode ser definida, sem que haja contradicdo com a
primeira definigdo, como um sistema intermental de simbolos,
valores e normas. Do mesmo modo, ndo faltamos com a ver-
dade se a definirmos como um sistema de posigoes e papéis.
Podemos, também, defini-la como um sistema de grupos e
categorias, ou, ainda, como um sistema institucional. Todas
essas definicbes baseiam-se em caracteristicas exclusivas
da sociedade humana, mas séo claramente metonimicas, ou
seja, tomam a parte pelo todo e, por isto, sdo insuficientes.



Apesar de considerar a primeira definicdo com maior teor cien-
tifico, Vila Nova (2004) destaca que todas as outras concepgoes se apli-
cam a qualquer tipo de sociedade, desde as tribais até as politicamente
organizadas na forma de nacao.

A complexidade da conceituacéo se deve, também, ao fato de
as sociedades humanas estarem sempre em processo de estruturacao.
Giddens (2005) pondera que, apesar de haver regularidade nos compor-
tamentos e relacionamentos entre os individuos, a estrutura social néo é
como uma estrutura fisica, rigida: as sociedades séo, a todo o momento,
reestruturadas pelas acbes humanas.

Existem diversas correntes tedrico-metodoldgicas que buscam
compreender a sociedade, principalmente a capitalista pés-revolugao in-
dustrial do final do século XIX, das quais se destacam as concepgdes
classicas de Emile Durkheim, Karl Marx e Max Weber (SERRANO, 2013).

Durkheim defendia uma postura cientifica, livre de preconcei-
tos e ideologia, para buscar a objetividade do estudo empirico da vida
social através dos fatos sociais — aspectos da vida social que modelam
0s meios de agir, pensar e sentir dos individuos. Durkheim assinala que
os fatos sociais tém uma realidade prépria fora da percepgéo individual
das pessoas, além de exercerem um poder coercitivo, ao forgarem um
determinado padrao de comportamento de diversas maneiras, como a
punicdo absoluta, a rejeicdo social ou a simples incompreensao (GID-
DENS, 2005).

Segundo Durkheim (2008, p. 47): “A consciéncia publica, pela
vigilancia que exerce sobre a conduta dos cidadaos e pelas penas espe-
ciais que tem a seu dispor, reprime todo ato que a ofende”.

Dessa forma, Durkheim coloca a sociedade como um ente su-
perior que determina padrdes de conduta por meio de instituicbes en-
carregadas de instituir valores e referéncias adequadas a manutengéao
da ordem e do bem comum. Sua visao cientificista propunha que certas
classes da sociedade exerciam funcdes vitais e deveriam ser, neces-
sariamente privilegiadas, o que explicaria a concentragao de riqueza e
poder (SERRANO, 2013).

Marx, ao contrario de Durkheim, ndo estava preocupado em ela-
borar uma teoria geral das sociedades, mas sim em estudar a sociedade
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capitalista. Porém, ao conectar problemas econémicos a instituigcdes so-
ciais, teve um estudo rico em percepgoes sociolégicas (GIDDENS, 2005).

Marx defende que os meios de produgéo séo a principal forma
de entender as relagbes sociais que caracterizam a sociedade. Em cada
tipo de sociedade existem duas classes fundamentais, formando um sis-
tema dicotémico constituido pelas relagbes de propriedade: os elementos
nao produtores, mas detentores dos meios de produgéo, e a maioria
produtora, que sustenta os nao produtores por meio da exploragao,
por aqueles individuos, do trabalho destes (LAKATOS; MARCONI, 2006).

Essa relacdao econbmica entre exploradores e explorados,
para Marx, esta correlacionada com a dominagao politica da sociedade,
porque ha uma relagdo de dominagao e subordinagao. Lakatos e Mar-
coni (2006, p. 260) explicam: “A classe dominante procura alicercar sua
posicao por intermédio de uma ideologia, cuja finalidade é racionalizar
sua dominacao politica e econdmica e explicar a classe subordinada as
razbes pelas quais ela deve aceitar tal situacao”.

Dessa forma, Marx propde que a verdadeira forma de mudanga
social ndo est4 relacionada a ideias ou valores, mas sim a influéncias
econdmicas (GIDDENS, 2005).

Ja Max Weber discorda dessa concepgao materialista de Marx
e também da ideia de que a estrutura da sociedade é externa e acima do
individuo de Durkheim. Para ele, a sociedade é formada por uma comple-
xa interacao de agdes dos homens, das quais os fatores econdmicos sao
importantes, mas as ideias e valores também tém um impacto paritario
(GIDDENS, 2005).

A visdo weberiana coloca os individuos em destaque na socie-
dade, ja que os padrdes e convengOes sao definidos a partir das rela-
¢cOes sociais estabelecidas entre eles e suas motivagbes e intencbes
(SERRANO, 2013).

Weber acreditava que, ap0s a revolugao industrial e ascensao
do capitalismo, as pessoas estavam cada vez mais pautadas nos prin-
cipios da eficiéncia e do conhecimento técnico através de avaliagbes
racionais e instrumentais. A sociedade moderna estava marcada pela
racionalizacdo de todas as areas da vida, desde a politica até a religido.
A Unica forma de organizar o numero cada vez crescente de pessoas
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desse mundo com a garantia do crescimento econémico e politico era
através da burocracia (GIDDENS, 2005).

ELEMENTOS CARACTERIZADORES DA SOCIEDADE

Nem sempre os homens formaram sociedade, pelo menos néo
como sao conhecidas as sociedades modernas. Ao longo do desenvol-
vimento da espécie humana, duas grandes mudangas diferenciaram os
homens das demais espécies (ROBLE, 2008).

A primeira foi quando os homens passaram a assumir a postura
bipede e ereta, que possibilitou um campo de visao ampliado para caga
e defesa de ameacas e também liberou as maos para a exploragao da
motricidade fina, possibilitando a constru¢éo de armas e instrumentos,
por exemplo (ROBLE, 2008).

A segunda grande mudanca diz respeito a formagao de grupos
socialmente estaveis, onde cada individuo tinha a sua tarefa em prol do
bem comum: manter vivos e sadios seus participantes. Esses agrupa-
mentos evoluiram quando passaram a viver em territorios fixos e em uma
forma simples de divisao social (ROBLE, 2008).

A conduta é o principal meio de compreender e diferenciar as
sociabilidades humanas: é o seu estudo que determina o modo de vida
e, consequentemente, o grau de socializagdo, como, por exemplo, as
associagoes, as tribos, as comunidades e as civilizagdes. A divisao do
trabalho foi fundamental para a formagéo da conduta e dos comporta-
mentos, porque proporcionou a diferenciacao dos papeis assumidos pe-
los individuos do mesmo grupo — quanto mais especializadas as fungbes
dos componentes, mais complexa se torna a sociedade (ROBLE, 2008).

Uma sociedade existe apenas quando seus membros estéo or-
ganizados em relagdes sociais estruturadas de acordo com uma cultura
Unica, que molda a forma de vida dessa populagéo. Essa cultura abrange
tanto aspectos intangiveis (como: crencas, as ideias e os valores), quan-
to aspectos tangiveis (como: os objetos, simbolos e tecnologias deriva-
das desse contetudo) (GIDDENS, 2005).

Sobre a conexao entre cultura e sociedade, Lakatos e Marconi
(2006) afirmam que aquela atende as dificuldades da vida do individuo
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ou do grupo social, enquanto a esta depende daquela para a sobrevivén-
cia. “Ambas sao intimamente relacionadas: ndo ha sociedade sem cul-
tura assim como néo ha cultura sem sociedade” (LAKATOS; MARCONI,
2006, p. 148).

A cultura define o que é importante, valido e desejavel na so-
ciedade, ou seja, seus valores, que direcionam as interagbes no mun-
do social. As normas sao as regras de comportamento que refletem os
valores de uma cultura. Tanto os valores quanto as normas delimitam o
comportamento dos membros da sociedade. E a cultura que permite a
comunicacao, ter nocao de autoconsciéncia e habilidade de pensar ou
raciocinar. E ela que diferencia o humano das outras espécies animais
(GIDDENS, 2005).

No estudo socioldgico, a cultura pode ser aprendida ou herdada.
Os homens aprendem a cultura através do processo de socializagao, por
meio do contato com outros individuos da sociedade, os membros mais
novos incorporam os costumes daquela cultura, tornando-se instruidos e
conscientes de seus papeis naquela coletividade (GIDDENS, 2005).

Vila Nova (2004) assinala que a populacdo de uma sociedade
adapta um ambiente natural as suas necessidades, criando um ambiente
artificial. Isso, segundo o autor, é cultural, por criar um significado coletivo
por meio de conhecimento e técnicas compartilhadas entre seus entes,
diferentemente dos animais, que transformam um ambiente impulsiona-
dos pelos seus instintos biol6gicos e de forma natural.

O dominio do conhecimento e da técnica proporciona um nivel
intersubjetivo de investigacdo ao se estabelecerem convengbes comuns
a coletividade através de simbolos, valores e normas sociais. Vila Nova
(2004) lembra que esses elementos ndao eram iguais para a totalidade do
grupo em todas as circunstancias e situagdes: individuos que ocupavam
determinadas posi¢oes na sociedade gozavam de normas e valores di-
ferenciados, gerando um sistema de posi¢des e papéis sociais, que aca-
bam criando subcoletividades homogéneas com os mesmos interesses.

Essa categorizag&o social pode ser expressa desde as simples
classificagbes etarias até um complexo sistema de estratos sociais (cas-
tas, estamentos e classes). Para gerenciar os interesses das categorias,
papéis e grupos dentro da sociedade, um sistema de instituicbes se faz
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necessario para que os bens e objetivos comuns a sociedade nao sejam
ameacados (VILA NOVA, 2004).

Por sua vez, Ferrari (1993) propde o estudo dos sistemas estru-
turais da sociedade formado por dois grandes grupos: o sistema estrutu-
ral interno e o sistema estrutural externo.

O sistema estrutural externo é composto por elementos visiveis
como a base fisica (o assentamento da sociedade), os atores sociais (as
pessoas organizadas em grupos etarios que garantem a continuidade da
espécie), as manifestacdes tecnoldgicas (os meios utilizados para obter
um grau de autossuficiéncia daquele grupo), e a independéncia em rela-
¢ao a outras sociedades (FERRARI, 1983).

Ja o sistema estrutural interno é composto pelos elementos in-
trinsecos (como as atitudes, tendéncias ou inclinagbes para agir), a posi-
¢ao social (o status do ator social dentro de um grupo), papéis e normas
sociais, (representados no desempenho de direitos e obrigacdes relacio-
nados a posigao social), valores sociais (apreciagoes subjetivas ou obje-
tivas predeterminadas e que tém cunho coletivo), bem como as sancbes
sociais (as formas de reacao aos comportamentos dos atores sociais,
que podem ser positivos ou negativos) (FERRARI, 1983).

Ferrari (1983) propbe que as fungbes basicas da sociedade po-
dem ser divididas em duas:

a) funcbes gerais (que incluem a operacionalidade no tempo e
no espago, a comunicabilidade, a economia de tempo e ener-
gia dos atores e a diferenciacao de posicoes e papéis entre
as funcdes especificas da sociedade: a socializadora, a reno-
vadora e a divisao e distribuicao de servigos);

b) fungado administrativa, que estabelece direitos e obrigacdes.

Lakatos e Marconi (2006) prop6em outro ponto de vista, analisan-
do a sociedade sob a 6tica da ordem social. Segundo os autores, dois as-
pectos compdem a ordem social: a estrutura (a organizacao de um grupo
de pessoas) e as fungdes realizadas (aquilo que o grupo em questéao faz).

Para estruturar uma sociedade, os membros interagem uns com
os outros. Essas acgbes, repetidas de geragcdo em geracao, ajudam a
moldar o comportamento da sociedade e organizar a sua estrutura, for-
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mando a base de uma ordem de comportamento social. “Em uma so-
ciedade bem organizada, as normas estao ajustadas ou harmonizadas
entre si. Este ajuste produz equilibrio na sociedade. Isso significa ordem
na funcao” (LAKATOS; MARCONI, 2006, p. 152).

Ja a ordem na estrutura ocorre quando as pessoas se juntam
em organizagbes, como familia, empresa e partido politico, entre outras.
A ordem social € a juncao da estrutura com a fungao, nao sendo habitual
ou automatica, mas sim estabelecida e mantida dentro de uma socieda-
de (LAKATOS; MARCONI, 2006).

EVOLUCAO DA SOCIEDADE

A sociedade evolui conforme se expande a capacidade de or-
ganizagao entre os individuos. Desde sua formag¢do mais rudimentar até
a atualidade, o grau de hierarquizagdo da sociedade cresceu e, como
consequéncia, ampliou-se a desigualdade entre os membros da mesma
sociedade assim como entre as sociedades mais tarde formadas pelos
estados-nacao (GIDDENS, 2005).

No principio, as sociedades primitivas eram caracterizadas
como potencialmente efémeras, estando circunscritas em limites geo-
graficos relativamente pequenos e com um numero comparativamente
reduzido de seres humanos vivendo nessas localidades (BURNS, 1968).

Enquanto coletores e cagadores, os individuos se organizavam
em busca da subsisténcia. Por serem ndmades e dependentes das con-
digcdes climaticas, os membros daquela sociedade ndo eram acumulado-
res e, por essa razao, pouca desigualdade era observada nesses grupos,
sendo as atividades divididas apenas por sexo e idade, com énfase na
cooperagao (GIDDENS, 2005).

As principais atividades desse tipo de sociedade, como o proprio
nome a caracteriza, era a caga e a coleta de alimentos, considerados os
primeiros modos de subsisténcia. Sua organizacao social era considera-
da simples e tais atividades tornaram-se centrais na evolu¢gao humana.
A coleta e a caga permitiam um modo de vida estavel e uma relagao
harmoniosa com o meio ambiente. Richard Lee considera que o compar-
tilhamento de bens, alimentos e poder praticado por essas sociedades é
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suficiente para caracterizar seu sistema de produgao como uma forma de
comunismo primitivo (LEOPOLDI, 2004).

A fixagédo na terra, a invencao dos primeiros arados, a constru-
¢ao de canais de irrigacao, bem como a domesticagao de animais foram
passos importantes para o desenvolvimento da agricultura e para a for-
macao das comunidades. Dessa forma, puderam sustentar seus mem-
bros e permitiram um maior acumulo de bens materiais.

Mais tarde, essas sociedades passaram a se organizar em cida-
des, que estavam associadas ao governo de reis e imperadores, forman-
do civilizagbes. As civilizagbes sao consideradas culturas superiores,
pois para Burns (1968, p. 44) “uma cultura merece o nome de civilizagao
quando atingiu um nivel de progresso em que a escrita tem largo uso,
em que as artes e as ciéncias alcangaram certo grau de adiantamento” e
que suas instituicdes politicas, sociais e econdmicas se desenvolveram
de forma que consigam resolver problemas de ordem, seguranca e
eficiéncia pelos quais se defronta uma sociedade complexa.

A maioria dessas civilizagdes tradicionais foram impérios e cres-
ceram por meio da conquista de outros povos (GIDDENS, 2005). Apesar
do grande arranjo formado pelas civilizagdes, os governantes, no caso,
os imperadores, ndo exerciam influéncia direta sobre habitos e costumes
de seus suditos.

Foi a partir da industrializagéo que se tornou possivel criar uma
identidade nacional entre os membros do estado-nagao, por meio da di-
fusdo mais agil de informagdes nos sistemas de transporte e comunica-
¢oes (GIDDENS, 2005). O nascimento da sociedade industrial, susten-
tada pela producao de bens industriais, acaba por alterar as relagdes
de trabalho e a acumulagao do capital, possibilitando novas formas de
relagOes entre as nagoes.

As sociedades industriais surgem como os primeiros estados-
nagdes, sendo as comunidades politicas, divididas uma das outras por
fronteiras claramente delimitadas. Os governos nacionais assim estabe-
lecidos propunham leis que se aplicavam a todos que se encontravam
dentro de seus limites territoriais (GIDDENS, 2005).

Desde as primeiras fases da industrializagao, processos de pro-
ducéo foram dirigidos ao uso militar, o que, baseado no tripé forga eco-
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némica, coesao politica e superioridade militar, mudou a relagéo entre
as sociedades e moldou a relacao entre paises durante os dois uUltimos
séculos (GIDDENS, 2005).

Marcuse (1973), em sua obra A /deologia da sociedade inaus-
tria/, faz uma critica ferrenha a esse modelo de sociedade. Para ele, o ho-
mem vive hoje em um sistema mais totalitario do que nos modelos ante-
riores. O avango da tecnologia, proporcionado pela sociedade industrial,
“serve para instituir novas formas, mais eficazes e mais agradaveis de
controle social e coesao social [...] a sociedade tecnoldgica é um sistema
de dominagao que ja opera no conceito e na elaboracéo das técnicas”
(MARCUSE, 1973, p. 18-19). Na concepgao do autor, o sentimento de
liberdade que o homem tem nessa sociedade é apenas aparente, néo se
concretizando de fato.

Na visao de alguns autores, a sociedade industrial foi compreen-
dida pela sociologia cientifica como aquela na qual as desigualdades
sociais tenderiam a desaparecer, ja que seria quebrada a ordem esta-
mental, um fator que levaria a desigualdade social. O soci6logo aleméao
Dahrendorf (1977) levanta, em sua obra Sociologia e Sociedade Indus-
trial, as caracteristicas da sociedade industrial, estabelecidas pela socio-
logia cientifica, e elabora uma critica.

Primeira caracteristica: proscricdo da estratificacdo social (de-
sigualdade social) — tendéncia a uma nivelacao pelo achatamento —
haveria uma eliminagao nas diferengas entre os homens, um aumento da
classe média e uma maior mobilidade social, razéo pela qual o individuo
nao se restringiria a sua posi¢ao social, podendo se mover livremente.

Segunda caracteristica: sociedade de massas — nesse tipo de so-
ciedade o individuo n&o se distinguiria de seus semelhantes. Em fungéo de
sua estruturacéo e organizacao, tenderia a eliminacéo das desigualdades
entre os homens, porém a individualidade dos individuos seria perdida.

Terceira caracteristica: sociedade do consumo — tipo de socieda-
de na qual o homem é o que ele consegue; sera a renda, a acumulagéao
de capital que determina sua posigao social. Entretanto, todos tém a mes-
ma oportunidade, razao pela qual levaria a eliminagéo da desigualdade.

Quarta caracteristica: desapareceria o dominio do homem sobre
o homem — nas fabricas automatizadas as relagbes de dominagao se
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transfeririam para os mecanismos eletronicos, e ninguém daria ordens a
ninguém, bem como nenhum individuo estaria acima ou subordinado a
outro; essa caracteristica se estenderia aos sistemas politicos. Por isso,
acreditava-se na eliminagao da desigualdade entre os homens.

Para o autor, esse esquema defendido pela sociologia cientifica
é uma fabula, “uma fantasia sociol6gica e que nao responde, além disso,
a todas as perguntas basicas que formulamos as sociedades de nossa
época’ (DAHRENDORF, 1977, p. 123).

Toffler (2005), em A Terceira Onda, traca a evolugao das civiliza-
¢bes em trés grandes ondas:

a) revolugao agricola;
b) revolugao industrial;

c¢) revolucdo da informagao.

Para ele, o desenvolvimento social humano ocorreu com o apa-
recimento da agricultura. Esta primeira onda tem seu marco por volta dos
anos 800 a.C. e se estendeu até meados de 1750 d.C., quando comega a
emergir a segunda onda, ou seja, a civilizagao industrial (TOFFLER, 2005).

A segunda onda foi a responsavel por absorver grande parte dos
trabalhadores agricolas, que comegaram a ser substituidos pela mecani-
zagao. O setor de servigos encarregou-se dessa absor¢ao, empregando
a mao de obra ociosa advinda do campo, resultando em um rapido cres-
cimento desse setor. Nesse momento, este novo paradigma é marcado
pelos processos produtivos e pela massificagao das novas tecnologias
tendo, assim, inicio a sociedade industrial (TOFFLER, 2005).

Por fim, para Toffler (2005), a terceira onda € marcada por uma
nova sociedade, que tem como base a informagéo e o conhecimento.
Esta onda teve seu inicio nos EUA, por volta dos anos 50, quando as tec-
nologias de informacao e comunicagao comegaram a impactar o mundo
dos negocios e a vida privada.

Precisou o homem, entéo, se adaptar a nova realidade que des-
pontava. O computador se torna seu grande aliado, e o homem passa
a utilizar as novas tecnologias de informagéo e comunicagao, tanto em
sua vida profissional, quanto em sua vida pessoal. Entretanto, ainda que
a sociedade tenha alcangado grande avango na ciéncia, medicina, tec-
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nologia, dentre outros setores, tais avancos passam a coexistir de forma
dicotbmica com a extrema miséria que atinge grande parte da humani-
dade, ja que existem sociedades que ainda nao alcangaram sequer a
segunda onda.

A POLITICA COMO FATOR ESSENCIAL NA SOCIEDADE

De acordo com o dicionario de politica de Norberto Bobbio
(1998), politica vem de pd/is (politikds), cujo significado se refere a tudo
que diz respeito a cidade e, posteriormente, ao que € urbano, civil, publi-
co. O termo se expandiu devido a obra de Aristoteles, intitulada Politica,
considerada como o primeiro tratado sobre a natureza, fungao e divisao
do Estado e sobre as diversas formas de governo.

A obra de Aristoteles, situada no campo da filosofia politica clas-
sica, nasce como critica ao posicionamento dos sofistas, que entendiam
a vida em sociedade consistir num produto artificial de uma convengéao
que contrariava a propria vida natural. Opondo-se a essa visao, Aristo-
teles faz uma analise da vida social concebendo-a, ndo como uma con-
vengao, mas como o produto natural do desenvolvimento de sociedades
humanas (MUNOZ, 2008).

Segundo Aristételes (1997), todas as sociedades existem para
conquistar algum bem para seus membros. Nesse sentido, a comunida-
de politica deve existir visando atingir esse fim. E a forma suprema de
comunidade é a polis. Diz Aristoteles (1977, p. 13):

Vemos que toda cidade é uma espécie de comunidade, e
toda comunidade se forma com vista a algum bem, pois to-
das as acdes de todos os homens sédo praticadas com vistas
ao que lhes parece um bem; se todas as comunidades visam
a algum bem, é evidente que a mais importante de todas elas
e que inclui todas as outras tem mais que todas este objetivo

e visa ao mais importante de todos os bens; ela se chama
cidade e é a comunidade politica.

Segundo Mufioz (2008, p. 150), a “cidade comunidade politica”
em Aristoteles surge como um produto natural, razéo pela qual o homem
€ naturalmente um animal politico. A politica, portanto, é resultado da
propria esséncia humana.
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No entanto, a tese de Aristételes nao deixou de ser contestada
pelos pensadores da filosofia moderna, mas constitui-se no primeiro pas-
so para o entendimento de que a politica tem fundamental importancia na
sociedade e que ela se faz para e na sociedade.

Assim, entende-se que a politica é um fator em todas as dimen-
sbes do cotidiano, sendo, portanto, resultado da vida do homem em so-
ciedade. A todo o instante os individuos fazem politica: seja numa cam-
panha eleitoral, debatendo assuntos de interesse publico, seja no ambito
da universidade, nos inflamados debates académicos. Até mesmo numa
proverbial conversa de boteco, numa discussdo em familia ou em um
ambiente organizacional. Tudo isso é verdade, pois politica envolve con-
flitos, interesses e, necessariamente, relagdes de poder.

De acordo com Maar (1994), existem inUmeras acepgdes que se
aplicam ao termo politica, permitindo, segundo o contexto, significados
distintos. Por isso € perfeitamente cabivel falar em politica empresarial
(que pode se referir ao cumprimento de determinadas metas ou ao relacio-
namento com empregados), em politica de determinada igreja (que pode
expressar o seu posicionamento em relagao as questdes de ordem social,
como a miséria, a violéncia, o desemprego e a injustiga social), em politica
dos sindicatos (que diz respeito a propria atividade do sindicato e ao rela-
cionamento com os seus filiados e com a sociedade), em politica feminista
e em politica institucional. No préprio dia a dia, nas interagbes sociais, 0 in-
dividuo desenvolve constantemente politicas, para alcangar seus objetivos
na vida profissional, académica, familiar ou mesmo na vida afetiva.

Compreendendo a politica como o resultado das ag¢des dos ho-
mens vivendo em sociedade e corroborando o pensamento de Maar (1994),
Azambuja (2008) estabelece cinco acepgdes para o termo politica.

A primeira, de uso trivial, muitas vezes pejorativo, tem conotacao
popular e comum: “politica, como substantivo ou adjetivo, compreende
as agbes, comportamentos, intuitos, manobras, entendimentos e desen-
tendimentos dos homens (os politicos) para conquistar o poder, ou uma
parcela dele”, por intermédio de campanhas eleitorais, elei¢des, lutas ou
coligagOes partidarias, loteamentos de cargos (AZAMBUJA, 2008, p. 25).

A segunda, de conceituacao erudita, mas no fundo sintese pri-
meira, compreende a politica como a arte de apropriar-se, conservar e
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desempenhar o poder e o governo (AZAMBUJA, 2008). E uma definicio
baseada nas doutrinas de Nicolau Maquiavel (2006), reconhecido como
fundador da filosofia politica moderna, em sua célebre obra O Principe.

Os preceitos de Maquiavel (2006) orientam o principe na con-
quista de um principado, apresentando-lhe as formas de ele apropriar-se,
bem como de sua manutengéo, utilizando-se, para isso, da importante
organizacao militar do principado. Tao importante quanto conquistar e
manter o principado, é se manter no poder. Assim, Maquiavel o instrui
também nesse sentido, declarando a importancia de aprender a agir sem
bondade nos momentos necessarios, pois quem pratica a bondade em
tudo o que faz esta fadado a sofrer e aniquilar-se. Maquiavel também o
ensina a ser um principe miseravel ao invés de liberal, pois este ultimo
tende a cair no infortnio, gastando todo o erario do principado e tendo
que fixar pesados tributos ao povo, que logo passara a odia-lo. Diante
desse risco, o principe precisa ser miseravel e nao se incomodar com
esse titulo. O povo logo o prestigiara, pois vera que, com a sua parcimo-
nia, tera o bastante para si e para o principado, tendo recursos suficien-
tes para se defender dos inimigos.

A terceira definicdo entende a politica como a atitude de um go-
verno em relagdo a determinados assuntos de interesse publico, como:
politica financeira, politica econdmica, politica educacional, politica social.
Cite-se, como exemplo de politica econdmica brasileira, o posicionamento
e as agoes do governo ao adotar medidas para combater e controlar a
inflacdo, quando esta atinge patamares acima da meta, medidas como a
diminuicdo de impostos para alguns setores da sociedade e a diminui¢ao
de custos para produtores e consumidores (AZAMBUJA, 2008).

A quarta definicao, por sua vez, contemplada por diversos pen-
sadores, eleva a politica como sendo a “ciéncia moral normativa do go-
verno da sociedade civil” (AZAMBUJA, 2008, p. 26).

Finalmente, a quinta e ultima acepgéo, de origem cientifica, com-
preende politica como o “conhecimento ou estudo das relagbes de regula-

ridade e concordancia dos fatos com os motivos que inspiram as lutas em
torno do poder do Estado e entre os Estados” (AZAMBUJA, 2008, p. 26).

Como se vé, /ato sensu, os significados do termo politica séo
multiplos. Para os propositos deste capitulo, porém, € adotado o conceito
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de politica em seu sentido stricto sensu, partindo-se do entendimento da
sociologia politica e da ciéncia politica, que consideram politica a ciéncia
do Estado ou a ciéncia do poder.

No sentido s#ricto, a politica enquanto pratica humana leva a se
pensar no conceito de poder. Assim, Giddens (2005) afirma que a politica
diz respeito aos meios pelos quais o poder é empregado para influenciar
a abrangéncia e o teor das atividades governamentais. “O poder consiste
na habilidade de os individuos ou grupos fazerem valer os proprios in-
teresses ou as proprias preocupagoes, mesmo diante da resisténcia de
outras pessoas” (GIDDENS, 2007, p. 342).

Nesses termos, a politica perpassa por todas as esferas da
sociedade, ja que o poder é um elemento que esta presente em prati-
camente todas as relagdes sociais. Veja-se a relacdo de poder entre o
empregador e o empregado. O empregador tem em maos o poder de
despedir o seu empregado quando este ndo corresponde as expectati-
vas da empresa, por exemplo.

Nesse mesmo sentido, a policia tem o poder de prender o indivi-
duo quando ele comete desvios de conduta. O juiz tem o poder de julgar
aquele que infringiu a lei. O Legislativo, por meio de seus deputados e
senadores, tem o poder de criar e aprovar projetos de leis, ao passo que
o Executivo tem o poder de executar as leis. Por isso, pode-se dizer que
existem varios tipos de poder: poder social, poder econémico, poder de
policia, poder religioso, poder politico.

Como mencionado no item nocdes conceituais, Durkheim
(2008) ja demonstrava no final do século XIX que o poder perpassa por
todas as relagbes sociais. Ele vincula o poder a moral social e afirma
que, quando o ser individual nasce (principalmente em sociedades me-
nos complexas, nas quais a solidariedade mecéanica é preeminente), esta
enraizado um composto de regras sociais, chamadas de moral social.
Sendo assim, o individuo fica obrigado a orientar-se pelas normas so-
ciais que lhe sao impostas coercitivamente, nao tendo poder nenhum
para modifica-las sozinho. Aqueles que, por ventura, ousam transgredir
tais normas podem ser severamente punidos. Nesses termos, a moral
social demonstra a sua forga, controlando as a¢des individuais.

Ainda no campo da sociologia politica, Weber (1999) afirma que
a sociedade constitui um sistema de poder que abrange todas as esferas
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da vida social, indo desde as relagbes de classe a governados e gover-
nantes, bem como as relagdes cotidianas na familia ou na empresa. Em
sua analise, o poder tem como base trés tipos de dominagao:

a) dominacao tradicional, cujo poder é exercido por meio da tra-
dicéo e do costume;

b) dominacao carismatica, onde a imposi¢cao da vontade ocorre
por meio da admiragao e fascinagao;

¢) dominacao racional-legal, cujo poder se manifesta em virtude
de um estatuto e submissao as normas, diretrizes e leis do
Estado.

Sobre o poder politico, Bobbio (2000), em 7eoria geral aa pol/-
fica, o define como aquele em que um homem/instituicao exerce poder,
por meio do emprego da for¢ca, como na relagao entre governante e go-
vernado. Diz o autor:

O que caracteriza o poder politico é a exclusividade do uso
da forga em relagéo a todos os grupos que agem em um de-
terminado contexto social, exclusividade que é o resultado de
um processo que se desenvolve, em toda sociedade organi-
zada, na diregdo da monopolizagéo da posse e do uso dos
meios com os quais é possivel exercer a coagao fisica. Esse
processo de monopolizagao caminha com o processo de cri-
minalizagéo e penalizagdo de todos os atos de violéncia que

nao forem cumpridos por pessoas autorizadas pelos detento-
res e beneficiarios desse monopdlio (BOBBIO, 2000, p. 164).

Elemento importante na analise de Bobbio diz respeito aos fins
da politica, que para o autor estao relacionados diretamente as metas
que a sociedade se propde alcangar, segundo os tempos e os contextos.
Entretanto, segundo Ribeiro (2013), para Bobbio (2000), “um fim minimo
a politica (enquanto poder de forga) € a manutengao da ordem publica e
a defesa da integridade nacional”.

No campo da ciéncia do Estado, a politica também tem funda-
mental importancia e diz respeito a arte de governar um Estado. De acor-
do com Schmitt (1992), o conceito de Estado pressupde o conceito de
Politico. O Estado € o status politico de um povo constituido num territo-
rio. Dessa forma, Estado ndo existe sem politica. Observa-se, assim, a
importancia da politica nas sociedades e em suas mais diversas esferas.
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O Estado, na concepgéao weberiana, consiste na instituicdao so-
cial que mantém o monopdlio sobre o uso da forga, conforme muito bem
evidenciou Bobbio (2000). O Estado deve ser considerado o detentor do
poder legitimo e a autoridade necessaria para gerar e aplicar poder cole-
tivo. Afirma Johnson (1997, p. 91):

O Estado é organizado em torno de um conjunto de fungbes
sociais, incluindo manter a lei, a ordem e a estabilidade, re-
solver varios tipos de litigios através do sistema judiciario,
encarregar-se da defesa comum e cuidar do bem estar da
populacdo de maneira que estdo além dos meios do indivi-
duo, tal como implementar medidas de saude publica, prover
a educacao de massa e financiar pesquisa médica dispen-
diosa. De uma perspectiva de conflito, no entanto, o Estado

opera também no interesse dos varios grupos dominantes,
como as classes econdmicas e grupos raciais e étnicos.

O Estado existe para corresponder as expectativas da vida
social e para representar os interesses publicos. Assim, afirma Maar
(1994), a atividade politica institucional do Estado consiste em um con-
junto de respostas as necessidades dos homens vivendo historicamen-
te em sociedade.

Sendo a politica a arte de governar o Estado, representada nas
mais diversas formas e sistemas de governo, certamente promovera im-
pactos na vida social, seja realizando reformas sociais, tributarias ou ur-
banas, seja atuando no controle da inflagao, no crescimento do Produto
Interno Bruto, em politicas publicas visando a diminuicao das desigual-
dades sociais. Como salienta Maar (1994, p. 47), “a politica €, sobretudo
uma atividade transformadora do real, da historia”.

Schimitt (1992) afirma que nos Gltimos anos tem ocorrido um es-
quecimento da politica, em virtude dos efeitos causados pelo liberalismo,
redundando na perda do conceito de espago publico desenvolvido por
Hannah Arendt. Assim, segundo Araujo (2007, p. 235):

A sociedade deve buscar urgentemente o retorno da politica,
pois, com o esquecimento desta, havera um prejuizo irrepa-
ravel ao estagio evolutivo em que se encontra a humanidade

e, com certeza, havera um retrocesso na garantia de direitos,
que sao conquistados e preservados por meio da politica.

E de extrema importancia que a politica nas atuais sociedades
seja preservada e fortalecida, tendo em vista a necessidade de um go-
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verno forte e atuante, que atente para as demandas de todos os setores
da sociedade civil.

CARACTERISTICAS E COMPLEXIDADES
DAS SOCIEDADES MODERNAS

Nos escritos de Giddens (1991, p. 11), a modernidade “refere-
se ao estilo, costume de vida ou organizagao social que emergiram na
Europa a partir do século XVII e que ulteriormente se tornaram mais ou
menos mundiais em sua influéncia”.

A modernidade é responsavel por marcar o surgimento das
sociedades modernas, que se estendem até os dias atuais, embora
alguns autores discordem, como Santos (1995), ao afirmar que atual-
mente o mundo passa por um periodo de transigdo, conhecido como
pés-modernidade. Tal fato decorre, na concepgao do autor, do suposto
esgotamento do projeto da modernidade, no qual os meios para o desen-
volvimento material e moral tomam por base o uso racional dos recursos
naturais indispensaveis a esse mesmo progresso (GONCALVES, 2011).

As sociedades modernas podem entdo ser conceituadas em
funcao de relagdes sociais mais complexas, quando comparadas as so-
ciedades tradicionais. Durkheim (2008) sugere a distingao entre socieda-
de tradicional e moderna, revelando o maior nivel de complexidade desta
Ultima, quando analisa os mecanismos de coesao social, nomeado de
solidariedade mecanica e solidariedade orgéanica.

Para Durkheim (2008), o mecanismo que oferece a coesao de-
nomina-se solidariedade social, que se expressa por uma maior ou me-
nor divisdo do trabalho e da consciéncia coletiva que se desdobra em
dois tipos: a mecéanica e a organica. Em sua analise, o autor demons-
tra que a sociedade modela o comportamento societario do individuo no
curso da transformacao social, mudando de uma solidariedade (mecani-
ca) para outra solidariedade (organica). Em sua definigéo, a solidarieda-
de mecanica € mais simples e se forma pela igualdade: por terem uma
consciéncia coletiva partilhada, os membros do grupo social pensa-
vam e se comportavam em comum. Este tipo de vinculo preponderava
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nas sociedades tradicionais e pré-capitalistas, nas quais os individuos
permaneciam independentes e autdnomos em relacéo a divisao do tra-
balho social. Nas sociedades de predominio da solidariedade mecanica,
existia total superioridade do agrupamento sobre o individuo.

O avanco da sociedade acarreta na diferenciacao social, com a
qual predomina a divisdo do trabalho. Com o aumento de sua comple-
xidade, calcada no crescimento numérico de pessoas e na consisténcia
material e moral, advém um processo de especializacdo de fun¢des de-
nominado por Durkheim (2008) de divisao do trabalho social.

Nesta sociedade mais complexa, o individuo, embora tenha cer-
ta autonomia de agéo, depende dos demais integrantes do grupo social,
0 que resulta em sua socializagao. Para o pensador, prevalece, assim,
a solidariedade organica, uma sociedade na qual os individuos estao
unidos em virtude da divisao social do trabalho.

A solidariedade orgéanica é fruto, portanto, das diferengas so-
ciais, capazes de conectar os individuos em razdo da urgéncia da per-
muta de servicos e de sua interdependéncia. Durkheim (2008) apresenta
a divisado do trabalho social como um novo mecanismo de integragéo
social. Assim, nas sociedades capitalistas, compreendidas como moder-
nas e mais complexas, a solidariedade organica é predominante. Nelas,
em virtude da divisdo do trabalho social, os individuos se tornam interde-
pendentes, e suas especialidades e fungdes sao imprescindiveis para o
desempenho do organismo social; enfraquece a consciéncia coletiva,
assim como a superioridade do grupo ao individuo.

As sociedades modernas apresentam atributos diferentes das
sociedades tradicionais, atributos que nao se limitam ao campo do tra-
balho, em raz&o de modos de vida diferentes e de suas estruturas mais
complexas. Segundo Giddens (1991, p. 13), as sociedades e instituicbes
sociais modernas “séo, sob alguns aspectos, Unicas, diferentes em forma
de todos os tipos de ordem tradicional”.

Vilela e Neiva (2010) apresentam argumentos que evidenciam
as caracteristicas mais marcantes das sociedades modernas e as dife-
renciam da sociedade tradicional.

A primeira caracteristica representativa das sociedades moder-
nas € o surgimento e fortalecimento do Estado Liberal, frente ao Estado
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Absolutista das sociedades tradicionais. O Estado Liberal, ou liberalismo,
tem como pressuposto a defesa da liberdade individual em diversos cam-
pos da vida social, como no campo econdmico, politico, religioso.

Outra caracteristica emblematica das sociedades modernas é
que elas sao predominantemente urbanas, diferenciando-se, claramen-
te, das sociedades tradicionais, que eram predominantemente rurais. A
urbanizacao nas sociedades modernas, iniciada no século XVI, é intensi-
ficada, sobretudo nos séculos XIX e XX, proporcionando o crescimento e
tornando as cidades mais complexas, criando grandes centros urbanos,
que acabam gerando impactos profundos sobre os comportamentos e
interagbes entre os individuos.

Simmel (1973) afirma que o impacto da urbanizacdo esta no
crescimento da impessoalidade e das reivindicagbes dos individuos de
salvaguarda da autonomia e da individualidade, frente as opressivas for-
¢as sociais. O autor afirma ainda que, nos grandes centros urbanos, é
comum o encontro entre pessoas desconhecidas e mais dificil o encon-
tro entre conhecidos. Com isso, o individuo se mantém mais reservado,
muitas vezes distante das questdes de ordem social que, aos olhos de
moradores de pequenas cidades, de carater mais tradicional, faz os resi-
dentes das grandes cidades parecerem indiferentes.

A preponderancia da industria, frente a dominacao da agricultura
em sociedades tradicionais também integra o perfil da sociedade moderna.

Também se configura como elemento caracterizador das socie-
dades modernas o predominio da razéo e separagao entre Estado e Igre-
ja, ao passo que, nas sociedades tradicionais, predominavam o sagrado,
a magia, o mito e sacralizagdo nas esferas sociais e politicas (VIVELA;
NEIVA, 2010). Em periodo mais recente, as sociedades modernas podem
ser caracterizadas, pelas inovacdes tecnoldgicas, sociedades em rede,
globalizacéo, e também pelo consumismo, impactos ambientais, insegu-
ranga, individualismo exacerbado, relagbes afetivas frageis, dentre outras.

Analisando as sociedades modernas por uma 6ética contempora-
nea, Giddens (1991) afirma que a modernidade é um fenbmeno de dois
gumes. Ela certamente cria oportunidades bem maiores para os indivi-
duos desfrutarem experiéncias variadas. E na era moderna, por exem-
plo, que nascem os direitos naturais e a prioridade dos deveres dos sU-
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ditos da lugar a prioridade dos direitos do cidadao (BOBBIO, 2004). Mas
ela também tem o seu lado negativo, sombrio, mais aparente no mundo
contemporaneo. Por exemplo, se por um lado, a modernidade introduz a
urbanizagao e cria sociedades predominantemente industriais, por outro,
ela também tem um potencial destrutivo em relagdo ao meio ambiente,
que nem mesmo Karl Marx conseguiria prever.

Giddens, Beck e Lash (1997) afirmam que as instituicbes moder-
nas foram universalizadas pelos processos da globalizagdo. Um exemplo
é o dramatico crescimento da producdao mundial, que sofre flutuagbes e
quedas. Por outro lado, as agdes locais ou individuais atingem o mundo
globalizado. Uma decisao individual pode afetar ndo somente a sobrevi-
véncia de alguém que vive do outro lado do mundo, como também cola-
borar para um processo de deterioragao ecoldgica que tera consequén-
cias potenciais para toda a humanidade.

O filésofo e socidlogo polonés Baumann (2004), em Modernidad
liquida, também analisa a modernidade elucubrando sobre as transfor-
macgdes que permeiam todas as esferas da sociedade moderna, indo do
individualismo até as relacdes de trabalho, relacdes familiares e comuni-
dade, revelando que as relagdes deixam de ser concretas e substanciais,
para serem liquidas e relativas. O autor analisa os impactos da moderni-
dade na vida dos individuos e afirma que a solidez das relagdes e institui-
¢Oes sociais perde espaco para a liquefacao: antes, instituicbes solidas
e inabalaveis; hoje, transformadas pela modernidade, se encontram em
estado liquido, fragilizadas.

Por fim, Arendt (2005), em A condligdo humana, estabelece uma
conexao entre a modernidade e a alienagdo. Afirma que as sociedades
modernas sao sociedades competitivas, individualizadas, devastadoras,
produtoras de bens de consumo imediato, resultando na incapacidade de
reflexao e agao dos individuos, bem como no seu alto grau de alienagao
em relagcdo ao mundo. Aponta que esse processo atingiu toda a humani-
dade, por conta do desenvolvimento de uma razao instrumentalizada, ins-
tigada, principalmente, pelo advento da era moderna. Para Arendt, com
isso 0 homem se aliena em relagdo ao mundo, pois, embora o conheca,
nao se reconhece nele, e, devido a isso, estaria fora da condicao humana.
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CONSIDERACOES FINAIS

O proposito deste capitulo foi analisar a sociedade, a inter-re-
lagao entre seus membros e a multiplicidade de fatores que influenciam
na vida social. Estar em sociedade pressupde conviver e agir conjun-
tamente, de maneira ordenada ou organizada conscientemente. E na
sociedade que o ser humano desenvolve sua personalidade, adquire
cultura e desenvolve suas atividades em busca de sua realizagéo. A es-
trutura social, porém, nao é rigida. As relagbes humanas na sociedade
sao constantemente transformadas, sendo diferentes conforme o tempo
e o lugar. Diversos tedricos, como Marx e Weber, por exemplo, discutem
essa relagao e a maneira como os acontecimentos econdmicos também
se sobrepbem a maneira como os individuos interagem, dentro de uma
relacdo de poder.

Ao longo da evolucdo do homem, os individuos passaram a in-
teragir de forma que cada um exercesse uma fungao em prol do bem
comum. Os agrupamentos sociais s6 puderam acontecer porque seus
membros compartilhavam da mesma cultura, de um principio norteador
e de uma civilizagao. Foi a maneira como organizaram que determinou
uma cultura Unica entre os membros da sociedade. Enquanto coletores
e cagadores, os individuos se organizavam para sua subsisténcia. Mais
tarde, essas sociedades passaram a se organizar nas cidades, que esta-
vam associadas ao governo de reis e imperadores.

Entretanto, foi a partir da industrializagéo (quando se reuniram
em torno das organizagdes para o trabalho, particularmente as indus-
triais) que se tornou possivel criar uma identidade nacional entre os
membros, sob a forma do Estado-Nagéao, por meio da maior difusdo de
informagbes nos sistemas de transporte e comunicagdes. Desde a for-
magao mais rudimentar até os tempos atuais, o grau de hierarquizagao
da sociedade cresceu e, como consequéncia, ampliou-se a desigualdade
entre os membros da mesma sociedade como entre as sociedades mais
tarde formadas pelos Estados-nacao.

Neste capitulo foi visto que a politica € um conceito fundamen-
tal, porque decorre das relagbes vividas pelo homem em sociedade em
diversas areas do cotidiano. Atodo instante os individuos fazem politica e
promovem impactos na vida social, que envolvem conflitos e interesses.
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Para consolidar a multiplicidade dos significados do assunto, fo-
ram apresentados os sentidos /atv e stricto sensu de politica.

No primeiro, cinco conceitos foram comentados: o primeiro,
trivial, refere-se apenas a conquista do poder por meio de campanhas
eleitorais ou elei¢cbes; o segundo, erudito, refere-se a arte de exercer o
governo a partir da capacidade de conservagao do poder; o terceiro, a
entende como a atitude de um governo em relagéo a determinas areas
de interesse publico, as politicas setoriais; o quarto, eleva a politica a
uma ciéncia de estudo das normativas e da moral da sociedade civil; e o
quinto coloca a politica, cientificamente, como um estudo da relagéo de
fatos e motivos que justificam as lutas pelo poder do Estado.

No sentido s#7cfo, o conceito de poder politico é fundamental
para o entendimento da sociedade. A partir dos estudos de Weber e Bob-
bio, entende-se que as relacdes de poder estdo presentes em todas as
esferas da sociedade, e, especificamente, o poder politico se caracteriza
a partir da relagao de dominagao de um homem ou instituicdo sobre ou-
tros em determinado grupo ou territério, dominagao que pode ser exerci-
da de trés formas: tradicional, pelos costumes; carismatica, por meio da
admiracao; e racional-legal, adotando-se normas e diretrizes estabeleci-
das pela coletividade.

No que tange as sociedades modernas, foi possivel conhecer
que, a partir dos movimentos que ascenderam contra o modelo de so-
ciedade absolutista, surgiu o Projeto da Modernidade, que, ao propor um
modelo de sociedade antropocéntrica e baseada no trabalho cientifico,
fortaleceu o Estado Liberal.

A modernidade produziu um novo paradigma social, chamado
de liberal-burgués, firmado pelos ideais do liberalismo, quando se pro-
moveu a diferenciagdo social na qual predomina a divisao do trabalho,
fator que tornou os individuos socializados e interdependentes.

Esse novo modelo produziu sociedades urbanas, o que impac-
tou num crescimento da impessoalidade e demandou maiores anseios
por protecdo da autonomia e da individualidade, em uma sociedade pre-
dominantemente industrial. Embora proporcione oportunidades aos indi-
viduos, a sociedade moderna também exerce grande pressao destrutiva
sobre o meio-ambiente.
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Houve uma desintegragéo da condicao humana, com a perda da
liberdade individual, um esvaziamento ético e a formagao de um sujeito
egocéntrico. A desintegracdo humana se evidencia na alienagao, coisifi-
cagao e massificagdo. No diagndstico de Hanna Arendt, a crise da mo-
dernidade tem trés grandes sustentaculos esvaziados pela razéo instru-
mental: vazio de referéncias humanas pelo afastamento da religido, crise
do pensamento pelo relativismo da verdade e crise de autoridade politica.
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OBJETIVOS

Apresentar o conceito de Estado, seu alicerce filosofico e sua evolugao historica.
Propiciar ao leitor nog0es basicas sobre o papel e as formas de Estado.
Apontar de forma sucinta os elementos constitutivos do Estado.

Discorrer sobre a personalidade juridica do Estado.






INTRODUCAO

O capitulo aborda inicialmente o Estado sob a ética de seus
principais pensadores, tais como: Maquiavel, em cujos escritos foi men-
cionada pela primeira vez a denominagédo Estado; os contratualistas
Hobbes, Locke, Montesquieu e Rousseau, que semearam as bases do
conceito de Estado até hoje vigente. Em seguida, sédo abordadas as duas
principais teorias sobre a origem e formagéao do Estado.

Inicialmente, a teoria da Sociedade Natural foi fundamentada
nos preceitos Aristotélicos de que o homem & um animal naturalmente
politico. Segue-se o estudo, com a apresentacao do pensamento que se
contrap0e, ou seja, o Jusnaturalismo, para o qual o Estado €, ao contrario
do estado natural, o produto de um acordo hipotético de vontades cele-
brado entre os homens.

Apresenta-se na sequéncia uma evolugao histérica do Estado,
comegando pelo Estado Antigo, dotado de uma concepgao religiosa, e
por isso também denominado Estado Teocratico; Estado Grego, cuja ca-
racteristica fundamental € a cidade-estado como a unidade politica de
maior expressao; Estado Romano, com longo periodo de existéncia e
grande extensao territorial, que mantém caracteristicas basicas de cida-
de-estado com uma parcela restrita do povo incluido nas decisbes politi-
cas; Estado Medieval, marcado pelo feudalismo e pelo cristianismo, que
sucumbiu com as invasdes barbaras dando lugar, finalmente, ao Estado
Moderno, cuja formagao foi “ensejada pelos anseios liberais de garantias
de direitos, igualdade e liberdade dos individuos, pautada na construgéo
de um Estado mandatario do poder dos cidadaos” (LUCAS, 2012, p. 34).

O capitulo trata ainda da legitimagéo e legalidade, que no Estado
de Direito se expressam originalmente pela vontade popular e também
pela nogao de Constitucionalismo que trata dos limites do poder politico.

O Papel do Estado e sua compreenséao ao longo da histéria per-
passa pela evolucao do Estado Absoluto ao Estado Moderno e, deste,
ao Estado Democrético. Em seguida, sdo apresentados seus elementos
constitutivos, que sé&o o povo, o territério e a soberania.

Este estudo se completa com as questdes sobre a Soberania
(entendida como o poder ou autoridade moral suprema do Estado), a
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Cidadania (que confere ao cidadao a oportunidade de participar da vida
coletiva do Estado) e, finalmente, a Personalidade Juridica (que atribui
ao Estado direitos e deveres de forma semelhante ao que ocorre com 0s
demais entes juridicos).

O capitulo encerra com um resumo dos temas abordados, apre-
sentado por meio das Consideragoes finais.

0 ESTADO SOB A OTICA DOS PENSADORES

Se o Estado nasceu naturalmente, como manifestagao do ato
politico intrinseco do homem, ou se foi uma evolugéo da vontade e ne-
cessidade dos homens, esta € uma discussao que ainda hoje esta longe
de se encerrar. Diversos autores discorrem sobre a criagcao do Estado,
apresentando argumentos que ajudaram a consolidar o estudo do Esta-
do como uma ciéncia Politica, conforme se apresenta a seguir.

ARISTOTELES (384-322 A.C.)

Os pensamentos deste filésofo estdo disseminados em varias
areas do conhecimento, e suas maiores contribuicbes foram dadas as
ciéncias naturais e bioldgicas, a ética, a politica e a l6gica. Para Aristételes,
o homem é um animal politico, sendo-lhe é facultado manifestar o conve-
niente e o inconveniente, o justo e o injusto, e sb a ele é dado alcancar a
participagdo comunitaria na pléiade de valores e sentidos (BITTAR, 2008).

O autor acrescenta que Aristoteles defende uma ideia de politi-
cidade por natureza, a qual se da dentro da ideia de um desenvolvimento
natural, gradual e progressivo das comunidades para a realizagao ética
humana e a concregéo da felicidade humana.

NICOLAU MAQUIAVEL (1469-1527)

Para este pensador, a ordem é produto da politica; nao é natu-
ral, nem é manifestacdo de uma vontade divina. Ao contrario, tem como

44



imperativo que “deve ser construida pelos homens para evitar o caos e
a barbéarie e, uma vez alcancada, ela ndo sera definitiva, pois sempre
estara sendo ameagada” (SADEK, 2000, p. 18).

Maquiavel defende que os homens sdo movidos por interesses
que os fazem agir de forma dissimulada e egoista, e a politica é o resulta-
do dessas agdes. Alguns sempre estarao contra o poder estabelecido, por
insatisfacédo em relagao as agdes do governo contrarias aos seus interes-
ses, ou pela propria natureza humana de sempre buscar o poder, gerando
uma constante turbuléncia, para a qual o Estado deve estar preparado.

Para ele, ha duas respostas a anarquia decorrente da natureza
humana: a Republica e o Principado, escolha ndo decorrente da vontade
dos homens, mas da situacéo que o Estado enfrenta.

Quando ha conflitos em fungao de questionamentos sobre o po-
der estabelecido, esse poder deve se manifestar de maneira forte me-
diante o principado. Em situagdes de estabilidade, quando os homens se
mostram satisfeitos e nao questionam o poder estabelecido, o governo
pode se instituir como republica.

THOMAS HOBBES (1588-1679)

Considerado um dos teoricos do poder absolutista, Hobbes é
um jusnaturalista que considera que os homens, por natureza, nao sao
iguais entre si, cada um representando temor para o proximo, gerando
inseguranca e levando a acao de agredir antes de ser agredido. Hobbes
é também um contratualista, uma vez que para ele a origem do Estado
deve ocorrer por meio de um pacto firmado pelos homens, com as regras
e condicdes de convivio social e subordinagao politica.

Na sua mais expressiva obra, O /eviatd (1651), Hobbes identifica
um estado beligerante dos homens em sua origem, caracterizado como
uma guerra de todos contra todos; no entanto, independentemente
de seu estado natural, o homem racionaliza e infere sobre a necessidade
de superar esse estado belicoso e de viver em harmonia e em sociedade.

Para Hobbes, é por forga dessa racionalidade que se cria a vida
em sociedade, cuja manutengao necessita de um acordo formal que es-
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tabeleca os limites de cada um e imponha a todos a observancia de tais
condi¢des. Os homens precisam ser mantidos dentro de limites estabe-
lecidos, mediante um poder que deve ser superior aos seus criadores, ja
gue é um mito o homem sociavel por natureza, e esse mito impede identi-
ficar onde se situa o conflito entre as pessoas, para que possa ser contido.

Hobbes entende que o titular desse poder, se denomina sobera-
no, e que todos os que o rodeiam sao seus suditos, numa clara referén-
cia ao absolutismo.

JONH LOCKE (1632-1740)

Juntamente com Hobbes e Rousseau, Locke é um representan-
te do jusnaturalismo, e para ele os homens viviam em estado pacifico,
desfrutando a vida, a liberdade e os bens préprios, reconhecidos como
direitos naturais do ser humano.

Ao contrario de Hobbes — para quem néo existe propriedade no
estado natural, sendo necessaria a formagao de uma organizagéao social
prévia —, Locke afirma que a propriedade pode existir ja no estado da na-
tureza, anterior a formagéao de grupos sociais, como resultado individual
do trabalho, sendo, portanto, um direito que nao pode ser violado por um
contrato posterior.

Segundo Mello (2000), para Locke, a necessidade de preservar
a propriedade e a protecao comum contra perigos externos € que leva os
homens a passarem do estado natural para uma sociedade politica, me-
diante um contrato social ou um pacto de submisséo ou consentimento,
no qual transferem poder a um terceiro e trocam voluntariamente parte
de sua liberdade pela seguranga do Estado.

Vivendo numa época em que a Inglaterra era agodada por inten-
sas disputas internas entre um sistema absolutista e uma camara legis-
lativa, Locke considerava a formagcéo de um sistema misto de governo
com adogao de poder legislador e defendia a teoria da resisténcia contra
o exercicio ilegal do poder pelo Estado, na qual o povo, para resgatar os
seus direitos, tem o direito legitimo de recorrer a forga.
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CHARLES-LOUIS DE SECONDAT — MONTESQUIEU (1689-1755)

Montesquieu é reconhecido como o pensador da ciéncia politica
que desenvolveu a teoria dos trés poderes, ainda hoje um dos principios
do funcionamento do Estado de direito.

Segundo Albuquerque (2000), foi ele quem estabeleceu o sen-
tido de lei como conceito juridico, sem conotacéo arbitraria, abstrata ou
mesmo divina. Dessa forma, as leis possuem uma expressao de autori-
dade, porque sao legitimas, imutaveis, enquanto persista a situagao para
a qual foram criadas, e ideais, por visarem a uma finalidade perfeita.

Com o conceito de lei, ele tira a politica do campo da teologia
e a insere num campo tedrico ligado ao campo das ciéncias:
as instituicdes politicas sao regidas por leis que derivam das
relagbes politicas, que por sua vez sdo consequéncias das
formas de distribuicdo de poder entre as classes em que se
divide a populagado (ALBUQUERQUE, 2000, p, 115).

Para Montesquieu, a natureza do poder — ou um contrato social,
nao explica as relagbes que os cidadaos tém entre si e, portanto, a gran-
de complexidade das sociedades. Para ele, o fundamento da ordem esta
na natureza do governo, que diz respeito a quem detém o poder e de
como se estabelecem as relagbes entre as classes sociais; e o principio
de governo que é a forma como o poder é exercido.

JEAN-JAQUES ROUSSEAU (1712-1778)

Rousseau, assim como Hobbes, explica a existéncia e a orga-
nizagao da sociedade a partir de um contrato e considerando a predomi-
nancia da bondade humana no estado de natureza.

O pensamento de Rousseau teve grande repercussao pratica,
exercendo influéncia sobre a Revolugéao Francesa e demais movimentos
sociais de defesa dos direitos naturais do homem.

Segundo Dallari (1998), a concepcéo de soberania surge com
Rousseau, valorizando-se como objetivos fundamentais da sociedade a
igualde e, ao mesmo tempo, os interesses coletivos.

Também conforme este pensador, o homem, na impossibilidade
de aumentar sua propria forca e consciente de que a liberdade e a forca
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constituem os instrumentos fundamentais de sua conservagao, pensa
num modo de combina-las. E assim propde: “Tal é o problema fundamen-
tal que o Contrato Social soluciona” (DALLARI, 1998, p. 10).

Mediante o contrato, os homens se tornariam conscientes de
seu papel, submetendo a vontade individual ao bem comum, pautado
em mecanismos adequados para que se execute essa vontade coletiva,
tarefa que cabe ao seu corpo administrativo — o governo. Entretanto, o
poder soberano, independentemente da forma de governo, seja demo-
cracia ou monarquia, continua a ser o conjunto das pessoas associadas.

O principio de que todos os homens s&o iguais entre si e, por-
tanto, devem aceitar a vontade da maioria para manter a ordem comum,
é a base do pensamento de Rousseau e se constitui em um dos fun-
damentos da democracia, mediante a afirmacdo da predominéncia da
vontade popular e o reconhecimento de uma liberdade natural e busca
de igualdade, que se reflete na aceitagdo de todos a partir da vontade
consubstanciada pela maioria.

PRINCIPAIS TEORIAS SOBRE A ORIGEM E FORMACAO DO
ESTADO

Contemporaneamente, a distincdo entre estado e sociedade é
mais facilmente perceptivel, mesmo que suas definicbes e limitagdes ainda
enfrentem contradi¢bes. A sociedade civil pode ser entendida como as rela-
¢Oes sociais ndo reguladas pelo poder coercitivo do Estado, o que pode ser
bastante diverso, conforme a organizagao que cada povo ou nagao adota.

Essa dicotomia entre sociedade e estado tem suas origens nas
concepcodes iniciais do estado. Para a doutrina naturalista, a sociedade é
decorrente da natureza humana, e, para a corrente jusnaturalista, a so-
ciedade é precursora do Estado como forma de organizagao dos homens
para atender suas necessidades. O Estado surge em decorréncia dessa
organizagao, para regular e controlar as relagcdes que se estabelecem na
sociedade. Ja para a doutrina naturalista, a sociedade é manifestagéo
dos homens e credita sua concepgao a partir da evolugao das relagdes
familiares e domésticas.
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SOCIEDADE NATURAL

Para essa doutrina os direitos naturais sao inalienaveis, inviola-
veis e peculiares ao estado da natureza e que, portanto, independem do
julgamento do homem.

Para os defensores desse pensamento, as comunidades primi-
tivas se formaram pela integracao de grupos familiares, por razdes de
sobrevivéncia e defesa.

A sociedade seria a passagem de um estado primitivo, sem or-
ganizagao e de extrema fragilidade, para o inicio da formagéao de grupos
maiores, que extrapolam as relacdes familiares e que comegam a adotar
normas de procedimento como forma de convivio.

Segundo Dallari (1998, p. 8), a ideia da sociedade natural tem o
antecedente mais remoto no século IV a.C, na conclusao de Arist6teles
de que “o homem é naturalmente um animal politico”.

Para Bobbio (1987), a sociedade de Aristételes corresponde a
natureza social ordenada a base de uma constituicao. Dessa forma, a
polis pode ser considerada como origem ou precedente historico do Es-
tado moderno, partindo da concepcao de Estado como prosseguimento
natural da sociedade familiar ou domeéstica.

De acordo com esse pensamento, o direito natural & entendido
como um conjunto de principios superiores, inatos, imutaveis e perma-
nentes, e sua origem esta na natureza e nao na vontade dos homens.

Assim, a formacgao de grupos sociais seria inata e inexoravel do
ser humano, para enfrentar as necessidades e a propria sobrevivéncia.

JUSNATURALISMO OU CONTRATUALISMO

O contratualismo surge para legitimar uma soberania politica
decorrente do esfacelamento do sistema medieval, com o surgimento de
uma classe social urbana e burguesa. O argumento contratualista apa-
rece no escopo da insatisfacdo dessa nova sociedade, que carecia de
normas e principios de comportamento que oferecessem seguranga e
garantias mediante novas formas de organizagao politica.
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Os defensores dessa teoria alegam que o homem toma cons-
ciéncia das dificuldades e articula relagdes no sentido de supera-las e,
desse ato voluntario e racional, surgem as normas de convivéncia em
sociedade.

Para Hobbes, o Estado é a antitese do estado da natureza, e a
sociedade é produto de acordo de vontades numa visao contratualista.
Segundo ele, os homens no estado natural séo egoistas e insaciaveis e,
na busca da sobrevivéncia, representam uma ameacga aos outros, tradu-
zida como uma guerra de todos contra todos. Essa situagao é que
os induz a estabelecer relagdes que permitam conseguir os meios funda-
mentais para prover suas necessidades, formalizando um ato politico de
vida em conjunto mediante regras estabelecidas em comum devendo ser
seguidas por todos.

Adepto da ideia da fungao social do Estado, Locke entende que,
no estado de natureza, os homens viviam livres, em situacao de liber-
dade e igualdade, as quais, entretanto, para ndo gerar permissividade
e garantir os direitos naturais, exigem responsabilidade e reciprocidade,
que s6 pode existir mediante um poder coercitivo.

Para Locke, portanto, o poder devia ser fruto de um consenti-
mento entre os membros como esséncia do pacto social, criando a base
do limite do Estado, em que o poder de agir depende da vontade da
maioria, respeitando-se os direitos naturais de todos. Rousseau, como
Hobbes, acreditava nos homens vivendo em liberdade (mas cada qual
diferente na capacidade de superar os obstaculos do estado na natureza,
nenhum, isoladamente, capaz de superar essas dificuldades) e propde
um pacto legitimo entre os individuos, onde todos renunciam a sua li-
berdade natural para alcangar a garantia da seguranca do Estado. Para
esse pacto existir, ha uma renuncia parcial dos direitos individuais e a
manutengao dos direitos inalienaveis fundados no estado da natureza.

Para Rousseau, a vontade geral € inalienavel e a soberania, sua
maxima expressao, jamais podendo ser alienada por um poder absoluto,
configurando a manutengao da igualdade mediante um pacto social.
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EVOLUCAO HISTORICA DO ESTADO

Segundo Bobbio (1987, p. 65), a palavra estado tem sua pri-
meira incidéncia na obra O Princjpe de Maquiavel, a qual comeca com
esta definicdo: “Todos os Estados, todos os dominios que imperarem e
imperam sobre os homens foram e sdo ou republicas ou principados”.

Se a conotagao de Estado comega entre 1512 e 1513 com Ma-
quiavel, para muitos autores a sociedade politica ora denominada Estado
€, em esséncia, igual as que existiram nas sociedades antigas, sendo
essa designacao dada a todas as sociedades politicas que, com autori-
dade superior, fixaram as regras de convivéncia de seus membros.

Outros autores, entretanto, argumentam que a sociedade poli-
tica s6 aparece no século XVI, tendo em Pallieri (1969 apud DALLARI,
1998, p. 22) um defensor desse ponto de vista, o qual indica que “a data
oficial em que o mundo ocidental se apresenta organizado em Estados &
a de 1648, ano em que foi assinada a paz de Westfalia”, entre Franca e
Alemanha, ponto de inflexdo entre o Estado Medieval e o Estado Moder-
no, quando foram reconhecidas as soberanias dessas nagdes nos limites
territoriais estabelecidos.

Averdade é que, desde os primeiros ordenamentos sociais, exis-
tiram formas de organizagao politica, como pode ser visto nas diferentes
sociedades de que se tem algum registro. Assim, os principais modelos
de Estado, na perspectiva de sua evolugao histérica, serao apresentados
a sequir.

ESTADO ANTIGO

De maneira em geral, o Estado Antigo é demarcado pelo carater
religioso e por certa unidade, sem qualquer divisao interior ou territorial.

Para Dallari (1998), a ideia da natureza unitaria € permanente
sendo marcante, nessa ideia, a presencga do fator religioso, podendo as
organizagdes politicas desse periodo ser qualificadas como Estado Teo-
cratico, afirmando-se a autoridade dos governantes e as normas de um
poder divino.
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ESTADO GREGO

E caracterizado pela cidade-estado, ou seja, pela polis, como a
unidade politica de maior expressao. Dotadas de um sentido idealizado
de sociedade, as polis eram pequenas e com pequena populagéo, for-
mando um conjunto que associava economia, politica e religido, interfe-
rindo e controlando a vida dos moradores.

Essa nogdo de autossuficiéncia do estado grego teve funda-
mental importancia na preservacao do carater de cidade-estado, uma
vez que, mesmo quando esses estados conquistavam e dominavam ou-
tros povos, nao se efetivava a implantagéo de organizagdes sociais nos
novos territorios e nao se procurava a integracao de vencedores e venci-
dos numa ordem comum.

A despeito da denominacdo de democracia, havia clara distin-
¢ao de classes sociais, com uma elite compondo a classe politica deten-
tora do poder sobrepondo-se aquilo que tinha carater publico.

ESTADO ROMANO

O império romano se notabiliza pela expansao do seu dominio
sobre grande extensdo do mundo, abrangendo povos de costumes e or-
ganizagbes absolutamente diferentes. Para Dallari (1998), esse dominio
contribuiu para tornar insustentavel a posigcao centralizadora do governo
romano, assim como os antecedentes do cristianismo fizeram desaparecer
a nocao de superioridade que fora a base da unidade do Estado Romano.

ESTADO MEDIEVAL

A Idade Média teve uma complexidade muito grande de formas
de organizacgao social, complexidade e vulnerabilidade, provocada nos
povos e senhorios, que, propiciando a busca por maior seguranga, cons-
tituiu a origem do Estado Moderno.

A organizagéao feudal, sacudida por constantes invasdes e guer-
ras internas (cristianismo, invasbes barbaras e feudalismo) que dificulta-
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vam o desenvolvimento de atividades produtivas e tornavam os burgos
dependentes de alimentos e valorizava enormemente a posse da terra
como meio de subsisténcia.

Nesse quadro é que se encontram os fatores de transformagéo,
que, despertando aspiragdes e criando novas condi¢des, determinaram
o surgimento do Estado Moderno.

ESTADO MODERNO

O sistema feudal, constituido de unidades familiares que viviam
de forma paupérrima, voltadas para a produgao de subsisténcia e as-
sociadas a propriedades dos senhores feudais, que por sua vez se en-
contravam exauridos pelas tributagcbes impostas por reinados instaveis
e exploradores, favoreceu o quadro politico propenso a busca de uma
unidade que oferecesse alguma ordem e seguranga social.

Para Dallari (1998), os tratados de paz de Westfalia', conside-
rados como um dos pilares do Estado Moderno, documentaram o sur-
gimento de um novo tipo de organizacao politica, que passava a reco-
nhecer o principio de soberania e a respeitar os direitos territoriais, nao
mais interferindo nos assuntos internos das partes contratantes. Muitos
consideram que foi a partir desses tratados que surgiu a Europa Moder-
na, constituida por Estados independentes e soberanos.

A LEGALIDADE E A LEGITIMIDADE DO ESTADO

Desde Hobbes, a passagem do estado de natureza ao estado
contratualista se caracteriza pela mudanga da condicdo em que cada um
usa a prépria forga, indiscriminadamente, contra todos os demais, para
uma condi¢ao na qual o direito de usar a for¢a cabe apenas ao soberano.
Dessa forma, o poder politico assume uma conotagao vigente até hoje
(BOBBIO, 1987).

1 A Paz de Westfalia designa uma série de tratados que puseram fim a Guerra dos
Trinta Anos, conflito que envolveu desde a Alemanha e paises escandinavos até a
Espanha.
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Para esse autor absolutista, a propriedade inexiste no estado de
natureza, sendo estabelecida somente apds a formacédo da sociedade,
contrariando Locke, para quem a propriedade ja existe no estado da na-
tureza anteriormente a sociedade, sendo, portanto, um direito que nao
pode ser violado pelo Estado.

E em Rousseau (apud BOBBIO, 1987, p. 74) que a sociedade
surge do ato daquele que, antes dos demais, cercou seus terrenos e
disse: “isto é meu”, levando ao surgimento da propriedade privada.

Essa justificacdo teve uma concepcéo inicial descendente, em
que o poder era designio de Deus, devendo ser exercido em seu nome, e
passou para uma concepgao ascendente com Rousseau, na qual a base
do poder era a vontade do povo.

A vontade soberana do povo, nos estados modernos pos-revo-
lugbes americana e francesa, expressa a legalidade como necessidade
real dos governados em sentirem-se controlados por um poder com
forca material e intelectual, bem como a legitimidade como necessida-
de de jugo sob um principio moral. Em nome do povo, a legalidade dos
atos soberanos adquire também a necessaria legitimidade, por serem
expressos em Lei.

Segundo Max Weber, a legalidade repousa sobre trés formas
basicas de manifestacdo da legitimidade: a carismatica, baseada em
crengas ou reconhecimento; a tradicional, baseada em tradigbes, siste-
mas existentes e consolidados, e a legal ou racional, que tem o poder
amparado no fundamento do estatuto.

Sao, portanto, duas as principais teorias sobre a origem do Es-
tado, se para alguns pensadores o Estado nasceu naturalmente, como
manifestagdo do ato politico intrinseco do homem, para outros, foi uma
evolucao da vontade e necessidade dos homens. Essas diferentes con-
cepgdes também se apresentam na formacao dos grupos sociais, visto
que para a doutrina naturalista a sociedade é decorrente da natureza
humana, enquanto a corrente jusnaturalista considera que a sociedade
é precursora do Estado como forma de organizacao dos homens para
atender suas necessidades. Sucintamente, pode-se ponderar que o Es-
tado € uma sociedade politica que nasceu para regular e fixar regras de
convivéncia para seus membros.
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0 PAPEL DO ESTADO

A compreenséao do papel do Estado ao longo da histéria perpas-
sa pelo estudo de sua evolucao, tomando como referencial o Estado Ab-
soluto, o Estado Moderno e o Estado Democratico. Platao (2006) alude a
criagao de um Estado ideal ou perfeito, cingido a uma triplice direcao: a
producao, a defesa e a administracao da coisa publica.

Matias-Pereira (2010) registra que Marx e Engels ndo chegaram
a desenvolver uma teoria completa acerca do Estado, mas a corrente de
pensamento marxista vem contribuindo efetivamente no estudo do Es-
tado Capitalista. Nessa perspectiva, o Estado néo visa ao bem comum,
mas aos interesses da classe dominante.

Algumas caracteristicas mais expressivas de cada época, em
que se convencionou a evolugao do Estado, apontam para papéis e fun-
¢cOes especificas, sendo que, conforme Bobbio (1987), no Estado abso-
luto se d& a concentragao e a centralizacdo do poder de ditar leis validas
para toda a coletividade, o poder jurisdicional, o poder do uso da forca
e de tributar. Assim, a imposicédo de um ordenamento originario superior
submete os demais.

O Estado se propde como garantidor da ordem interna, da se-
gurancga de seu territério, detentor dos meios de produgéao e regulador
do mercado.

Hobbes defende que o Estado deveria ser a instituicdo funda-
mental que regularia as relagbes humanas, pelo carater da condi¢ao natu-
ral dos homens, que os impele a buscar atender seus desejos de qualquer
maneira, a todo custo, de forma violenta, egoista ou movida por paixoes.

Para Silva e Souza-Lima (2010), a analise histérica do Estado
aponta para diferentes formas de atuacao, no que diz respeito a sua inte-
ragéo com a sociedade: o Estado protecionista e intervencionista, atuan-
do fortemente na economia; o Estado liberal/neoliberal, que protagoniza
a defesa da propriedade privada em nome da sustentacdo dos direitos
individuais. Apontam para a contraposi¢cao deste as sociedades monar-
quicas absolutistas, interpretando a liberdade politica e a livre entrada e
saida de bens e servigos.
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Matias-Pereira (2010) apresenta como principal caracteristica
do liberalismo a busca da eficiéncia, e o livre mercado, como instrumento
adequado de regulagao social, no qual o Estado prioriza a protegao do
cidadao das ameacas externas, manutencao da ordem interna, garantia
da propriedade privada e liberdade individual, de tal forma que:

[...] a evolugdo do modelo de Estado ao longo dos ultimos
séculos é resultado da necessidade de se adequar as mu-
dancas econbmicas, politicas, sociais, culturais e ambientais.
Isto explica a transformagéo do Estado moderno para o Es-
tado liberal e deste para o Estado social, chegando a atuali-
dade ao Estado inteligente-mediador-indutor. Esta mudanga
caracterizaria as transformagbes de um Estado de servigo,
produtor do bem publico, para um ente que serve de garantia
a produgao do bem publico; de um Estado ativo, provedor so-
litario do bem publico, para um ente mediador e estimulador,
que aciona e coordena outros entes a produzir com ele; de
um Estado gestor em um Estado cooperativo, que produz o
bem publico em parceria com outros atores, especialmente
com o setor privado e o terceiro setor, com o propodsito de

mobilizar seus recursos e ativar as forgas da sociedade civil
(MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 44).

A evolugao do papel e das fungbes especificas do Estado é tam-
bém produto do contexto politico, econébmico, social e cultural da época,

e é por meio desse contexto que o modelo de Estado se transforma para
se adaptar as necessidades de desenvolvimento da propria sociedade.

ELEMENTOS ESSENCIAIS DO ESTADO

A palavra Estado tem sua génese no latim, sZafus — estar firme,
condicao de estabilidade, que conforma a sociedade politica.

Bobbio (1987) argumenta que o Estado tem sido definido atra-
vés de trés elementos constitutivos: o povo, o territério e a soberania. O
povo, delimitado em um territdrio, se subordinando a um poder soberano,
a partir de um ordenamento juridico. S6 o poder do Estado é soberano e
nao ha Estado sem este, sendo a soberania uma caracteristica essencial
do poder, uma qualidade que o torna supremo. Rousseau (2002) defen-
de que a soberania pertence ao povo, expressa a vontade geral, sendo
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imprescindivel, indivisivel e inalienavel. A evolugao da soberania com-
preende a passagem dos atributos da forga, vontade, dominagéao para as
prerrogativas do direito — ordenamento juridico, ensejando a conjugagéao
destes fundamentos. Outros autores consideram os elementos essen-
ciais do Estado a populagao, o territério e o governo, sendo que a popu-
lagdo, neste caso, ndo se confunde com povo, pois este ultimo abarca
os direitos politicos intrinsecos a nacionalidade, sendo a populacao uma
representacdo quantitativa dos individuos que compdéem o Estado, que
habitam um territorio, podendo ou nao formar uma nacao.

O territorio constitui-se na area de dominio de um Estado, nao
se referindo apenas ao espago geografico delimitado por uma fronteira,
pois representa o ambiente onde o Estado exerce sua posse, seu poder
e sua soberania.

O elemento Governo representa o povo, € em nome deste prima
pela soberania nacional através do exercicio do poder estatal, que no
Estado Democratico de Direito esta expresso no contrato social da Carta
Magna — a Constitui¢éo.

Em suma, o povo se submete ao Estado, para que em seu nome
se constitua um poder supremo que exerga a soberania sobre seu territorio.

FORMAS DE ESTADO

Varios sdo os elementos a considerar para distinguir as formas
de Estado, podendo ser objeto de analise a partir de um viés historico,
politico e das interagdes entre governo e sociedade.

Pode-se também caracterizar as formas de Estado como per-
feito e imperfeito, em que se define o primeiro como o Estado que reune
os trés elementos essenciais constitutivos — povo, territério e soberania,
possuidor de personalidade juridica de direito publico internacional.

No Estado imperfeito, mesmo existindo os trés elementos cons-
titutivos, estes nao se configuram em sua plenitude, sofrendo restricoes,
principalmente no que se refere ao governo, podendo estar sob influén-
cia de poténcia estrangeira, que |lhe subjuga a soberania, declinando,
portanto da personalidade juridica de direito internacional.

57



O Estado perfeito pode ser simples, com poder constituido pelo
governo nacional, que se refere a uma populagéo nao heterogénea; ou
composto, formado a partir da juncao de dois ou mais Estados, com po-
deres governamentais distintos, que obedecem a um regime juridico,
com predominéncia do governo formado — a Uniéo, com personalidade
juridica de direito internacional. Caracteriza-se pela pluralidade de Esta-
dos, em se tratando de direito interno, mas externamente se configura
como um unico ente, a Unido.

O Estado composto podera se caracterizar pela Unido Pessoal
— quando dois ou mais Estados séo regidos por um s6 rei. Unidao Real
— onde se conserva a autonomia administrativa, mas ha uma s6 perso-
nalidade juridica de direito publico internacional. Unido pela Incorporagéao
— onde ha a extingao dos Estados em prol do novo ente. Unidao Confe-
derada — os Estados independentes se unem em contrato para fins de
defesa externa e paz interna. Unido Federada — os Estados constituem
um Estado soberano, com personalidade juridica de direito internacional.

A partir de um critério histérico, Bobbio (1987) apresenta uma
tipologia de Estado em ordem sequencial — Estado feudal, Estado es-
tamental, Estado absoluto e Estado representativo —, complementando
que os direitos naturais do individuo, originarios por sua natureza, permi-
tem a este individuo até mesmo ir contra o Estado, sendo, portanto, uma
revolugao nas relagdes entre governantes e governados, de forma que o
individuo vem antes do Estado.

SOBERANIA E CIDADANIA

Diversos autores afirmam que o conceito de soberania é bas-
tante variado, gerando uma multiplicidade de teorias que tornam seu uso
vago e desordenado. No entanto, tradicionalmente, a soberania é con-
siderada um dos elementos constitutivos do Estado Moderno, estando,
para Dallari (1998), na raiz da ideia de Estado Moderno.

Efetivamente, a Constituicao Brasileira, em seu art. 12, determi-
na a soberania como um dos fundamentos do Estado brasileiro, junta-
mente com a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores so-
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ciais do trabalho, da livre iniciativa e o pluralismo politico (BRASIL, 1998).
Silva (2014) entende que a soberania nem precisaria ser citada, pois se
configura na base do proprio conceito de Estado. Para esse autor, de
acordo com o art. 170 — |, a soberania também constitui um principio da
ordem econdmica.

Em sentido lato, soberania significa a superioridade advinda de
autoridade, dominio, poder, ou propriedade ou qualidade que caracteriza
o poder politico supremo do Estado dentro do territério nacional e em
suas relagcdes com outros Estados. Soberania pode ser definida também
como o conjunto de poderes que constituem um Estado politicamente or-
ganizado (HOUAISS; VILLAR; FRANCO, 2009). Silva (2014) sintetiza que
soberania significa, portanto, o poder politico supremo e independente.

A soberania do Estado é geralmente considerada sob duas
perspectivas, interna e externa. A externa se refere a igualdade nas rela-
cOes estabelecidas entre os Estados. Nesta concepcgéao, o poder de cada
Estado é independente em relagdo aos demais. Trata-se, pois, do poder
politico que o Estado possui, de exercer sua autoridade, sem subordinar-
se aos interesses de outro Estado.

Na soberania interna, o poder do Estado se sobrep0e a todos os
individuos e grupos que habitam seu territrio, com base nas suas pré-
prias leis e ordenacdes internas. Isso significa dizer que o Estado detém
o poder supremo dentro de si mesmo. Estas afirmagdes corroboram a vi-
sdo de que, na atualidade, o Estado brasileiro é independente em ambito
externo e possui supremacia em relagao as questoes internas.

Na antiguidade ndo existia um conceito de soberania ou qual-
quer nogao similar. Os termos que eram usados como expressoes de po-
der ndo indicavam poder maximo do Estado em relagao a outros entes.

A doutrina classica de soberania surgiu na Franga, em conse-
quéncia da luta pelo poder entre os reis e os senhores feudais, interna e
externamente, para se emanciparem da tutela da Igreja.

A primeira teoria sobre soberania foi formulada pelo jurista fran-
cés Jean Bodin, na obra Os sess /ivros da Republica de 71576, baseados
no Estado Absolutista Francés, no qual o governante possuia poder ab-
soluto e perpétuo de origem divina.
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Nessa concepgao monarquica, o poder se concentra totalmente
nas maos do governante, que possui autoridade suprema como reflexo
do poder divino, ndo podendo assim ser dividido com nenhuma outra ins-
tituicdo ou pessoa. Esse poder sé existe quando o povo transfere inteira-
mente seu proprio poder ao governante, a quem chamam de soberano e
prestam obediéncia como suditos.

A soberania passou a ser considerada atributo de um governan-
te a partir do Conirato socia/, de Jean Jacques Rousseau, para quem o
povo é o unico possuidor da soberania, defendendo o principio, de teor
democratico, de que a vontade da maioria deve ser respeitada pela to-
talidade. Como ja mencionado, essas concepgdes de soberania popular
influenciaram os ideais de liberdade da Revolugéao Francesa.

Ainda com base na classica doutrina francesa, as caracteristi-
cas atribuidas a soberania consideram-na una, indivisivel, inalienavel e
imprescritivel, caracteristicas que, segundo Dallari (2012), sao reconhe-
cidas pela quase totalidade dos estudiosos do tema.

A unicidade se apresenta, uma vez que num mesmo Estado
nao pode haver duas soberanias. A soberania é sempre o poder Unico
e superior a todos os demais, ao qual estdo sujeitas todas as pessoas
que ali habitam.

A teoria classica afirma também que a soberania possui uma
natureza indivisivel, premissa, no entanto, questionada por Azambuja
(2008, p. 65), segundo o qual: “se a soberania é indivisivel e reside na
nacao, somente toda a nacao é que deveria exercé-la”. E acrescenta:
“os corpos eletivos que se presumem representar a nacao dividem-se
geralmente em dois ramos, o Senado e a Camara, e de resto os poderes
do Estado sado geralmente trés, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
Qual deles exerce a soberania? E, se sdo os trés a exercé-la, onde esta
a indivisibilidade?”

Ao ser considerada inalienavel, acredita-se que a soberania néo
pode ser cedida ou transferida a outrem, pois, conforme assevera Dallari
(2012), aquele que a detém desaparece ao ficar sem ela, seja o povo, a
nacao ou o Estado. Novamente, Azambuja (2008) apresenta sua critica
a doutrina classica, ao afirmar que o regime representativo, adotado por
todos os Estados modernos, estaria em contradicdo com a doutrina da
soberania inalienavel.
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Outro atributo da soberania, segundo Dallari (2012), é o de ser
ela um poder imprescritivel, uma vez que a sua impermanéncia impediria
seu carater verdadeiramente superior.

Vém da Antiguidade as teorias que atribuem ao poder uma co-
notacao divina. Como explicita Azambuja (2008), estas teorias apre-
sentavam-se como de direito divino sobrenatural, quando acredita-
vam que Deus concedera o poder diretamente a pessoa do soberano
e de direito divino providencial quando afirmavam que a soberania
vem de Deus, mas diretamente vem do povo. Em ambos os casos seu
titular € o monarca.

Numa primeira fase da teoria Democratica, o povo aparece
como titular da soberania, mas como um elemento disforme, situado fora
do Estado. Na segunda fase, que se consolida com a Revolugéo Fran-
cesa, a titularidade é concebida a Nagao, que é o povo percebido numa
ordem integrante. Por Gltimo, chega-se ao Estado como titular da sobe-
rania, principio que passa a ser aceito na segunda metade do século XIX
e inicio do século XX.

E sobre os individuos, unidades elementares do Estado, que
isoladamente se aplica o seu poder soberano ao qual estdo sempre
sujeitos, mesmo que atuem coletivamente. Esta premissa encontra
algumas excecodes, em relagdo aos individuos que, néo sendo cidadaos
do Estado, nele estao inseridos territorialmente.

O conceito de soberania que historicamente apresenta um ca-
rater politico, atualmente apresenta-se organizado em preceitos juridicos
em relagdo a sua obtencao, seu exercicio e sua perda.

Dessa forma, o uso arbitrario da forga é inaceitavel. Como explica
Dallari (2012), mesmo que naturalmente a soberania continue a ter um ca-
rater politico, sua atribuicao de direito tem sido importante para a solucao
de conflitos internos ou externos, estabelecendo uma nova perspectiva na
qual o uso arbitrario da forca é tido como injusto e totalmente repudiado.

Se o Estado existe e se configura em fungéo de um elemento pes-
soal, que é o povo, cabe ressaltar que o conceito de povo é diferente do
conceito de populagéo. Populagao se refere a um conceito demogréfico, a
uma expressao numeérica, um dado quantitativo, que inclui até mesmo os
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estrangeiros e apatridas que residem em determinado Estado. A nocao de
povo, por sua vez, pressupde vinculo com o Estado, por meio da nacio-
nalidade ou da cidadania, sendo, portanto, um conceito politico e juridico.

Figueiredo (2009) salienta que o conceito de povo é derivado do
direito, significando um conjunto de pessoas que detém o poder politico,
a soberania, podendo ser designado como expressao da cidadania. A
titularidade de tais direitos politicos, explica Figueiredo, é determinada
pela nacionalidade, concebida como o vinculo juridico estabelecido pela
Constituicao do Estado entre os cidadaos e o Estado.

O conceito de povo remete ao de cidadania. Cidadaos sao os
membros do Estado, os destinatarios da ordem juridica estatal, os su-
jeitos e os suditos do poder (MIRANDA, 2002). A cidadania também
constitui um dos fundamentos do Estado Democratico de Direito, e nes-
se aspecto, conforme Silva (2014), surge com um sentido ampliado a
titularidade de direitos politicos, pois € o reconhecimento do individuo
como pessoa integrada na sociedade estatal, significando que o funcio-
namento do Estado estara submetido a vontade popular. De igual modo,
para Miranda (2002), a cidadania esta relacionada com a participagao no
Estado democratico e, ainda, foi com base nesse entendimento que o
conceito foi elaborado e repercutiu depois da Revolugao Francesa.

Desse modo, esse termo, na Constituicao Brasileira, liga-se ao
conceito de soberania popular, aos direitos politicos, ao conceito de dig-
nidade da pessoa humana e aos objetivos da educagdo como base e
meta essencial do regime democratico (SILVA, 2014).

A nacionalidade, por sua vez, é pressuposto da cidadania, ou
seja, os direitos politicos sé podem ser exercidos por aqueles que sao
considerados brasileiros natos ou naturalizados. O art. 12 da Constitui-
cao Federal define as condigdes para os brasileiros, natos ou naturaliza-
dos, exercerem a nacionalidade brasileira.

A Constituicdo Federal, ao tratar dos Direitos Politicos, define,
no art. 14, que a soberania popular sera exercida pelo sufragio universal
e pelo voto direto e secreto em plebiscito, referendo e iniciativa popular.
Segundo a Carta Magna brasileira, a cidadania é exercida de forma ativa,
por meio do voto para a escolha dos governantes, ou de forma passiva,
que consiste no direito de ser eleito. Somente o cidadao ativo pode usu-
fruir da cidadania passiva (BRASIL, 1988).
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A Constituicao determina, ainda, que ao brasileiro € facultado o
status de cidadao ativo aos 16 anos, sendo o voto obrigatorio aos maio-
res de 18 e menores de 70 anos, obriga a inscricdo como eleitor e ao
voto. A carta magna, em seu art. 14, 11, a, b, e ¢, dispbe que podem tor-
nar-se cidadaos ativos, facultativamente, os analfabetos, os maiores de
70 anos, e os maiores de 16 e menores de 18 anos (BRASIL, 1988).

Nao podem se inscrever como eleitores, isto é, nao podem exer-
cer a cidadania ativa, os menores de 16 anos, os estrangeiros e os cons-
critos durante o periodo de servigo militar obrigatorio.

Existe o consenso de que a cidadania é uma conquista. Confor-
me ilustra Dimenstein (1994), sdo exemplos de como os direitos vém sen-
do ampliados e conquistados ao longo da histéria: a Revolugéao Francesa
(que no século XVIII modificou a concepgao da supremacia dos reis), a
independéncia dos Estados Unidos, a abolicao da escravatura, a luta pelo
direito ao voto e a Declaracao Universal dos Direitos do Homem, de 1948.

Como afirma Soares (2011), o sentido histérico em que se con-
solidou o conceito de cidadania deriva das conquistas socioecondmicas
e politicas de movimentos libertarios. E completa o autor que a cidadania
deve ser compreendida como participacao politica do individuo no Esta-
do, ao contemplar o gozo de direitos politicos e civis, acompanhados de
direitos econdmicos, sociais e culturais.

Assim, a ideia de cidadania ultrapassa as questdes legais, sen-
do importante a reflexao sobre a cidadania participativa. Nao é apenas
por meio do voto e dos demais mecanismos propostos pela legislacao
que a cidadania é exercida, mas também por meio de a¢des que buscam
transformar a sociedade em que se vive. A cidadania s6 existe se houver
igualdade, justica e liberdade.

PERSONALIDADE JURIDICA DO ESTADO

Considerada por muitos autores um grande avango no estudo
dos interesses coletivos, a concepgado do Estado como personalidade
juridica Ihe confere direitos e deveres de modo analogo ao que ocorre
com os demais entes juridicos, gerando relacdes mais solidas e respeita-
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das. Para Kelsen (1998), essa ideia advém de considera-lo simplesmen-
te como um fendmeno juridico semelhante a uma corporagéao. Conforme
afirma o autor, o Estado é a comunidade criada por uma ordem juridica
nacional, e o seu carater juridico € uma personificacdo dessa comunida-
de ou a ordem juridica nacional que constitui essa comunidade.

Essa teoria teve sua génese entre os pensadores que conside-
ravam que a sociedade € o produto do contrato social. A sociedade seria,
entdo, entendida como uma coletividade, cujos individuos possuem inte-
resses e vontades coletivas, independentes de suas vontades e interes-
ses individuais.

Uma linha de raciocinio que se opbe a esta atribui um carater
realista e ndo ficticio a personalidade juridica do Estado. Essa teoria, que
se completou com o pensamento de Jellinek, tornou-se um dos principais
fundamentos do Direito Publico, segundo aponta Dallari (2012).

Dallari (2012) observa que existem teorias que se opdem a esta
ideia, teorias segundo as quais o Estado consiste apenas num espacgo
territorial e num grupo de pessoas governadas por um desejo superior
ou, ainda, numa relagéo entre subordinados e mandantes ou entre servi-
¢os publicos geridos por governantes.

CONSIDERACOES FINAIS

A questao da organizagao politica e social € uma preocupagao
que remonta aos primeiros registros historicos. Nas referéncias greco-ro-
manas, por exemplo, sdo extensos os estudos que poderiam compor o
que hoje se chamaria uma Teoria de Estado.

Grandes pensadores antigos, como Platdo, Aristoteles e Cicero,
manifestavam sua preocupag¢do com uma visao ideal de viver em comu-
nidade — tendo como referéncia as cidades — as po/is, que ja possuiam
certa estrutura politica. Esses pensadores tinham idealizada uma visdo
da realidade, visando a convivéncia social.

Sem questionar a necessidade do homem de viver em comunida-
de, as divergéncias entre esses pensadores e outros surgidos ap0s a Ida-
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de Média, sdo no sentido de que uma organizagao social seria construida
racionalmente ou seria decorrente de uma condigao natural dos homens.

Se o feudalismo criou as condi¢bes para o nascimento do Es-
tado, na sua concepcgao ele nasceu absolutista, como designio de um
poder supremo ao qual todos deviam se submeter. E para Engels, se o
Estado nasce da necessidade coletiva, acaba sendo imposto como von-
tade de alguns para garantir a propriedade privada.

Foi Rousseau quem primeiro propds que o poder supremo do
governante s6 pode ter origem no povo, fazendo com que a orientagéo
do Estado passasse a ser democratica, e influenciando as Revolugbes
Americana e Francesa, que precederam o Estado Moderno.

O sistema de pesos e contrapesos, proposto por Montesquieu,
estabelecendo a necessidade de autonomia de cada poder com partici-
pacao de pessoas e grupos diferentes, deu origem ao sistema de sepa-
ragao de poderes, conferiu legalidade ao Estado e estabeleceu os prin-
cipios béasicos do Estado vigentes até hoje: territério, povo e soberania.

Se os conceitos de povo e territério pouco mudaram, o de so-
berania nasce como um conceito externo ao de nagao que evoluiu para
um conceito de soberania interna, conferindo legitimidade ao Estado, na
perspectiva de garantir aos seus membros os direitos fundamentais que
caracterizam a cidadania.

A evolucao do Estado, conforme entende Matias Pereira, tem
sido fruto das mudancgas politicas, econdmicas e sociais por que pas-
sam as sociedades. Essas mudangas “explicam as transformacgdes do
Estado moderno para o Estado liberal e deste para o Estado social,
chegando a atualidade ao Estado inteligente-mediador-indutor” (MA-
TIAS-PEREIRA, 2010, p. 44).

Por fim, o Estado, na visao de Engels, é um produto da socieda-
de, como resposta as suas proprias contradi¢gdes e divisoes.
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JOANNI APARECIDA HENRICHS

JOAO PAULO DE SOUZA CAVALCANTE
MARCIA BEATRIZ SCHNEIDER BLANSKI
DECIO ESTEVAQ DO NASCIMENTO

GOVERNO E
ADMINISTRACAD PUBLICA

OBJETIVOS

1. Apresentar os conceitos de Estado, Governo e Administragdo Publica.

2. Demonstrar a substancia de cada uma das fungoes do Estado, de modo que seja
possivel diferenciar Governo e Administragao Publica.

3. Expor as formas mais comuns de relagdao entre Administragao Piblica e Socie-
dade.

4. Proporcionar o contato com novas formas de gestao publica em parceria com
a Sociedade Civil.






INTRODUCAO

Nas republicas presidencialistas, as fun¢des de chefe de Estado
e governo se concentram na pessoa do Presidente, por isso mesmo é
comum no Brasil deparar-se com interpretagdes que confundem a figura
do Estado com o governo. Antes de diferenciar os dois institutos, é impor-
tante familiarizar-se com o conceito e o papel do Estado contemporaneo.

Apbs o transcurso de momentos histéricos relevantes que impri-
miram reflexos na construcdo e mutagao do conceito e papel do Estado,
na vertente contemporanea é certo que o Estado s6 pode ser concebido
sob o manto constitucional, em que uma Constituicédo rege e regula o
poder estatal e a partir da qual todas as demais leis vertem.

Além de constitucional, o Estado deve reunir o atributo demo-
cratico. Para Canotilho (2003), o Estado Constitucional se vale de duas
grandes qualidades: Estado de direito e Estado democratico. Embora,
nao raro, essas denominagbes sejam referidas de forma dissociada, o
Estado constitucional democratico de direito implica em concatenar es-
sas qualidades. O mesmo autor expressa a intersegao entre o Estado de
Direito e o Estado Democratico:

O Estado constitucional € mais do que Estado de direito. O
elemento democratico ndo foi apenas introduzido para tra-
var o poder (to check the power); foi também reclamado pela
necessidade de legitimagdo do mesmo poder (to legitimize
State power). Se quisermos um Estado constitucional as-
sente em fundamentos nao metafisicos, temos de distinguir
claramente duas coisas: (1) uma é a da legitimagéo do direi-
to, dos direitos fundamentais e do processo de legislagao no
sistema juridico; (2) outra é a da legitimidade de uma ordem
de dominio e da legitimagao do exercicio do poder politico.
O Estado impolitico do Estado de direito ndo da resposta
a este Ultimo problema: donde vem o poder. Sé o principio
da soberania popular segundo o qual todo poder emana
do povo assegura e garante o direito a igual participagao na
formacao democratica da vontade popular. Assim, o principio
da soberania popular concretizado segundo procedimentos
juridicamente regulados serve de charneira entre o Estado
de direito e 0 Estado democratico possibilitando a com-
preensdo da moderna férmula Estado de direito democratico
(CANOTILHO, 20083, p. 100, grifo do autor).
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Para ser considerado democratico, portanto, é necessario que o
Estado se empenhe “em assegurar aos seus cidadaos o exercicio efetivo
nao somente dos direitos civis e politicos, mas também e, sobretudo, dos
direitos econdmicos, sociais, e culturais, sem os quais de nada valeria a
solene proclamacao daqueles direitos” (MENDES; COELHO; BRANCO,
2010, p. 139).

A partir dessa premissa, com alicerce nos estudos de Silva
(2006), podem-se elencar os seguintes principios como estruturantes do
Estado Democratico de Direito:

a) principio da constitucionalidade;

b) principio democratico;

c) sistema de direitos fundamentais;

d) principio da justica social;

e) principio da igualdade;

f) principio da divisdo de poderes;

g) principio da legalidade;

h) principio da seguranca juridica.

A preocupacao com a legitimacao do poder e o alcance da jus-
tica social sao as tonicas do Estado Democratico de Direito. Nao foi por
acaso que a Constituicao Federal de 1988 apregoou em seu art. 1° que
a Republica Federativa do Brasil constitui-se como Estado Democrati-
co de Direito e enalteceu, no paragrafo Unico: “Todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo” (BRASIL, 1988), que o regime democra-
tico se funda no principio da soberania popular (BRASIL, 1988). Note-se,
portanto, que o Estado representa seu povo e os valores fundamentais
que regem essa coletividade, por isso mesmo tem como caracteristica
a perenidade, diferindo-se do governo, que carrega o trago da transito-
riedade e representa os interesses partidarios daqueles que alcangam o
exercicio do poder por tempo determinado.

Em relagéao ao papel e a diferenga entre Estado e governo, Ro-
cha (2009, p. 140) defende que:
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O Estado é toda a sociedade politica, incluindo o governo.
O governo é principalmente identificado pelo grupo politico
que esta no comando de um Estado. O Estado possui as
fungdes executiva, legislativa e judiciaria. O governo, dentro
da funcao executiva, se ocupa em gerir os interesses sociais
e econdmicos da sociedade, e de acordo com sua orienta-
¢ao ideoldgica, estabelece niveis maiores ou menores de
intervencao. Assim, governo também néo se confunde com
o poder executivo, este € composto pelo governo, respon-
savel pela diregao politica do Estado, e pela administracao,
como conjunto técnico e burocratico que auxilia o governo
e faz funcionar a maquina publica. A administragdo publica
dé execugéao as decisbes do governo. Na pés-modernidade
as funcdes do Estado continuam as mesmas, até mesmo o
pragmatismo de sua separagao € aceito, entretanto no limite
de sua eficiéncia, e ndo na necessidade de garantir um Esta-
do Democratico e de Direito.

Segundo Silva (2006), o Estado, enquanto estrutura social, é
desprovido de vontade prépria, razéo pela qual se manifesta por meio
de seus 6rgdos. Estes 6rgaos, segundo o autor, seriam de duas ordens:
os constitucionais, aos quais cabe o exercicio do poder politico, ou
seja, o governo; e os administrativos, que se preocupam com os atos
executivos propriamente ditos, ou seja, a Administragao Publica. Os pri-
meiros séo objeto de estudo do Direito Constitucional, e os segundos, do
Direito Administrativo (SILVA, 2006). Neste contexto, o governo é, pois,
“o0 conjunto de 6rgdos mediante os quais a vontade do Estado € formula-
da, expressada e realizada, ou o conjunto de 6érgaos supremos a quem
incumbe o exercicio das fungdes do poder politico” (SILVA, 2006, p. 108).

FORMAS DE GOVERNO

Pode-se dizer que as formas de governo sao os mecanismos pe-
los quais o Estado se organiza para exercer o poder (SILVA, 2006). Nao
constitui tarefa facil classificar as formas de governo, pois cada socieda-
de carrega em si peculiaridades em sua estrutura e forma de exercicio
do poder, de modo que as formas de governo poderiam ser tantas quan-
to as sociedades existentes. Entrementes, tradicionalmente despontam
trés categorias: Republica, Monarquia e Aristocracia (SILVA, 2006).
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A forma de Republica, nos dizeres de Silva, é “uma coletividade
politica com caracteristicas da res publica, no seu sentido originario de
coisa publica, ou seja: coisa do povo para o povo, que se opde a toda for-
ma de tirania” (2006, p. 102, grifo do autor). No que se refere ao sistema
de governo, a Republica pode ser parlamentarista ou presidencialista (SIL-
VA, 2006). No formato parlamentarista, a chefia de Estado e a chefia de
governo sao exercidas por pessoas diferentes, como forma de melhorar
a eficiéncia administrativa (reduzir a influéncia dos interesses do governo
sobre os do Estado). Nesse formato, o mandato do Chefe de Estado é fle-
xivel e durara enquanto houver confianga entre este e o Paralamento, por
isso urge afirmar que “a responsabilidade politica se realiza do governo
para com o Parlamento e deste para com o povo” (SILVA, 2006, p. 507).
No formato presidencialista, a caracteristica primordial, além do mandato
periddico, é concentrar na mesma pessoa a chefia de Estado e a chefia
de governo, tal qual o exemplo vivenciado pelo Brasil (SILVA, 2006).

A Monarquia € um sistema politico em que o Chefe de Estado
alcanca o poder através da hereditariedade e o exerce até a morte ou re-
nancia voluntaria (BOBBIO, 1997). Pode ser de duas espécies: absoluta
ou constitucional. A primeira é quando o monarca (rei ou rainha) exerce o
poder politico tal qual a sua vontade sem observar qualquer outro regra-
mento ou influéncia (BOBBIO, 1997). J&4 na monarquia constitucional a
vontade do monarca esta limitada e condicionada a Constituicao e pode
ser parlamentar (governo € exercicio pelo gabinete que, por sua vez, é fis-
calizado pelo parlamento) ou representativa (quando ha uma assembleia
constituida pelo povo atuando ao lado do monarca) (BOBBIO, 1997).

A Aristocracia, por seu turno, refere-se ao governo que é dirigido
por mais de uma pessoa, porém esse numero de governantes é reduzido
(SILVA, 2006), pois se limita aqueles “que forem eleitos os mais justos e
sabios” (BOBBIO, 1997, p. 66).

Convém pontuar que os estudos pioneiros sobre as formas de
governo raiaram na obra A pol/itica de Aristételes. O renomado filésofo
politico subdividiu o estudo em dois grupos: as formas puras de governo:

a) monarquia (governo exercido pelo monarca visando ao bem

comum);

b) aristocracia (governo exercido pela nobreza em prol do bem

comum);
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¢) democracia (governo exercido por todos os cidadaos para o
bem comum).

Ja as formas impuras:

a) tirania (governo exercido pelo monarca visando apenas seu
interesse — forma corrupta da monarquia);

b) oligarquia (governo exercido pela nobreza em prol de seus
proprios interesses — forma corrupta da aristocracia);

c) demagogia (governo exercido por multidées revoltadas em
opressao aos demais governados — forma corrupta da demo-
cracia) (ARISTOTELES, 1965).

Montesquieu, em sua obra O esprrito aas /els, também aprofun-
dou estudos sobre o assunto, classificando os governos em trés grupos
(MONTESQUIEU, 1748 apud DALARI, 2013, p. 190):

a) republicano (“aquele em que o povo, como um todo, ou so-
mente uma parcela do povo, possui o poder soberano”);

b) monarquico (“aquele em que um s6 governa, mas de acordo
com as leis fixas e estabelecidas”);

c) despotico (“uma sO pessoa, sem obedecer a leis e regras,
realiza tudo por sua vontade e seus caprichos”).

O PRESIDENCIALISMO BRASILEIRO

O presidencialismo € um sistema de governo em que, diferen-
temente do parlamentarismo, o presidente exerce a fungéao de chefe de
Estado e de governo. O Brasil € uma Republica Presidencialista desde
a Proclamacéao da Republica, que ocorreu em 1889. O parlamentarismo
vigeu no pais apenas sob a égide do governo do presidente Jodo Gou-
lart, entre 7 de setembro de 1961 e 24 de janeiro de 1963. Apesar de a
constituinte de 1988 ter consagrado o Brasil no formato de Republica
Presidencialista, os Atos de Disposi¢des Constitucionais Transitérias, em
seu art. 2°, quando da revisao constitucional, previram a possibilidade de
o povo definir, através de plebiscito, se manteria o sistema presidencialis-
ta ou optaria pelo parlamentarismo, ocasido em que se manteve a opgao
ja consolidada na Carta de 1988.
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Nao obstante os trés poderes — legislativo, executivo e judiciario
— coexistirem de forma independente e autbnoma, no atual contexto po-
de-se afirmar que o presidencialismo brasileiro consiste num sistema de
coalizdo (RENNO, 2006). Isso porque a concentragio da chefia de Es-
tado e governo na mesma pessoa — Presidente — acaba por misturar os
interesses transitérios do governo com os interesses perenes do Estado.
Outrossim, o poder decisorio do Presidente, enquanto Poder Executivo,
possui uma relagdo muito estreita com o apoio proveniente do Poder Le-
gislativo. De todo modo, o cerne do debate sobre o presidencialismo de
coalizéo reside em detectar em que termos acontece essa negociacao
entre os dois poderes e se o desenho institucional & favoravel ou prejudi-
cial ao sistema politico (RENNO, 2006).

Em estudo comparado dos governos de Sarney, Collor, ltamar
Franco e Fernando Henrique Cardoso, Rennd (2006) detecta que a na-
tureza da relacao entre Executivo e Legislativo ndo é constante, pois
depende do comportamento e da habilidade do governante em gerir sua
base de apoio no Congresso.

O Congresso é integrado por representantes do povo e dos Es-
tados e coroado por uma pluralidade de partidos politicos, ou seja, ha
um intenso e continuo conflito de interesses (RENNO, 2006). Logo, o
apoio ao Chefe maximo do Poder Executivo, na toada dos humores par-
tidarios, € instavel, traduzindo, nesse passo, o engessamento da capa-
cidade deciséria e a instabilidade da agao governamental, o que reduz
a possibilidade de estruturar um planejamento de médio e longo prazo e
também de efetivar mudancgas estruturais de ordem politico-institucionais
(RENNO, 2007).

Frente as peculiaridades que amoldam a formacao politica brasi-
leira, Mendes (2009), apoiado nos estudos de Lucio Rennd (2006), classi-
fica trés visbes criticas acerca do presidencialismo de coalizao brasileiro.

A primeira visdo desacredita a capacidade governamental do
sistema e julga “que os incentivos institucionais simplesmente levam a
paralisia decisoéria ou ao alto custo da negociagao entre Executivo e Le-
gislativo” (MENDES, 2009, p. 70). A segunda visao “percebe um sistema
movido a base da troca de recursos (cargos, emendas orgamentarias),
em vez de apenas pela discussdo programatica entre os partidos”, ndo
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obstante reconheca a relevancia de obter decisbes parlamentares de
interesse do Executivo por meio das liderangas partidarias (MENDES,
2009, p. 71). Por fim, a terceira visdo acredita que “o presidencialismo
de coalizéo nao funciona uniformemente ao longo das distintas adminis-
tracOes e, mesmo dentro de uma mesma administragao, varia de acordo
com o momento politico”, ou seja, “o presidencialismo de coalizdo se
resumiria a momentos de exce¢édo durante uma administragcdo que sou-
be recompensar seus aliados e lhes dar voz no processo de formulacao
legislativa” (MENDES, 2009, p. 71).

Do lado prospectivo que labora em favor do atual desenho ins-
titucional vivenciado no pais, Rennd destaca que Figueiredo e Limongi
(1995, 1999, 2000 apud RENNO, 2008, p. 261) apontam que a “predomi-
nancia do Executivo prové ordem ao funcionamento do sistema politico
e garante a governabilidade”. Isso se deve a forma de funcionamento
interno da Camara “que gera incentivos para a atuacao legislativa ativa
do Executivo”, quais sejam, a possibilidade do Presidente de editar Medi-
da Provis6ria e pedir urgéncia no tramite de matérias de maior interesse.
Esses dois mecanismos favorecem o controle da agenda do Legislativo.

Note-se, portanto, que o presidencialismo brasileiro, no atual
formato institucional, centra-se na “negociacao entre Executivo e parti-
dos politicos para construgao de apoio legislativo. Uma relagao, que an-
tes era de apoio incondicional, apds a redemocratizagéo passa a ser de
apoio negociado” (RENNO, 2006, p. 260).

A ADMINISTRACAO PUBLICA

NOCOES CONCEITUAIS SOBRE ADMINISTRAGCAO E
ADMINISTRACAQ PUBLICA

Recorrendo ao dicionario vernacular como ponto de partida, po-
de-se comegar a buscar o conceito de administragdo. Este substantivo
advém do verbo administrar, que tem como sindnimos, dentre outros, os
verbos exercer, gerir, governar e reger (MICHAELIS, 2012).
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Do ponto de vista técnico, da Teoria Geral da Administracao,
esta nada mais € do que a condugao racional das atividades de uma
organizagao, seja ela lucrativa ou nao lucrativa (CHIAVENATO, 2003).
Trata, com isso, do planejamento da organizag&o, de sua direcao e con-
trole das atividades.

As organizagdes, de forma geral, tém como componentes o seu
objetivo, seus recursos, o processo de transformagéao e a divisao do tra-
balho (MAXIMIANO, 2011). Uma organizagéo é, basicamente, um siste-
ma de recursos que procura realizar algum tipo de objetivo.

A administracao privada, assim como a publica, é atividade de-
pendente de uma vontade externa, que se manifesta por meio do alinha-
mento de um objetivo, que pode ser individual ou coletivo (CHIAVENATO,
2003; MAXIMIANO, 2011; DI PIETRO, 2012). Dizendo de outro modo,
toda atividade de administracao deve ser util ao interesse ao qual o ad-
ministrador deve satisfazer. Especificamente no que se refere a admi-
nistragao publica, esse objetivo decorre de lei que fixa a finalidade a ser
perseguida pelo administrador (DI PIETRO, 2012).

Ainda dentro da Teoria Geral da Administracao, a administragéo
publica é um ramo aplicado que trata especificamente do planejamen-
to, da organizacao, da lideranca, da execucgéo e do controle nos érgéaos
publicos componentes da administragao direta e indireta dos governos
federal, estadual e municipal (PALUDO, 2010).

Do ponto de vista juridico, por outro lado, a expressao adminis-
tracé@o publica apresenta mais de um sentido. O primeiro deles, chamado
de subjetivo, formal ou orgénico, diz respeito aos entes que exercem a
atividade administrativa. Em contrapartida, na acepgao objetiva (material
ou funcional) aquela expressao diz respeito a natureza da atividade exer-
cida pelos entes (fungcdo administrativa), predominantemente do Poder
Executivo (DI PIETRO, 2012).

Justen Filho (2005), por sua vez, subdivide essa segunda classi-
ficagcdo do termo administracdo publica em sentidos objetivo e funcional.
Entende, com isso, que a administracéo publica, do ponto de vista objetivo,
trata do conjunto de bens e direitos necessarios ao desempenho da fungao
administrativa. Do ponto de vista funcional, é uma atividade que se caracteri-
za pela adogao de providéncias para a satisfagao dos direitos fundamentais.
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A expressao administracdo publica, segundo Di Pietro (2012),
ainda contém inumeros significados e subdivisdes. Registre-se, a titulo
de conhecimento, que se pode utiliza-la em sentido amplo ou em sen-
tido estrito. A utilizagdo do sentido amplo implica no reconhecimento do
ponto de vista subjetivo de que tanto os 6rgaos governamentais (aqueles
que tracam os planos de agao) quanto os érgaos administrativos (subor-
dinados aos primeiros, aqueles que executam os planos) fazem parte da
administragcao publica. Ja do ponto de vista objetivo, ou seja, da natureza
da fungéo exercida, incluir-se-ia tanto a fungéo politica quanto a funcéao
administrativa do Estado. De outro vértice, o emprego da expressao admi-
nistracao publica em sentido estrito obriga a retirada das fungdes que ca-
bem ao governo, isto €, subjetivamente excluir-se-iam os érgaos governa-
mentais e, objetivamente, a funcéo politica do Estado (DI PIETRO, 2012).

ADMINISTRACAO PUBLICA E GOVERNO

Partindo do encerramento do tépico anterior e utilizando a ex-
pressao administragao publica em sentido estrito, é possivel diferencia-la
conceitualmente de governo.

Contudo, antes de fazé-lo, importante tratar do conjunto das
funcbes do Estado: a funcdo administrativa (ou executiva), a fungao le-
gislativa e a funcéo jurisdicional. Para Bandeira de Mello (2007), estas
funcbes estado distribuidas entre blocos organicos, que sdo denomina-
dos de poderes.

O autor explica que em diversos Direitos Constitucionais positi-
vos, inclusive no brasileiro, ha a distribuicao das fungdes do Estado entre
diversos 6rgaos que compdem o Poder. Isso porque, sendo uno, nao
haveria como dividi-lo (MELLO, 2007). Destarte, a utilizagao dos termos
Poder Executivo, Poder Legislativo e Poder Judiciario representa nada
mais do que a divisdo organica daquele.

Portanto, o Poder tem como caracteristicas ser uno, indivisivel
e indelegavel (SILVA, 2006). Contudo, ele se desdobra e é composto de
varias fungdes, que sdo aquelas acima delineadas. Ao Governo cabe-
ra, entao, o exercicio de tais fungdes, sendo representado pelos érgéaos
através dos quais se expressa a vontade do Estado.
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Chama-se atencgéo, ainda, para o fato de que nao se deve con-
fundir distingdo de fungbes com divisdo de poderes que sao essencial-
mente diferentes. A primeira diz respeito a especializacdo das tarefas
governamentais, enquanto a segunda consiste em repassar cada uma
dessas fungdes a érgaos diferentes (SILVA, 2006).

No direito brasileiro, a Constituicao Federal permitiu algumas
excegOes ao principio da divisao de poderes. Note-se que tanto o Poder
Executivo quanto os poderes Legislativo e Judiciario cumprem, em de-
terminadas situagdes, fungdes que nao lhes séao tipicas (SILVA, 2006).

Citem-se, a propésito, os atos normativos editados pelo Poder
Legislativo quando, por exemplo, realiza uma licitagdo ou quando pro-
move seus servidores, ou mesmo no caso do Poder Judiciario na edigao
daqueles mesmos atos, ou por meio da expedicdo de seus regulamen-
tos internos (ato de natureza legislativa). Também existem exemplos, no
Poder Executivo, quando edita medidas provisoérias (atos legislativos) ou
mesmo quando faz julgamentos dentro de seus diversos 6rgaos, como
no caso brasileiro, perante o Conselho Administrativo de Defesa Econ6-
mica ou até mesmo no Conselho de Contribuintes (atos jurisdicionais).

Neste aspecto, importante levar em conta que, em cada Direito
Constitucional positivado nos mais diferentes paises, ndo ha uma regra
geral para a divisdo de poderes. Cada Estado a cria e a pratica de modo
diferente, de acordo com as Instituicbes que o compdem; vale dizer, de
acordo com a forma por meio da qual a Sociedade encara e resolve suas
questodes internas (JUSTEN FILHO, 2005).

A conceituagéo de cada uma das fungdes do Estado e sua divi-
sao de poderes é necessaria, todavia, porque se considera didaticamen-
te melhor apresentar as fungbes politicas para delas destacar aquelas
que nao o sao (DI PIETRO, 2012).

A melhor forma de depurar, a partir desse exercicio intelectual,
o conceito de fungcao administrativa, de modo a permitir enxergar a dis-
tingao entre a administracdo publica e governo, passa por entender que
as atividades que competem a este nao se afeicoam a fungao executiva,
nem do ponto de vista material, nem do ponto de vista formal (DI PIE-
TRO, 2012).
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Materialmente, porque a fun¢do administrativa diz respeito a
gestao concreta do Estado, pratica, direta e imediata, tratando de assun-
tos de rotina da Sociedade e que, do ponto de vista formal, acomodam-se
dentro de um quadro legal, infralegal ou infraconstitucional pré-existente
(DI'PIETRO, 2012).

A seu turno, nas fungbes politica ou de governo, segundo Mello
(2007, p. 37), “estao em pauta atos de superior gestao estatal ou de en-
frentamento de contingéncias extremas que pressupdem, acima de tudo,
decisbes eminentemente politicas”.

Disso conclui-se que a diferenca fundamental entre Administra-
¢ao Publica e Governo esta basicamente na diferenciagéo entre as fun-
¢Oes administrativa e politica (ou de governo).

A andlise da doutrina acerca da fungao administrativa deno-
ta certa dificuldade para a definicdao de seu conceito. Houve, inclusive,
quem entendesse melhor defini-lo por exclusao. Para Gordillo (1997
apud JUSTEN FILHO, 2005), o significado compreende as competéncias
estatais que nao fazem parte da competéncia das funcdes legislativa e
jurisdicional.

Justen Filho (2005) e Bandeira de Mello (2007), mesmo apre-
sentando conceitos diferentes, concluem do mesmo modo que a fungéao
administrativa ndo pode ser descrita apenas em termos tedricos, pois,
como ja referenciado anteriormente para a fungao politica, cada Estado
possui a sua propria configuragao para a funcao administrativa.

Dessa forma, tal conceito diz respeito a evolugcao histérica e
os motivos de ordem politica que fizeram cada Estado escolher quais
fungbes estariam a cargo da administragéo publica. Para Justen Filho
(2005), € aceitavel, inclusive, que a fungao administrativa seja desempe-
nhada por organismos da sociedade civil.

O conceito de fungcdo administrativa, portanto, devera ser sem-
pre o formal. Mello (2007, p. 36) define-a da seguinte forma:

E a fungéo que o Estado, ou quem lhe faga as vezes, exerce
na intimidade de uma estrutura e regime hierarquicos e que
no sistema constitucional brasileiro se caracteriza pelo fato
de ser desempenhada mediante comportamentos infralegais
ou, excepcionalmente, infraconstitucionais, submissos todos
a controle de legalidade pelo Poder Judiciario.
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Apenas para reforgar o que foi dito anteriormente, reafirma-se
que a distingdo entre as fungdes politica e administrativa do Estado é
relevante porque nela reside a diferenga fundamental entre Governo e
Administragao Publica. O conceito de Administragao Publica em sentido
estrito, por outro lado, € composto por dois pontos de vista: o primeiro € o
sentido subjetivo, que determina quem cumpre com a fungdo administra-
tiva do Estado (DI PIETRO, 2012). S&o elas as pessoas juridicas, 6érgaos
e agentes publicos aos quais a lei incumbe tal obrigacéo.

Em contrapartida, em seu sentido objetivo, trata a Administragao
Pulblica, em sentido estrito, da realizacdo da chamada atividade admi-
nistrativa exercida pelos entes descritos anteriormente. Abrange as se-
guintes atividades, segundo Bandeira de Mello (2007): servigcos publicos,
intervencao do estado no dominio econdmico e social, limitagbes admi-
nistrativas a liberdade e a propriedade (poder de policia), a imposi¢ao
das sang0es previstas para as infracbes administrativas, as limitagdes
administrativas e a gestao dos bens publicos.

Concluindo, Administragao Publica “é uma atividade concreta e
imediata que o Estado desenvolve, sob regime juridico total ou parcial-
mente publico, para a consecugao dos interesses coletivos” (DI PIETRO,
2012, p. 57).

0 PUBLICO E O PRIVADO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

De modo geral, as atividades administrativas ja delineadas sao
a pedra fundamental da relacao entre a Administragdo Publica e a So-
ciedade. Dentro daquele rol encontram-se as seguintes atividades, que
serao tratadas uma a uma:

a) servigos publicos;

b) intervengéo do estado no dominio econémico e social;
c
d

) poder de policia;

) imposicao de sangdes previstas para as infracées adminis-
trativas;

e) sacrificios de direito;

f) gestao dos bens publicos.

82



SERVICOS PUBLICOS

E servigo publico toda atividade atribuida por lei ao Estado, seja
para que a exerga diretamente ou por meio de seus delegados e que
tenha por objetivo satisfazer de modo concreto as necessidades coleti-
vas. Seu regime juridico sera total ou parcialmente publico (DI PIETRO,
2012). Ou seja, cabera ao Poder Legislativo estabelecer aqueles servi-
COs que sao publicos ou nao, desde que respeitados os limites e determi-
nacoes da Constituicao Federal.

Os servigos publicos podem ser geridos tanto pelo préprio poder
publico, quanto pela iniciativa privada (o que é mais comum no direito
brasileiro). A Constituicao Federal, em seu art. 175, estabelece que, nos
casos em que o servigo seja prestado indiretamente, podera sé-lo por
concessao ou permissdo (BRASIL, 1988).

Na forma direta, os servigos publicos podem ser prestados pela
administragao indireta, no caso pelas autarquias, fundagdes publicas, socie-
dade de economia mista e empresas publicas (a serem estudadas adiante)
ou mesmo pela administragao direta, em alguns casos (DI PIETRO, 2012).

Além das citadas e ja tradicionais formas de gestao dos servigos
publicos no Brasil, ttém surgido recentemente novos formatos, dentre os
quais se destacam a concesséao patrocinada e a concessao administra-
tiva (Lei n® 11.079/2004), os contratos de gestdo notadamente com as
organizagdes sociais (Lei n° 9.637/1998), bem como os termos de par-
ceria com as organizagdes da sociedade civil de interesse publico (Lei n®
9.790/1999) (DI PIETRO, 2012).

Em que pese a existéncia de um sem-namero de formas juri-
dicas para a gestao de servigos publicos pela iniciativa privada, a admi-
nistragéo publica ndo tem liberdade para escolher o formato que bem
entender. Veja-se, por exemplo, nos casos em que a execugao seja feita
por intermédio da administracao indireta, a necessidade imposta pela
Constituicdo da Republica de que seja expedida autorizacao legal (art.
37, XIX, CF/88) (BRASIL, 1988).

No Brasil, a Constituicao determina a forma através da qual al-
guns servigos serao obrigatoriamente prestados. Segundo Mello (2007,
p. 667), estdo dispostos na Carta Magna as seguintes hipoteses:
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a) servigos de prestagao obrigatéria e exclusiva do Estado; b)
servigos de prestacéo obrigatoria do Estado em que é tam-
bém obrigatério outorgar a concesséo a terceiros; c) servigos
de prestagao obrigatdria pelo Estado, mas sem exclusividade
e; d) servigos de prestagdo nao obrigatdria pelo Estado, mas
nao os prestando é obrigado a promover-lhes a prestagao,
tendo, pois, que outorga-los em concessé@o ou permissao a
terceiros.

Com relacdo ao item a, tem-se como exemplo o servigo postal
e de correio aéreo nacional, ao qual a Constituicdo Federal ndao permitiu
fosse concedida a gestéo a iniciativa privada. No segundo item, incluem-
se o0s servigos de radiodifuséo sonora ou de sons e imagens, que pode ser
prestado de modo complementar por sistemas privado, publico e estatal.

No item ¢, constam os servigos os quais o Estado nao pode
permitir que sejam prestados exclusivamente por terceiros, a exemplo
de educagao, saude, previdéncia social e radiofusdo sonora e de sons e
imagens. Por fim, com relagéo ao ultimo item, estéo incluidos todos os
demais servigos publicos, especialmente aqueles constantes do art. 21,
Xl e XIl, da Constituicao Federal, nos quais o Estado pode tanto prestar
por si mesmo, quanto transferir sua prestagao a entidade privada.

INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO E
SOCIAL

A Constituicdo estabeleceu uma clara divisdo entre as ativida-
des que sao da alcada dos particulares (econémicas) daquelas que sao
da algada do Estado e que séo implicitamente qualificadas como nao
econdmicas (servigo publico).

Essa diferenciacao, afirma Mello (2007), € de extrema importan-
cia, pois, em termos praticos, ali reside a existéncia de um regime capi-
talista no Pais. Com a ressalva de alguns monopolios (art. 177, Consti-
tuicdo Federal), as atividades econbémicas das quais o Estado se retirou
apenas podem retornar a sua algcada em casos absolutamente excep-
cionais, como, por exemplo, na existéncia de imperativos de seguranca
nacional ou quando demandado por relevante interesse publico (art. 173,
Constituicao Federal) (BRASIL, 1988).
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A interferéncia do Estado na ordem econbmica apenas podera
ocorrer em trés ocasides distintas (MELLO, 2007), por meio do Poder
de Policia (como agente normativo e regulador da atividade econémica),
pela atuagédo no dominio econébmico (de modo excepcional, conforme
indicado anteriormente) e mediante incentivos a iniciativa privada (esti-
mulando-a com favores fiscais ou financiamentos).

A interferéncia do Estado na ordem social, por sua vez, tanto se
faz através da prestacao dos servicos publicos desta natureza (educacao,
saude, previdéncia e assisténcia social), quanto pelo fomento a iniciativa
privada, mediante o repasse a particulares, de recursos a serem utiliza-
dos para aqueles fins (MELLO, 2007). A atividade de fomento pode ser
direta ou indireta. No primeiro caso, ocorre por meio das contribuicoes,
auxilios e subvengdes que nada mais sao do que repasses de verbas as
quais as entidades recebedoras deverao aplicar dentro das finalidades
pré-estabelecidas, submetendo-se as prestagdes de contas ao Tribunal
de Contas respectivo. No segundo caso, das atividades de fomento indi-
retas, as mesmas sao resultantes da celebragdo de instrumentos como
o contrato de gestao, o convénio e o termo de parceria (MELLO, 2007).

PODER DE POLICIA

De acordo com Mello (2007), a utilizagao do termo poder de po-
licia é absolutamente descabida, uma vez que engloba sob um Unico
nome coisas absolutamente distintas e que estdo submetidas a regimes
diversos, tais como leis e atos administrativos, ou seja, disposigdes su-
periores e providéncias subalternas. Além disso, a expressao evoca uma
época pretérita, do Estado de Policia, que precedeu ao Estado de Direito,
e que transparece a existéncia de prerrogativas existentes em prol do
principe. Contudo, sua utilizagdo permanece porquanto ser largamente
empregada no Brasil.

Na maioria dos paises Europeus, segundo Mello (2007), utili-
za-se atualmente a expressao limitagbes administrativas a liberdade e a
propriedade, que explicam de maneira mais completa e com exatidao a
que se refere o conjunto de prerrogativas estatais neste caso. Com efei-
to, ndo se deve confundir a liberdade e a propriedade com os direitos de
liberdade e propriedade.
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O conceito de poder de policia tomado de maneira ampla re-
fere-se as medidas do Estado que limitam e tutelam a liberdade e a
propriedade dos cidadaos (MELLO, 2007). Do ponto de vista estrito, o
conceito diz respeito as interveng¢des do Poder Executivo, gerais ou abs-
tratas (autorizacdes, licencas), destinadas a prevenir e obstar o desen-
volvimento de atividades particulares que se contraponham aos interes-
ses sociais (MELLO, 2007).

Os atos juridicos nos quais se expressa o Poder de Policia ndo
podem, em principio, ser delegados a particulares ou ser por eles prati-
cados. A primeira vista, ndo se pode repassar o encargo de praticar atos
limitadores da liberdade e propriedade a particulares, ja que isso ofende-
ria o equilibrio entre eles.

Resumidamente, Mello (2007) aponta que o Poder de Policia
em sentido estrito propde a salvaguarda dos seguintes valores:

a) seguranga publica;

b) ordem publica;

c¢) tranquilidade publica;

d) higiene e saude publicas;
e) estaticos e artisticos;

f) historicos e paisagisticos;
g) riquezas naturais;

h) moralidade publica;

i) economia popular.

IMPOSICAO DE SANCOES PREVISTAS PARA AS INFRACDES
ADMINISTRATIVAS

Afinalidade das sangbes previstas para as infragdes administra-
tivas € desestimular a préatica de condutas censuradas ou constranger ao
cumprimento das obrigatérias, e tem como objetivo intimidar eventuais
infratores para que nao pratiquem os comportamentos proibidos e induzir
os administrados a atuarem na conformidade da regra:
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Infracdo administrativa é o descumprimento voluntario de
uma norma administrativa para o qual se prevé sangdo cuja
imposicao é decidida por uma autoridade no exercicio de fun-
¢ao administrativa — ainda que néo necessariamente aplica-
da nesta esfera (MELLO, 2007, p. 813).

Exemplo tipico dessa atividade administrativa sdo as multas de
transito, as quais existem, como se disse, para desestimular comporta-
mentos privados que coloquem em risco sua propria saude e dos demais
cidadaos.

SACRIFICIOS DE DIREITO

Da-se o nome de sacrificios de direito as providéncias tomadas
pela administracéo contra direitos dos administrados, de modo a restringi
-los ou elimina-los, ressalvando, sempre, a necessidade de indenizacao
pelo agravo sofrido (MELLO, 2007).

Neste caso, ao contrario do Poder de policia, os “direitos ja com-
postos e definidos pela lei sdo objeto de uma compressao ou de uma
supressao por uma providéncia administrativa” (MELLO, 2007, p. 647).
Sao exemplos dos chamados sacrificios de direito a desapropriagao, a
requisicéo e a servidao administrativa.

A luz do direito brasileiro, a desapropriagdo é o procedimento
por meio do qual o Poder Publico, fundado em necessidade publica, uti-
lidade publica ou interesse social, despoja alguém de um bem certo e o
adquire para si, de modo originario, mediante indenizagéo prévia e justa
e pagavel em dinheiro, salvo exce¢bes (MELLO, 2007).

A requisicao, por outro lado, diz respeito ao ato pelo qual o Es-
tado, em proveito de um interesse publico, determina de modo unilateral
e autoexecutorio que um cidadao Ihe prestara servicos ou que cedera
transitoriamente o uso de uma coisa in natura. Os exemplos classicos
de requisicao sao a prestacao de servico militar e a prestacao de servigo
eleitoral nas mesas receptoras de votos (MELLO, 2007). Por fim, a servi-
dao administrativa “é o direito real que assujeita um bem a suportar uma
utilidade publica, por forca da qual ficam afetados parcialmente os pode-
res do proprietario quanto ao seu uso ou gozo” (MELLO, 2007, p. 872).
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Exemplo de serviddo € o uso de imoveis particulares para passagem de
fios elétricos.

GESTAO DOS BENS PUBLICOS

A gestao dos bens publicos, em que pese ser na classificagao
de Mello (2007) uma das atividades administrativas classicas, € menos
importante do que as demais no aspecto da relagao entre o Publico e o
Privado na Administracdo Publica, de modo que sera apresentada bre-
vemente.

Esse aspecto da atividade administrativa trata do “regime juridi-
co do meneio dos bens publicos” (MELLO, 2007, p. 647), o que suben-
tende a existéncia de uma preliminar identificagcdo de quais seriam os
bens qualificaveis como tal.

De modo geral, sdo bens publicos todos aqueles pertencentes
as pessoas juridicas de Direito Puablico, isto €, Unido, Estados e Munici-
pios, bem como o Distrito Federal, respectivas autarquias e fundagoes,
bem como aqueles bens que, embora ndo pertencam a quaisquer des-
sas pessoas, estejam afetados a prestagéo de um servigo publico.

A relagao entre publico e privado neste caso ocorre nas formas
através das quais os administrados podem fazer uso dos bens publicos.
Mello (2007) aponta que, no caso dos bens de uso comum, sua utilizagao
é livre por parte do cidadao. Exemplo desse tipo de bem séo as ruas,
pragas, estradas, rios e mares.

Os bens de uso especial, por sua vez, “sdo aqueles onde estao
instaladas as reparticdes publicas” (MELLO, 2007, p. 892), e 0 uso que
pode ser feito deles é aquele correspondente ao servigo prestado no lo-
cal.

Por fim, os bens dominicais, que sdo aqueles que pertencem ao
Estado e sé&o utilizados exclusivamente por particulares. Utilizacdo mais
comum nesse caso sao: locacao, comodato, permissao de uso, conces-
sao de uso, concessao de direito real de uso, concessao de uso especial,
autorizagao de uso e enfiteuse (MELLO, 2007).
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PRINCIPIOS E PODERES NA ADMINISTRACAO PUBLICA

De acordo com a Constituicao Federal, a Uniao é composta por
trés poderes, independentes e harménicos entre si: o Legislativo, o Exe-
cutivo e o Judiciario. Os artigos da Constituicao que explicitam a compo-
si¢cao de cada poder s3o:

Art. 44. O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Na-
cional, que se compde da Camara dos Deputados e do Se-
nado Federal.

Art. 76. O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Re-

publica, auxiliado pelos Ministros de Estado.
Art. 92. Sdo 6rgaos do Poder Judiciério:

| — o Supremo Tribunal Federal;

I— o Conselho Nacional de Justica;

Il — o Superior Tribunal de Justica;

Il — os Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais;
IV — os Tribunais e Juizes do Trabalho;

V — os Tribunais e Juizes Eleitorais;

VI — os Tribunais e Juizes Militares;

VIl — os Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal
e Territérios (BRASIL, 1988).

A Administragéo Publica brasileira é regida pelo Direito Publico
e pelos principios da legalidade, moralidade, impessoalidade e publicida-
de, principios estes consagrados na Constituicao Federal de 1988, art.
37. A Emenda Constitucional n® 19 (BRASIL, 1998a) acrescentou o prin-
cipio da eficiéncia.

A Administragéo Publica e os seus servicos decorrem das fun-
¢Oes constitucionais e legais do poder publico, regidos por estes cinco
principios basicos, na administragdo direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
Assim, qualquer 6rgao ou agente em fungéo administrativa, em qualquer
um dos poderes, deve observar estes principios.

Dentre os varios conceitos existentes sobre os principios da ad-
ministragéo publica, discorre-se sobre eles de acordo com a interpreta-
¢ao de alguns autores.

O principio da legalidade, conforme Meirelles (1999), significa
que o administrador publico esta sujeito aos mandamentos da lei e as
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exigéncias do bem comum, deles ndo podendo se afastar ou desviar, sob
pena de praticar ato invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar,
civil e criminal.

Di Pietro (2005) esclarece que o principio da impessoalidade de-
termina que a atividade publica deve ser destinada, indistintamente, a to-
dos os cidadaos. Esse principio estaria ligado ao da finalidade publica, o
que significa que a Administracao nao pode atuar com vistas a prejudicar
ou beneficiar pessoas determinadas, uma vez que € sempre o interesse
publico que deve nortear suas acoes.

O principio da moralidade esta baseado, como diz o proprio
nome, na moral, um conjunto de comportamentos desejaveis para a so-
ciedade e firmados pela ética. Segundo Di Pietro (2005), havera ofensa
ao principio da moralidade administrativa sempre que, em matéria ad-
ministrativa, se verificar que o comportamento da Administragéo ou do
administrado, mesmo em consonancia com a lei, ofende a moral, os bons
costumes, as regras de boa administragéo, os principios de justica e a
comum ideia de honestidade.

O principio da publicidade pode ser entendido como a obrigagéao
da clareza dos atos da Administracao e sua acessibilidade, visibilidade e
entendimento pela sociedade. A Constituicao, no art. 37, garante o aces-
so aos atos do governo, pelo cidaddao (BRASIL, 1988). Recentemente,
em 18 de novembro de 2012, foi editada a Lei n® 12.527, chamada Lei da
Transparéncia, que regulamentou o acesso a informagéao previsto cons-
titucionalmente.

O principio da eficiéncia foi inserido na gestao publica por meio da
Emenda Constitucional n . 19, de 4 de junho de 1998 e, conforme Moraes
(1999), prima pela melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, de
maneira a evitar-se desperdicios e garantir maior rentabilidade social. Mei-
reles (2008) amplia a definicdo desse principio, explicando que, além da
exigéncia de economicidade, deve conviver com o controle da legalidade.

Todos estes principios devem nortear o trabalho do agente pu-
blico, que tem como compromisso, o bem-estar da coletividade.
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ADMINISTRACAOQ PUBLICA DIRETA E INDIRETA

Pelo Decreto-Lei n® 200 (BRASIL, 1967), art. 4°, entende-se Ad-
ministragao Publica Direta como a atuagao do governo diretamente por
meio dos seus orgaos. Os 6rgaos atuam nos quadros vinculados a cada
uma das esferas de governo, a exemplo dos Ministérios ligados a Presi-
déncia da Republica na esfera federal, as Secretarias Estaduais ligadas
ao Governador de cada Estado membro e as Secretarias Municipais liga-
das a esfera municipal de poder.

A Administracao Indireta, definida por Kohama (2010), é a ativi-
dade administrativa caracterizada como servigo publico ou de interesse
publico, transferida ou deslocada do Estado para outra entidade por ele
criada ou autorizada. O autor complementa que esta forma de exercicio
da administragéo publica visa proporcionar ao Estado a satisfagdo de
seus fins administrativos.

O Decreto-Lei n° 200 explicita que a Administracdo Indireta é
composta por Autarquias, Empresas Publicas, Sociedades de Economia
Mista e Fundacbes (BRASIL, 1967).

As Autarquias possuem como caracteristica principal a autono-
mia de gestdo, uma vez que sao consideradas um servigo autbnomo
com patrimdnio e receita proprios. Sua personalidade juridica é de direito
publico interno. As Empresas Publicas, Sociedades de Economia Mista
e Fundacobes sao consideradas paraestatais (paralelamente ao Estado),
porém sua personalidade juridica é de direito privado e sua criagao é de-
terminada por lei. O patrimdnio da Sociedade de Economia Mista é rea-
lizado com a participagao do governo e da iniciativa privada, o que nao
ocorre nas Empresas Publicas, dotadas de patriménio exclusivamente
governamental.

Conforme o art. 75 do Decreto-Lei n® 200 (BRASIL, 1967), re-
dacao dada pelo Decreto-Lei n® 900 (BRASIL, 1969), os 6rgaos da Ad-
ministragéo Federal prestardao ao Tribunal de Contas, ou a suas delega-
¢Oes, os informes relativos a administragao dos créditos orcamentérios e
facilitarao a realizagao das inspecdes de controle externo dos 6rgaos da
administracao financeira, contabilidade e auditorias.
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0 TERCEIRO SETOR E A ADMINISTRACAO PUBLICA

Sao diversas as conceituagdes de terceiro setor, ndo havendo
consenso entre os autores. Di Pietro (2008), por exemplo, define o ter-
ceiro setor como um conjunto de entidades da sociedade civil de fins pu-
blicos e nao lucrativos. Para Melo (2011), trata-se de entidades que, ndo
sendo estatais, também nao visam a objetivos mercantis, dispondo-se,
ao menos formalmente, a realizacéo de objetivos socialmente valiosos e
economicamente desinteressados.

As definicbes do terceiro setor apontam para uma divisdo en-
tre a organizacao do Estado, mercado e sociedade civil, chamados de
primeiro, segundo e terceiro setor. No terceiro setor, estdo situadas as
organizagbes privadas sem fins lucrativos e sem vinculos diretos com o
primeiro setor (representado por entes publicos) ou com o segundo setor
(representado por empresas privadas com fins lucrativos).

Nesse contexto e segundo Di Pietro (2008), as principais carac-
teristicas das entidades do terceiro setor sdo: entidades privadas, institui-
das por particulares; desempenham servigos nao exclusivos do Estado,
porém em colaboragao com ele; quando recebem ajuda ou incentivo do
Estado, sujeitam-se ao controle pela Administragdo Publica e pelo Tri-
bunal de Contas. Seu regime juridico é predominantemente de direito
privado, porém parcialmente derrogado por normas de direito publico.

Esses conceitos acentuam a importancia das instituicbes do ter-
ceiro setor como parceiras do poder publico, para a implantacao de poli-
ticas que objetivem o desenvolvimento social.

No Brasil, a partir da década de 70, observa-se o trabalho das
instituicées do terceiro setor, com o surgimento das ONGs, organizagbes
nao governamentais, impulsionadas por um sistema internacional de coo-
peragao para o desenvolvimento. Verifica-se que o trabalho do terceiro
setor partiu de uma esfera caritativa para uma esfera desenvolvimentista,
onde vem crescendo a participacao da sociedade civil no enfrentamento
de causas coletivas, na area da saude, educagao, cultura, tecnologia e
ciéncia, dentre outras.

Embora esteja prevista na Constituicao Federal a participacao
do setor privado, de forma complementar, nas atividades publicas, varios
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autores fazem referéncia a falta de legislagéo especifica do Terceiro Se-
tor e a dificuldade de discorrer sobre o tema no direito brasileiro.

Para Szazi (2006), no Brasil, o Terceiro Setor carece de uma
legislagao sistematizada e moderna, que incentive a participacao dos
atores sociais na execugao e financiamento dos projetos que busquem
cumprir os objetivos fundamentais da Republica, conforme previsto no
art. 3% da Constituicao, quais sejam (BRASIL, 1988): a construcao de
uma sociedade livre, justa e solidaria; a erradicagdo da pobreza e da
marginalizacdo; a reducao das desigualdades sociais e regionais e a pro-
moc¢ao do bem de todos, sem qualquer tipo de discriminagao.

As Instituicbes do Terceiro Setor sédo regidas pelo Cédigo Civil
(Lei n® 10.406/02, com as introducdes trazidas pelas Leis n® 10.825/03 e
11.127/05) e juridicamente constituidas sob a forma de associagbes ou
fundacdes e reconhecidas como pessoa juridica de direito privado, sem
fins econdmicos ou lucrativos (BRASIL, 2002, 2003, 2005).

A Associagao se forma pela unido de pessoas em prol de um
objetivo comum, organizadas para fins nao econémicos. Regida pelos
artigos 53 a 61 do Cdédigo Civil (BRASIL, 2002), é criada por decisdo em
assembleia e regida por um estatuto. Todos os recursos provenientes de
suas atividades devem ser revertidos para 0s seus objetivos estatutarios.

No caso da Fundacgéo, esta se forma a partir da existéncia de um
bem livre (patrimbnio) que é dotado pelo seu instituidor, através de escri-
tura publica ou testamento, para servir a um objetivo especifico, voltado a
causas de interesse publico, isto é, para fins religiosos, morais, culturais
ou de assisténcia. Regida pelos artigos 62 a 69 do Codigo Civil, é criada
por intermédio de escritura publica ou testamento, e todos os atos de
criagao, inclusive o estatuto, ficam condicionados a prévia aprovagao do
Ministério Publico dos Estados onde esta situada (BRASIL, 2002).

Além dos registros obrigatérios nos 6rgaos publicos, outros re-
gistros sao facultativos as Instituicbes do Terceiro Setor, que podem bus-
ca-los perante o Poder Publico objetivando o enquadramento num orde-
namento juridico especifico ou com o propoésito de certificagao para fins
de credibilidade ou padronizacao para acesso a beneficios e captacao de
recursos (ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL, 2011).
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Esses registros facultativos sdo chamados de titulos, certifica-
dos ou qualificagdes e sao obtidos na esfera federal, estadual ou munici-
pal, por exemplo: Titulo de Utilidade Publica Federal (TUPF); Certificado
de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS); Qualificagao
como Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) e
Qualificagdo como Organizagéao Social (OS) (ORDEM DOS ADVOGA-
DOS DO BRASIL, 2011).

As parcerias das Instituicbes do Terceiro Setor com o Poder Pu-
blico podem ser realizadas por meio de Contrato, Convénio (ou fomento),
Termo de Parceria e Contrato de Gestéao.

Contrato e Convénio (ou fomento) séao instrumentos que o Poder
Publico utiliza para associar-se com outras entidades publicas ou priva-
das e tem em comum o fato de ambos serem um acordo de vontades,
porém com caracteristicas proprias (DI PIETRO, 2008). A autora explica
que o ponto principal de distingdo entre eles é concernente aos interes-
ses, que no contrato sdo opostos e contraditérios, enquanto no convénio
sao reciprocos.

Buscando explicar os tipos de contratos e convénios e suas di-
ferencas, Manica (2010, p. 226) observa:

[...] se a configuragao de um contrato administrativo depende
da presenga da Administragcdo Publica em um dos polos da
relagéo contratual e o interesse especifico por ela buscada
no ajuste — devidamente fundamentado no processo de con-
tratacdo — pode definir a modalidade de ajuste e o regime a
ser seguido:

i) se o objetivo é a obtengao de servigos de interesse do pro-
prio Poder Publico (o Estado como usuario direto), trata-se
de contrato de prestacdo de servigos.

ii) se objetivo é a prestacdo de servigos publicos a terceiros
(o Estado como usuario indireto), trata-se de contrato de de-
legagao de servigos publicos.

iii) se o objetivo é o incentivo a atividades privadas que se
alinham as politicas publicas de determinado 6rgao estatal,
trata-se de contrato de fomento.

O Contrato de Gestao, para Di Pietro (2008), € um instrumento
de acordo celebrado entre o Estado e instituicbes ndo governamentais
que podem ser qualificadas como organizagdes sociais para fins de pres-
tacdo de servigo publico ou atividades de interesse publico, mediante

94



fomento do Estado e com foco na eficiéncia deste. Também pode ser uti-
lizado na Administracao publica direta e indireta (Emenda Constitucional
n® 19) (BRASIL, 1998a) e, no minimo, deve estabelecer a forma como
a autonomia ser4 exercida ou como o programa sera cumprido pela en-
tidade e quais as metas a serem cumpridas pelo 6rgao ou entidade no
prazo estabelecido no contrato e como sera feito o controle do resultado
(DI'PIETRO, 2008).

O contrato de Gestao, na esfera federal, foi criado pela Lei n®
9637 (BRASIL, 1998b) da qual transcrevemos o teor do dispositivo legal:
Art. 1° O Poder Executivo podera qualificar como organiza-
¢Oes sociais, pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pes-
quisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protegao
e preservagao do meio ambiente, a cultura e a saude, atendi-
dos aos requisitos previstos nesta Lei.
Art. 5° Para os efeitos desta Lei entende-se por contrato de
gestao o instrumento firmado entre o Poder Publico e a enti-
dade qualificada como organizagéo social, com vistas a for-
macéao de parceria entre as partes para fomento e execugao
de atividades relativas as areas relacionadas no art. 1°.
No que se refere ao Termo de Parceria, entende-se que é o ins-
trumento firmado entre o Poder Publico e as entidades qualificadas como

organizacOes da sociedade civil de interesse publico (OSCIPS).

A diferenca entre as Organiza¢des Sociais (OS) e as Oscips,
conforme Di Pietro (2008), estd em que a OS recebe ou pode receber
delegacéo para a gestéo do servico publico, enquanto a Oscip exerce
atividade de natureza privada, com a ajuda do Estado. As Oscips sao dis-
ciplinadas pela Lei n® 9.790/99 e regulamentadas pelo Decreto n® 3.100
(BRASIL, 1999b).

A dedicagao as atividades previstas configura-se mediante a
execucao direta de projetos, programas, planos de agdes correlatas, por
meio da doagdo de recursos fisicos, humanos e financeiros, ou ainda
pela prestacao de servigos intermediarios de apoio a outras organizagoes
sem fins lucrativos e a érgaos do setor publico que atuem em areas afins
as de atuacao das Oscips, que podem ser: assisténcia social, cultura, de-
fesa e conservacgao do patriménio historico e artistico, educagéao, saude,
dentre outras, previstas no art. 3% da Lei n® 9.790 (BRASIL, 1999a).
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A referida Lei também estabelece, em seu art. 10, § 2°, que as
clausulas essenciais do termo de parceria devem conter o objeto, as me-
tas e resultados, os prazos de execugao, os indicadores para avaliagao
do desempenho, a previséo de receitas e despesas e a forma de presta-
¢ao de contas (BRASIL, 1999a).

E importante, também, destacar que algumas organizagbes do
terceiro setor, como as entidades sociais e educacionais, recebem be-
neficios de ordem tributaria, na forma de isengao e imunidade tributaria,
estabelecidas em dispositivos legais. Existem, ainda, incentivos fiscais
sociais, como o uso de deducéo fiscal na base do imposto de renda e da
contribuigcao social sobre o lucro liquido de doagbes as Oscip realizadas
por pessoas juridicas optantes pelo lucro real.

A ADMINISTRACAO PUBLICA E A RESPONSABILIDADE DO
ESTADO

A responsabilidade objetiva do Estado esta prevista no § 6° do
art. 37 da Constituicao Federal:
Art. 37, § 6° — As pessoas juridicas de direito publico e as de
direito privado prestadoras de servigos publicos responderao
pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a

terceiros, assegurado o direito de regresso contra o respon-
savel nos casos de dolo ou culpa (BRASIL, 1988).

A Constituicao confere aos agentes publicos o0 mesmo tratamen-
to dado aos 6rgaos publicos e as entidades privadas incumbidas de pres-
tar servicos publicos no que tange a obrigacdo da reparacao de dano
causado a terceiros (BRASIL, 1988). O novo Cédigo Civil, Lei n® 10.4086,
de 10 de janeiro de 2002, também consagra a responsabilidade objetiva
do Estado e a responsabilidade subjetiva do agente publico.

Art. 43 — As pessoas juridicas de direito publico interno sao
civilmente responsaveis por atos dos seus agentes que nes-
sa qualidade causem danos a terceiros, ressalvado direito re-

gressivo contra os causadores do dano, se houve, por parte
destes, culpa ou dolo (BRASIL, 2002).
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Consignada a redagao dos principais dispositivos legais, é ine-
gavel a responsabilidade civil do Estado sempre que haja um dano cau-
sado a terceiros, por intermédio dos atos de seus agentes publicos.

Sobre as causas excludentes e atenuantes da responsabilidade,

Di Pietro (2005, p. 568) classifica como for¢a maior e a culpa da vitima:
Forga maior é acontecimento imprevisivel, inevitavel e estra-
nho a vontade das partes, como uma tempestade, um terre-
moto, um raio. Nao sendo imputavel a Administragdo, ndo
pode incidir a responsabilidade do Estado; ndo ha nexo de
causalidade entre o dano e o comportamento da Administra-
¢4o. [...] Quando houver culpa da vitima, ha que se distinguir
se é culpa exclusiva ou concorrente com a do poder publico;
no primeiro caso, o Estado ndo responde; no segundo, ate-
nua-se a sua responsabilidade, que se reparte com a vitima.
A autora esclarece que, mesmo existindo forga maior, a respon-
sabilidade do Estado podera existir se houver omisséo, ou seja, quando,
pela inércia do Estado, este poderia impedir o dano (DI PIETRO, 2005).
A responsabilidade do agente publico evoluiu com o advento do Estado
de Direito na busca do bom funcionamento da maquina administrativa e

do servico publico.

CONSIDERACOES FINAIS

Do apanhado tedrico, conclui-se que Estado e governo néao se
confundem. Ha uma diferenga substancial entre os dois institutos. O pri-
meiro, marcado pelo trago da perenidade, representa os valores funda-
mentais que regem essa coletividade, enquanto que o segundo, tran-
sitério, representa os interesses partidarios daqueles que alcangam o
exercicio do poder por tempo determinado.

Também se verificou que governo tampouco se confunde com o
Poder Executivo, visto que esse poder é composto pelo governo (direcio-
namento politico, exercicio do poder) e pela Administracdo Publica, que
€ o aparelhamento técnico responsavel pela execucao das agoes.

O cerne da funcao administrativa, que caracteriza a Adminis-
tracao Publica, difere basicamente da fungao politica (Governo) porque,
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em primeiro lugar, diz respeito ao dia a dia da gestdo do Estado e, em
segundo, porque nao cria direito, mas apenas o executa, sendo, sempre,
hierarquicamente inferior as fungdes politicas.

Importante ter em conta que nao é possivel elaborar, sobre a
fungcao administrativa, um conceito que pudesse ser aceito amplamente
em todos os paises democraticos. Esta tem a particularidade de respeitar
as conjunturas histéricas, econdmicas e sociais de cada povo, de modo
que as instituicbes que a representam sao moldadas para cada Estado.

E também por meio da fungdo administrativa que o Estado se
relaciona com os cidadaos. Faz parte do conjunto de prerrogativas dessa
funcao a aplicacao da lei e dos regulamentos que organizam o mercado
e a sociedade civil.

Entre as atividades que competem a Administracao Publica, en-
contram-se o servigo publico, a intervengao do Estado no dominio eco-
némico e social e as limitacdes a liberdade e a propriedade, para citar as
mais importantes.

Deve-se, ainda, ter em conta que a atuagao da Administragao
Publica devera sempre ser regida pelos principios inscritos no art. 37 da
Constituicdo Federal, baseada no principio norteador da legalidade, que
molduram a atuagao do administrador.

No entanto, cumpre considerar que todos os principios devem ser
observados, pois o0 agente publico deve agir com eficiéncia, nao se restrin-
gindo ao mero cumprimento da lei, mas também fazendo-o com presteza,
perfeicao e economicidade, buscando sempre os resultados que atendam
ao interesse publico. Agindo dessa forma, o agente publico contribuira
para que o Estado atenda a sua finalidade: promover o bem comum.

No tocante ao Terceiro Setor, entende-se que € uma forma ino-
vadora, que pode ser aproveitado na gestao publica, por meio da des-
centralizacdo das atividades aquelas entidades, sob o controle do Esta-
do, por meio do cumprimento de metas, com o objetivo de enfrentar as
causas coletivas em parceira com o poder publico. A analise do tema
acentuou ainda mais a importancia desta atuagao conjunta no combate
aos desequilibrios sociais e, igualmente, na busca pela eficiéncia e efica-
cia da gestéo publica.
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GOVERNANCA
CORPORATIVA

OBJETIVOS

1. Apresentar conceituagao, baseada em diversos autores, acerca da Governanga
Corporativa.

2. Mostrar a importancia da Governanga para a organizagao das empresas, para o
mercado de capitais e para a sociedade.

3. Mostrar como a Governanga Corporativa surgiu e esta se desenvolvendo no
Brasil.

4. Apresentar organizag0es envolvidas com o aperfeicoamento da Governanga
Corporativa no Brasil.

5. Concluir com uma visao a respeito da perspectiva de interagdo/evolugao da
Governanga Corporativa nacional e internacional e sua contribuicdao para o
crescimento das empresas e da sociedade.






INTRODUCAO

Preliminarmente, convém ressaltar, com base em Bhatta (2003,
p. 5-6), que “a governanga trata da aquisicéo e distribuicado de poder
na sociedade, enquanto a governanga corporativa diz respeito a forma
como as corporagdes sao administradas”.

Para Augustinho (2013), a diferenca entre essas duas concei-
tuacdes depende da otica sob a qual a governanga € observada, se da
ciéncia politica (relagbes de poder), se da ciéncia econémica (teoria da
agéncia).

A governanga corporativa trata da forma e do conjunto de instru-
mentos e mecanismos utilizados para organizar, administrar e gerenciar
uma empresa (publica ou privada). Entre estes instrumentos podemos
incluir leis, politicas, normas de 6rgéos reguladores, normas e regula-
mentos internos e até praticas comerciais ditadas pelo mercado.

O crescente movimento de globalizacdo tem provocado trans-
formagbes nos planos tecnolégico, organizacional e financeiro e inten-
sificado a concorréncia em escala mundial, e isso representa transfor-
magodes significativas na economia mundial: a economia torna-se mais
complexa e, consequentemente, aumenta a vulnerabilidade da economia
e do meio empresarial e, assim, aumentam as preocupacgoes relativas
as regras que regem as empresas. Este processo de gestao das organi-
zagbes vem exigindo estudos mais aprofundados, padronizando alguns
preceitos ja consolidados e desenvolvendo outros. Buscam-se recursos
e investimentos para garantir a sobrevivéncia e crescimento das empre-
sas neste mundo globalizado e competitivo.

A governanga corporativa impacta na eficiéncia econdmica da
empresa, na cultura empresarial e na criagao e estruturacao de valor.
Buscam-se, por meio das boas praticas de governanga corporativa, a
sustentabilidade e o aprimoramento da organizagao e de seus objetivos
de negécios.

A governanga corporativa visa reduzir os conflitos de interesses,
minimizar os problemas que possam advir da relacdo entre os stakehol-
ders, que sdo compostos pelos diversos grupos sociais que tém interes-
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se na preservagao/ampliacdo da companhia, uma vez que sao afetados
pela tomada de decisbes dos administradores. Entre os stakeholders
incluem-se: trabalhadores, fornecedores, consumidores e até a propria
comunidade, haja vista que agbes, projetos e modus operandi podem ter
reflexos no local onde a organizagao esta inserida.

Assim, procuramos com este capitulo demonstrar a importan-
cia, a evolugéao, a estrutura, os principios e fundamentos da governanca
corporativa, bem como, alguns modelos aplicados em outros paises e
como ela se apresenta no cenario brasileiro. Discute-se, também, como
organizagdes brasileiras, publicas e privadas, tém contribuido para o de-
senvolvimento da Governanga Corporativa no Brasil.

ORIGEM

A discussao acerca da governanga corporativa originou-se da
problematica da separagao entre propriedade e a gestao nas empresas.
Desta separacao originou-se o conflito de interesse, conhecido como
conflito de agéncia ou conflito agente-principal, que acontece por-
que os interesses do grupo gestor nem sempre estao alinhados aos inte-
resses do proprietario.

Na década de 1960, surgiram nos paises desenvolvidos os pri-
meiros instrumentos que buscavam a padronizagao e o aperfeicoamen-
to de politicas e regras para adequar as companhias as economias na-
cionais. Esses paises, especialmente os Estados Unidos, perceberam
a necessidade de fixar novas regras de gestao que, ao mesmo tempo,
protegessem as empresas e dirimissem conflitos de interesses diversos
e adaptassem as companhias a evolug¢ao do mercado.

O debate sobre a governanga corporativa ganhou notoriedade
a partir de 2001, conforme comentario de Guerra (2009), membro do
Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa, particularmente devido
aos colapsos de grandes corporagdes norte-americanas como a Enron
Corporation e Worldcom, colapsos que abalaram a economia mundial
e causaram grande inseguranga dos investidores em relagao a gover-
nanga das empresas. A partir de entdo, o governo americano aprovou a
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Lei Sarbannes-Oxley, com o proposito de reestabelecer a confianga da
sociedade na governanga corporativa adequada as empresas, evitan-
do a perda de investimentos, garantindo a criacao de instrumentos de
auditoria e controle confiaveis, para mitigar riscos, fraudes e assegurar
mecanismos para identifica-los, além de mecanismos de transparéncia
nas incorporagoes.

Nao ha, atualmente, padronizagao sobre a aplicacao das pra-
ticas de governangca corporativa nas empresas; entretanto, pode-se
afirmar que estas praticas se baseiam nos principios da transparéncia,
independéncia e prestacao de contas (accountabiity), utilizados como
meios para atrair investimentos aos negdcios' corporativos e obter os be-
neficios esperados como eficiéncia e conformidade as regras dos 6rgaos
auditores (BENEDICTO; RODRIGUES; ABBUD, 2008).

Ha consenso da comunidade internacional a respeito da ne-
cessidade de priorizar a governanga corporativa, relacionando-a a um
ambiente organizacional equilibrado e a politica econémica global de
boa qualidade. Segundo Magalhaes (2011), o Banco Mundial e o Fundo
Monetario Internacional (FMI) consideram a adogao de boas praticas de
governanga corporativa instrumento fundamental como parte da recupe-
racao dos mercados mundiais, fragilizados por sucessivas crises.

Sinteticamente, Rotta, Hillbrecht e Balbinotto Neto (2005, p. 13)
esclarecem a dificuldade da utilizagéo universal de modelos de gover-
nanca corporativa ao afirmarem que “os padrbes de governanga corpo-
rativa devem levar em conta a heterogeneidade dos paises, observando
suas particularidades legais, culturais e econémicas”. Com esse enten-
dimento, surgiram, em vérios paises, instituicbes dedicadas a promover
debates em torno da Governanga Corporativa.

1 A palavra negécio esta sendo utilizada pelo TCU nos itens 1.4 e 1.5 do Relatério de
Prestacéo de Contas exigido para as instituicdes publicas, indicando que a palavra
ndo é apenas uma referéncia a empresas privadas. Neg6cio pode ser com fins lucra-
tivos ou sem fins lucrativos. A adogéo de praticas de governanga busca agregar valor
ao negdcio da instituicdo.
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CONCEITOS E DEFINICOES

O termo governanga corporativa consolida-se na década de
1990 nos Estados Unidos e Inglaterra, para definir as regras que orien-
tam o relacionamento dentro de uma empresa, dos interesses de admi-
nistradores, acionistas e acionistas minoritarios e demais envolvidos no
processo de administracao empresarial.

Diversos estudiosos apresentam definicdes diferentes sobre
o tema da Governanga Corporativa, dentre eles Matias Pereira (2010),
para quem o termo se refere, basicamente, aos processos de como as
organizagdes sao administradas e controladas.

De igual modo, as instituigcdes que surgiram com o proposito de
contribuir para a organizagao e tratamento do tema, convergem no en-
tendimento de que se trata de um sistema de estrutura de poder e trazem
suas proéprias definicoes. Cite-se, por exemplo, o Instituto Portugués do
Corporate Governance (2005), que a entende como o conjunto de me-
canismos e regras pelas quais se estabelecem formas de controle da
gestao das sociedades de capital aberto, e onde se incluem instrumentos
para monitorizacdo e possibilidade de responsabilizacao dos gestores
pelas suas decisoes.

Ja o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (2000) defi-
ne Governanca Corporativa nestes termos:

O sistema pelo qual as organizagdes sao dirigidas, monito-
radas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre
proprietarios, conselho de administragéo, diretoria e 6rgaos
de controle. As boas praticas de governanca corporativa con-
vertem principios em recomendagdes objetivas, alinhando in-
teresses com a finalidade de preservar e otimizar o valor da
organizagao, facilitando seu acesso ao capital e contribuindo
para a sua longevidade.

Um sistema pelo qual as sociedades séo dirigidas e monito-
radas, envolvendo os acionistas e os cotistas, Conselho de
Administracdo, Diretoria, Auditoria Independente e Conse-
lho Fiscal. As boas préaticas de governanga corporativa tém
a finalidade de aumentar o valor da sociedade, facilitar seu
acesso ao capital e contribuir para a sua perenidade.
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Do exposto, nota-se que a governanca corporativa busca criar
valor para as organizagdes por meio de um conjunto de instrumentos que
envolvem o desenvolvimento de aspectos estratégicos e institucionais.

PRINCIPIOS DA GOVERNANCA CORPORATIVA

Os principios e praticas da boa Governanca Corporativa podem
ser aplicados a qualquer tipo de organizagao, publica ou privada, inde-
pendentemente do porte, natureza juridica ou tipo de controle.

As boas praticas de Governangca Corporativa convertem prin-
cipios em orientagdes, promovendo a gestdo estratégica da empresa,
alinhando interesses dos principais envolvidos, com o objetivo de pre-
servar a sustentacao, agregar valor e contribuir para a longevidade da
organizagao.

Nao ha consenso entre os estudiosos no tocante aos principios
de governanga corporativa. De modo geral, citam os quatro principais:
transparéncia (a/sc/osure), justica (/airness), prestagao de contas (ac-
countability), cumprimento das leis (cormpliance). Slomski et al. (2008),
comentando esses principios, acrescentam a ética (efA/cs) como princi-
pio basilar da boa governanga corporativa.

No Brasil, o Instituto de Governanga Corporativa (IBGC), ao
elaborar o Codigo das Melhores Praticas de Governanga Corporativa,
fundamenta-se e ratifica os principios basicos: transparéncia, equidade,
prestacao de contas e responsabilidade corporativa.

Matias Pereira, aprofundando um pouco mais a questao, cita
Calame e Talmant, e traz uma versao mais completa acerca dos princi-
pios de governanca corporativa, que trataremos mais detalhadamente
a seguir. Conforme descrevem Calame e Talmant (2001 apud MATIAS
PEREIRA, 2010), séo oito os principios da boa governanga:

a) participagao;

b) estado de direito;

c) transparéncia;

)
d) responsabilidade;
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e) orientagao por consenso;

f) igualdade e inclusividade;

g) efetividade e eficiéncia;

h) prestagcéo de contas (accountabiity).

Os principios sao detalhados no Quadro 1.

Principios

Participagdo

a) participagao significa que todos devem contribuir, sem
distingdo, nas atividades das empresas (piblicas ou
privadas) e dos governos (quando Se trata de gestao
piblica);

b) deve haver a possibilidade de participagao direta ou indireta
dos stakeholders através de mecanismos especificos ou
representantes legitimos;

c) a participagao implica liberdade de expressao e uma
estrutura organizada, com plena definigao de papéis e
competéncias;

d) Este principio somente & possivel quando existem leis
claras e especificas que garantam os acordos e termos
estabelecidos; e brgaos reguladores e governamentais que
garantam a sustentacao desses termos.

Estado de direito

a) a boa pratica da governanga requer uma estrutura legal
que se aplique a todos os cidadaos, sem distingao,
independentemente de situagao financeira, classe social,
politica, ou grupo social;

b) deve garantir protecdo aos direitos humanos,
independentemente de maiorias ou minorias, questoes
sociais, sexuais, religiosas ou étnicas.

Transparéncia

a) para o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa
(2001), “mais do que a obrigacao de informar, a
administracdo deve ter o desejo de informar”, considerando-
Se que a boa comunicagdo interna e externa, quando
fidedigna e rapida, resulta num clima de confianga, ndo sd
internamente, como também nas relacbes com todas as
partes interessadas;

b) a adequada comunicagao ndo deve restringir-se ao
desempenho econdmico-financeiro, ou aquela imposta por
leis ou regulamentos. Mas deve levar em conta os demais
fatores que permeiam toda a agao empresarial que possam
ter reflexos ou de alguma forma afetar outros grupos de
interesse. No Brasil, a Lei de Responsabilidade Fiscal obriga
0 gestor piblico a transparéncia em seus atos. No setor
privado, isso & estabelecido através da Lei das S.As n°
10303, de 2001.
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Principios

Responsabilidade
corporativa

a) a responsabilidade corporativa exige que os agentes de
governanga zelem pela sustentabilidade das organizagoes,
considerando questdes de ordem econdmica, social e
ambiental na definicdo dos negocios e operagoes;

b) quanto a governanga corporativa na area piblica, as
instituicoes governamentais e a forma como procedem
devem ser planejadas para servir aos segmentos da
sociedade como um todo, e nao apenas a pessoas ou
grupos privilegiados, e responder a suas demandas em
periodo de tempo razoavel.

DecisOes orientadas
para um consenso

a) nas tomadas de decisoes, deve-se considerar os diferentes
interesses dos diversos grupos de atores, e que haja
mediacao entre esses interesses. Deve-se primar pela busca
do consenso nas relagdes entre 0s grupos, resultando em
melhoria a todos e crescimento para a sociedade;

b) as decisOes orientadas ao consenso nao devem levar em
consideragdo apenas o contetido, os fins, mas também,
a forma, 0s meios como essas decisoes serao definidas
e implantadas, bem como a comparacgao entre resultados
previstos e o0s atingidos;

¢) quanto a esse requisito, devem ser consideradas as
expectativas a curto, médio e longo prazo e 0s impactos
das decisOes para a sustentabilidade nao apenas da
empresa, mas as questdoes ambientais e sociais para o
desenvolvimento humano.

Equidade, igualdade
e inclusividade

a) a equidade, igualdade e inclusividade preconizam um
tratamento justo a todas as partes interessadas, com
os stakeholders, repudiando atitudes, comportamentos
ou politicas em que possa haver qualquer tipo de
discriminagao;

b) a boa governancga deve assegurar que grupos sociais
nao sejam excluidos, diante das demandas e objetivos
da sociedade, e que, especialmente 0s grupos mais
vulneraveis, tenham oportunidade de melhorar sua condigao
e seu bem-estar.

Efetividade e
eficiencia

a) a boa governanga orienta que 0S processos e instituicoes
governamentais devem produzir resultados as demandas
da sociedade com o melhor uso possivel dos recursos em
menor tempo. O mesmo vale para o setor privado, que tem
também sua responsabilidade junto a investidores e outros
agentes implicados;

b) esse preceito implica que 0s recursos naturais sejam
adequadamente usados, visando a protecao do meio
ambiente e a sustentabilidade.
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Principios

(accountability)

a) todas as organizagoes, tanto do setor privado quanto do

b) aqueles a quem compete o poder de comandar, seja uma

Prestacdo de contas

setor piblico, devem ser fiscalizaveis por todos aqueles
que serao afetados por suas decisoes, e as empresas
devem facilitar e disponibilizar mecanismos de controle.
Esse principio versa sobre, ndo apenas o cumprimento da
legislacdo, mas a disponibilizagdo, exatidao e rapidez das
informagoes de resultados esperados pelos investidores,
outros grupos envolvidos e a propria sociedade;

empresa ou um governo, devem prestar contas de suas
acoes, assumindo responsabilidades e arcando com as
consequéncias de seus atos. Para isso, as empresas
piblicas e privadas devem aperfeicoar a disponibilizagao
dos mecanismos de prestagao de contas, como elaboragao
ou aprimoramento de regulamentagdo formal interna
pertinente a prestagao de contas, esclarecer os conceitos
legais e uniformizar sua aplicagdo, aprimorar sistemas de
controle, integrar 0s mecanismos de prestacao de contas,
mantendo-os padronizados e simplificados; estimular
iniciativas de autorregulag@o, manter critérios claros de
acesso e publicizagao de prestagcao de contas, por meio de
sites e outros dispositivos de divulgagao;

a adogao dessas praticas e principios, embora atraiam
investidores para o mercado e busquem alavancar o
desenvolvimento e perenidade da organizagcao, nao acontece
de forma regular. A influéncia do funcionamento do
mercado, do poder regulatorio, de fatores culturais locais e
da cultura interna da organizagdo interfere na aplicabilidade
desses principios.

Quadro 1 — Principios da boa governanga

Fonte: Autoria prépria (2016).

BENEFICIOS DA GOVERNANCA CORPORATIVA

A boa governancga corporativa, balizada pelos principios elen-
cados anteriormente, contribui para o desenvolvimento econdmico e de-
sempenho das empresas e da sociedade.

A aplicabilidade dos principios de boa governanga busca evitar
algumas falhas ou problemas comuns nas empresas decorrentes de:

a) abusos de poder;
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b) erros estratégicos;
c) fraudes;
d) problemas sucessorios.

Por fim, pode-se reconhecer a transposi¢cao dos conceitos e ins-
trumentos da governancga corporativa para a gestao publica, sob a pers-
pectiva do Estado (agente) e do cidadao (principal).

Nesse aspecto, reduzir os conflitos e os custos decorrentes des-
sa relacao também no setor publico fortalece a criagdo de novas formas
de administracao e de gestao de politicas publicas.

MODELOS, MECANISMOS E TEORIAS APLICADAS A
GOVERNANCA CORPORATIVA

No estudo da governanga corporativa, encontramos, entre os
modelos adotados, alguns mecanismos pelos quais se estrutura e ope-
racionaliza a governanga corporativa e, ainda, as principais teorias rela-
cionadas ao assunto.

MODELOS

Os modelos de governanga corporativa sdo descritos em fun-
¢ao das caracteristicas dos mecanismos utilizados e das diferencas nas
estruturas de governanga nas organizagdes e entre os paises. De modo
geral, conforme citam Slomski et al. (2008), pode-se dividir os sistemas
de Governanga Corporativa mundiais em dois modelos:

a) Modelo Anglo-Americano ou Sistema de Governanga an-
glo-saxao (Estados Unidos e Reino Unido): Outsider System
(acionistas pulverizados e tipicamente fora do comando dia-
rio das operagdes da companhia). Este modelo apresenta as
seguintes caracteristicas:

— estrutura de propriedade dispersa nas grandes empresas
(separacao entre a propriedade e a gestao);

— papel importante do mercado de agbes na economia (alta
liquidez em curto prazo);
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sistema legal que regula as relagdes entre credores, acio-
nistas e gestores das organizagoes;

ativismo e grande porte dos investidores institucionais;

foco na maximizagcao do retorno para os acionistas (sha-
reholder oriented).

b) Modelo Germanico-Japonés ou Sistema de Governan-
ca da Europa Continental e Japao: /nsider System (grandes
acionistas tipicamente no comando das operacdes diarias
diretamente ou via pessoas de sua indicacao). Este modelo
caracteriza-se por:

estrutura de propriedade mais concentrada;

presenca de conglomerados industriais-financeiros;

baixo ativismo e participacao acionaria de longo prazo (li-
quidez nao privilegiada);

reconhecimento mais explicito e sistematico de outros

stakeholders nao-financeiros, principalmente funcionarios
(stakeholder oriented);

os modelos sdo bem distintos e, nesse sentido, Slomski
et al. (2008, p. 17), baseados em estudos de La Porta et
al. (2000), concluem que “a protecéao legal (ou a sua falta)
determinaria os diferentes modelos de governanga corpo-
rativa existentes nos diferentes paises”. Para os autores,
essa protegao legal é determinante para o desenvolvimen-
to do mercado de capitais e de seus agentes, na medida
em que influencia as decisbes de financiamento das em-
presas.

MECANISMOS

Os mecanismos de governanga corporativa sao 0s arranjos es-
truturais e operacionais que integram a organizagao e determinam como
ela é gerida, relacionada, operacionalizada, bem como o seu ciclo de in-
vestimento, crescimento e perenidade. Segundo Slomski et al. (2008), os
principais mecanismos podem ser classificados em internos e externos
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e, através destes mecanismos de governanca corporativa, as empresas
sédo dirigidas e monitoradas.

Os mecanismos internos sao:

a) conselho de administracao: principal mecanismo interno
para diminuicado dos custos de agéncia entre acionistas e
gestores e entre acionistas e controladores e acionistas nao
controladores. E quem determina as regras de governanga
corporativa a serem adotadas na organizacao; cabe a ele a
ratificagao das decisbes e o monitoramento da alta gestao;

b) conselho fiscal: compete a ele fiscalizar os atos dos ad-
ministradores quanto ao cumprimento dos deveres legais e
estatutarios;

c) sistema de remuneracao: mecanismo de governanca que
atende aos interesses de gestores e de proprietarios, ali-
nhando-os, através de salarios, bonificacbes, remuneracao
de incentivos de longo prazo e outros;

d) estrutura de propriedade: a estrutura de propriedade da
corporacao, que pode ser pulverizada ou concentrada, esta
diretamente relacionada a sua governanga corporativa, pois
0 modo como se organiza trara impactos diversos, em toda a
organizacao.

Separacao entre propriedade e controle — na estrutura de pro-
priedade concentrada, ndo ha separacéo entre propriedade e
controle, ou seja, ha sobreposicédo desses papéis num mesmo
grupo de gestores. No outro caso, o controle é exercido pelos
acionistas. Slomski et al. (2008, p. 22) comentam a esse respeito:

Porém, também é fato que, as vezes as empresas
operam de modo a satisfazer mais os objetivos dos
gestores do que os interesses dos acionistas. Neste
contexto, & que surgiram os primeiros ativistas da go-
vernanga corporativa, buscando alinhar os interesses
dos gestores aos interesses dos acionistas.

e) auditoria interna: prima pela integridade, transparéncia,
fidedignidade das informagbes, confianga e legalidade das
operagoes, visando a eficiéncia e eficacia dos dispositivos de
controles internos e, assim, agregar valor a organizagao.
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Os mecanismos externos sao:

a) auditoria externa: responsavel por atestar a situagao patri-
monial e financeira das empresas alinhadas com a realidade
da organizacgao;

b) mercado de aquisicao hostil: procedimento que ocorre
quando ha a compra da maioria das agbes de uma empresa
por outra que, assim, assume o controle, embora contrarie a
vontade dos acionistas. Trata-se de um mecanismo de gover-
nanga corporativa, na medida em que, ao afetar o controle,
pode afetar também o posicionamento dos gestores, seus
cargos e a estrutura organizacional;

c) mercado de trabalho competitivo: um mercado de traba-
Iho considerado altamente competitivo obriga ao constante
aperfeicoamento da qualificagao profissional, afetando dire-
tamente as operagdes, procedimentos, atividades e até mes-
mo a prépria estrutura organizacional;

d) agentes do mercado financeiro: agentes de mercado fi-
nanceiro podem contribuir para a governanga corporativa, ou
ao menos afeta-la, através de politicas de mercado e quando
da participagdo em parcerias com as organizagoes.

TEORIAS

O estudo das teorias relacionadas a organizacao busca auxiliar na
compreensao dos fundamentos de governanga corporativa. Este capitulo
€ baseado nos estudos de Slowski et al. (2008) e Matias Pereira (2010).

Teoria da Firma

A Teoria da Firma estuda a l6gica do comportamento das firmas
(empresas) e dos mercados. Esse comportamento resulta das diferentes
forgas que influenciam o crescimento e objetivo da firma. As diferengas
conceituais, metodolégicas e ideoldgicas determinam aspectos da go-
vernanga corporativa adotados pela organizagdo e, ao mesmo tempo,
a governanga impacta no comportamento dessas empresas. Alguns es-
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tudiosos criticam a teoria da firma por ela tratar a empresa de maneira
individualizada, sem considerar a questao coletiva, influenciando em seu
carater comportamental. A teoria da firma ganha importancia com o cres-
cente desenvolvimento da grande empresa, onde se destacam os objeti-
vos e processo de desenvolvimento, que vé a empresa como espago de
produgéo, criagao de riqueza e inovagao. Nesse sentido, Slowski et al.
(2008) identifica trés concepgdes em relagao a teoria da Firma:

a) firma organizagao: entende a firma como coordenacgao entre
individuos e grupos, em que o conflito é transformado em
cooperacao, mobilizacao de recursos e coordenagao de es-
forgos como garantia da sobrevivéncia da empresa;

b) firma instituicdo: além da dimensado organizacional, inclui
todo o aparato da dimenséo social: contexto politico, social,
juridico que impacta nas questoes de poder da empresa (pro-
priedade), de financiamento, de produgao e de mercado;

c) custos de transagao: referem-se aos gastos com o funciona-
mento geral, ou seja, ao tempo e esforco empreendido para
realizar a transagao, € a firma como organizacdo econémica,
orientada ao mercado. Sobre esse aspecto, para Slomski et
al. (2008) os objetivos ganham outros enfoques e nao estao
apenas voltados para a maximizagao de lucros a curto prazo,
mas envolvem, também, a maximizagao:

— de lucros a longo prazo;
— das vendas globais;
— dataxa de crescimento das vendas, além da sobrevivéncia.

Os autores afirmam, ainda, que essas novas dimensdes possibi-
litam o reconhecimento de que os objetivos da firma podem ser muitos, a
depender dos objetivos de seus controladores, sem que haja uma regra
aplicavel a todas as empresas.

Teoria da Agéncia

Com o surgimento das grandes empresas e consequente com-
plexidade de sua estrutura organizacional, ha a separacéo entre proprie-
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dade e controle, com a distin¢gdo desses papéis e fungbes, ou seja, se-
paragao da propriedade e da gestado das organizagbes. Desse modo, o
controle da empresa passa a ser exercido por administradores, enquanto
acionistas nao envolvidos pelas questdes operacionais detém a proprie-
dade (parte do capital e acdes, inclusive, em determinados casos, com
direito a voto em tomadas de deciséo), o que pode resultar em conflito de
interesses, uma vez que interesses especificos desses atores podem ser
divergentes e conflitantes em relagao a firma.

Segundo a teoria da agéncia, a relagdo de agéncia € definida
quando uma parte (o principal, proprietario) contrata outra parte (o agen-
te, gestor) em que se envolve a tomada de deciséo, caracteriza-se o pro-
blema de agéncia, quando hé conflito de interesse entre principal-agente.

Neste caso, os mecanismos de governanga corporativa e con-
trole como definicao clara de estrutura, papéis e objetivos, definicao de
procedimentos operacionais, sistemas de monitoramento de desempe-
nho, rigor na prestagdo de contas, acesso e divulgacao de informagao
(transparéncia) podem reduzir estes problemas, auxiliando no alinha-
mento dos interesses dos envolvidos para garantir a sobrevivéncia e
continuidade da empresa.

A Assimetria informacional ocorre quando informagbes pri-
vilegiadas, de posse dos gestores, sobre a empresa, ndo séo disponibi-
lizadas ao principal, investidores e mercado. Isso pode levar a erros de
investimentos e a possibilidade de empresas agirem contra o interesse
dos investidores, gerando o problema principal-agente. A fiscalizagao da
administragao por intermédio de auditoria externa, e a criagéo de incen-
tivos para o alinhamento dos interesses dos envolvidos sao os mecanis-
mos para tratar esse problema. Os principios de governanga corporativa,
especialmente o da transparéncia das informacgdes, quando aplicados
seus mecanismos de maneira correta e consciente, podem ajudar a re-
duzir esse descompasso de informacgdes (assimetria informacional), com
as informagbes devidamente divulgadas, e com isso evitar a crise de
confianga dos investidores no setor corporativo e dar mais seguranca,
quanto a realidade da empresa, aos investidores, ao mercado e, por con-
seguinte, a sociedade.

120



Teoria dos Contratos

A teoria dos contratos concebe a empresa como um conjunto de
relagcbes de contratos. A questéao de conflitos de interesse é trabalhada,
neste caso, com a estruturagao (correta) de contratos entre o principal e
o agente. Assim, todas as agdes possuem um aporte contratual legal que
possibilite o ajuste de divergéncias entre os envolvidos. Sobre esta teoria,
Slomski et al. (2008) afirma, com base em Alchian e Demsetz (1972), que
a teoria dos contratos coloca a administragdo da empresa sob um acordo
de vontades onde ha uma troca voluntaria entre agente e principal.

GOVERNANCA CORPORATIVA NO BRASIL

O processo de privatizacdo dos anos 90, no Brasil, facilitou o
surgimento de grandes empresas em que o controle era compartilhado
entre grupos nacionais e internacionais. Segundo o Instituto Brasileiro de
Governanga Corporativa (2000), isso exigia a definicao de regras, pro-
cessos, comportamentos e agbes, aléem da utilizacdo de instrumentos
de gestao de forma clara e coesa para fazer frente a esse novo mercado
que se desenhava.

Assim, a adocao e aprimoramento das praticas de governanga
corporativa passaram a ter uma tendéncia de crescimento em resposta
ao crescente numero de investidores externos que passaram a atuar no
mercado brasileiro. Este influi nos potenciais investidores brasileiros que
se tornaram mais conscientes e exigentes de seus direitos e seu poder
de participacao no processo de decisdo. As empresas passaram a ser
vistas como mais confiaveis e seguras, e esse procedimento impactou o
préprio mercado e a economia como um todo.

Os investidores passaram a ver as praticas de governanga cor-
porativa como prioridade para o bom funcionamento e consequente lu-
cratividade da empresa.

Em 1999 foi publicado o primeiro c6digo sobre governanga cor-
porativa no Brasil, elaborado pelo Instituto Brasileiro de Governancga Cor-
porativa, organizacao criada com o objetivo de dedicar-se a promover a
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boa préatica da governanga, em resposta a necessidade de as empresas
brasileiras adotarem tais praticas, capazes de criar um ambiente favora-
vel a perenidade nas organizagdes privadas.

A partir de entao, foram implementados varios cédigos, a exem-
plo de outros paises, objetivando estabelecer diretrizes e orienta¢des a
respeito da governanga corporativa das empresas. Desses procedimen-
tos, podemos destacar, além do codigo do (IBGC), constantemente atua-
lizado, o da Comissao de Valores Mobiliarios (CVM).

Para melhorar o desempenho empresarial, organismos gover-
namentais, com o intuito de assegurar o aperfeicoamento e a aplicabi-
lidade das praticas de governanga corporativa no Brasil, implantaram
alguns instrumentos como:

a) aprovagao da Lei n® 10.303/01 (dispde sobre as Sociedades
por Agdes, sobre o mercado de valores mobiliarios e cria a
Comisséo de Valores Mobiliarios — CVM);

b) criagdo do Novo Mercado e dos Niveis 1 e 2 de governanga
corporativa pela Bolsa de Valores de Sao Paulo (BOVESPA);

c) novas regras de definicdo dos limites de aplicagao dos recur-
sos dos Fundos de Pensao.

A partir dos anos 1990, além das privatizagdes, 0os processos
de globalizacao e desregulamentacao da economia tornaram o mercado
ainda mais competitivo, forcando as empresas a modernizarem sua ges-
tao e seu processo de prestacao de contas com foco em seu resultado.

Empresas de controle e gestao familiar com alta concentragéo
do capital, acionistas minoritarios passivos e conselhos de administracao
pouco atuantes, passaram a dar lugar a investidores ativos, com maior
controle, maior eficiéncia econémica e transparéncia da gestao.

ORGANIZACOES BRASILEIRAS E O DESENVOLVIMENTO DA
GOVERNANCA CORPORATIVA

Pode-se dizer que o desenvolvimento da Governanga Corpo-
rativa no Brasil passa pela atuagéao de diversas organizagbes no campo
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técnico, politico, governamental e empresarial, com a efetiva participacao
das organizagoes listadas na bolsa de valores.

Este movimento fez com que as companhias abertas brasilei-
ras se obrigassem a sequir diversas regras impostas pela Securities and
Exchange Commission (SEC), érgao regulador do mercado de capitais
norte-americano. Com isso, sua atuagao se fortaleceu, levando consigo
o mercado e as instituicdes que direta ou indiretamente, em sua pratica,
se relacionam com a difuséao dos principios de governanga corporativa.

Neste processo de desenvolvimento da governanga corporativa,

o Instituto ETHOS de Empresas e Responsabilidade Social tem dado

sua contribuigao, reforcando a importancia dos aspectos éticos da go-

vernanca. Para o Instituto, a longevidade das organiza¢des depende dos

valores que pregam e apresentam para a sociedade e de como a socie-

dade percebe estes valores, se de forma positiva ou negativa. Nesse

sentido, o Instituto Ethos tem incentivado as empresas a buscar novos

caminhos para evoluir constantemente, e estimulado a busca de mode-

los de governanga que atendam a demanda por um modo de produgéao
mais colaborativo.

Os principios éticos devem compor a base da cultura de uma

empresa, orientando sua conduta e fundamentando sua mis-

séo social. No atual contexto das relagbes sociais, as ativida-

des empresariais, paralelamente a gestéo e servigo publico,

tém mostrado cada vez mais o seu potencial de influenciar o

desenvolvimento da sociedade — seja pelo impacto causa-

do no processo produtivo, seja por sua capacidade de ge-

rar riqueza. E a propria sociedade tem sido cada vez mais

envolvida nesse processo. Os valores empresariais devem

ultrapassar as determinagdes do processo produtivo da or-

ganizagao e o que acontece entre os limites fisicos de suas

instalagOes. A consciéncia de que o impacto das suas ativi-

dades também vai muito além é o primeiro passo para uma

efetiva mudanca e adequacao a uma nova realidade (INSTI-
TUTO ETHQOS, 2012).

A seguir, sdo apresentadas algumas das organizacoes brasilei-
ras que atuam significativamente e tém contribuido para o desenvolvi-
mento da Governanga Corporativa no Brasil.
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Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa

Fundado em 27 de novembro de 1995, o Instituto Brasileiro de
Governancga Corporativa (IBGC) € uma entidade sem fins lucrativos, de
atuacaonacional einternacional, quetemcomo metaabuscadaexceléncia
em Governanga. Em sua atuagdo como centro de conhecimento no tema,
o Instituto promove cursos, pesquisas, palestras, foruns e congresso
anual, entre outras atividades direcionadas a tematica da Governanga
Corporativa. As informagdes a seguir sdo do Instituto Brasileiro de Go-
vernancga Corporativa (2000). Criado com o propésito de “ser referéncia
em governanga corporativa, contribuindo para o desempenho sustenta-
vel das organizagbes e influenciando os agentes de nossa sociedade
no sentido de maior transparéncia, justica e responsabilidade”, o IBGC
tem dado grandes contribuicdes para o desenvolvimento da Governanca
Corporativa no Brasil.

O IBGC é uma organizagao exclusivamente dedicada a promo-
¢ao da Governanga Corporativa no Brasil e o principal fomentador das
préaticas e discussdes sobre o tema no Pais, tendo alcangado reconheci-
mento nacional e internacional. Para o Instituto, governanga corporativa
é um sistema pelo qual as sociedades séao dirigidas e monitoradas, en-
volvendo os acionistas e os cotistas, Conselho de Administracao, Direto-
ria, Auditoria Independente e Conselho Fiscal (INSTITUTO BRASILEIRO
DE GOVERNANCA CORPORATIVA, 2000).

Dentre suas contribuigbes no sentido de fomentar as empresas
a modernizarem sua alta gestao e fortalecer o movimento pelas boas
praticas de governancga corporativa, destaca-se a publicagao do Cédigo
das Melhores Praticas de Governanga Corporativa do IBGC. Atualmente
em sua 42 edicao, o codigo, langado em 1999, trazia inicialmente infor-
magoes sobre o conselho de administracdo e sua conduta esperada. Na
versao atual, ele trata com maior profundidade os quatro principios basi-
cos da boa governanca corporativa: Transparéncia (Disc/osure), Equida-
de (Faimess), Prestacéo de contas (Accountability) e Responsabilidade
corporativa (Compliance).

O codigo das melhores praticas do IBGC trata transversalmente
das tematicas correlatas a governancga corporativa, dos aspectos da susten-
tabilidade das organizagdes, da ética e das boas praticas de governanga.
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O IBGC também contribui para o desenvolvimento da governan-
¢a corporativa através de seu Portal Corporativo, onde disponibiliza uma
base de informagbes relevantes ao tema, eventos, cursos, prémios, além
de seu cddigo de conduta e da Ouvidoria do IBGC.

Segundo pesquisa realizada pela revista Exame no ano de
2013, em parceria com o Ibope, entre cem empresas que atuam no Bra-
sil, a Natura é a que possui os melhores indices de responsabilidade e
governancga. A empresa possui quatro comités auxiliares (Estratégico; de
Governanca Corporativa; de Pessoas e Desenvolvimento Organizacio-
nal; e de Auditoria, Gestao de Riscos e Financas) que tém a missao de
apoiar o Conselho de Administragao na avaliagcao de temas estratégicos
para os negdcios da empresa.

A Natura possui, ainda, um Comité Executivo (COMEX) e trés
comités regionais — Brasil, América Latina e Internacional —, que se re-
portam ao Conselho de Administragcdo e sao foruns de discussbes exe-
cutivas, com aplicacdes geograficas distintas e analisam as iniciativas
relacionadas a gestao da marca, sustentabilidade e produtos.

Comissao de Valores Mobiliarios

Criada pela Lei n® 6385, de 07 de fevereiro de 1976, que também
dispbe sobre o mercado de valores mobiliarios, a Comissao de Valores
Mobiliarios (CVM) tem poderes para disciplinar, normatizar e fiscalizar a
atuacao dos diversos integrantes do mercado de valores mobiliarios. As
informacdes a seguir foram retiradas do site da CVM.

A criagcdo da CVM surgiu numa iniciativa do governo brasileiro
de recuperar um mercado que vivia grande ciclo de recesséo e estagna-
¢ao, onde varios incentivos foram adotados para tentar retomar o cresci-
mento do mercado:

Foi dentro desse quadro de estagnagéo e tentativa de recu-
peracdo do mercado acionario que, em 1976, foram intro-
duzidas duas novas normas legais, ainda em vigor: a Lei n®
6.404/76, nova Lei das Sociedades por A¢des que visava
modernizar as regras que regiam as sociedades por agoes,
até entéo reguladas por um antigo Decreto-Lei de 1940, e a
Lei n® 6.385/76, segunda Lei do Mercado de Capitais que,
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entre outras inovagoes, criou a CVM e introduziu no mercado
uma instituicdo governamental destinada exclusivamente a
regulamentar e desenvolver o mercado de capitais, fiscalizar
as bolsas de valores e as companhias abertas (COMISSAO
DE VALORES MOBILIARIOS, 2013a, p. 41).

A CVM é uma entidade autarquica em regime especial, vincu-

lada ao Ministério da Fazenda, com personalidade juridica e patriménio
proprio, dotada de autoridade administrativa independente, auséncia de
subordinacao hierarquica, mandato fixo e estabilidade de seus dirigen-
tes, e autonomia financeira e orcamentaria (COMISSAO DE VALORES
MOBILIARIOS, 2013a).

No exercicio de suas atribuicbes, a CVM (BM&FBOVESPA,

2010) tera competéncia para:

a) examinar registros contabeis, livros e documentos de pes-
soas e/ou empresas sujeitas a sua fiscalizagao;

b) intima-las a prestar declaragbes ou esclarecimentos sob
pena de multa;

c) requisitar informagbes de 6rgaos publicos, outras autarquias
e empresas publicas;

d) determinar as companhias abertas a republicagdo de de-
monstragdes financeiras e dados diversos;

e) apurar infracdo mediante inquéritos administrativos e aplicar
penalidades.

Em termos de politica de atuacdo, a Comissao persegue seus

objetivos através da indugao de comportamento, da autorregulacéo e da
autodisciplina, intervindo efetivamente nas atividades de mercado, quan-
do este tipo de procedimento nao se mostrar eficaz. Ainda:
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No que diz respeito a definicdo de politicas ou normas vol-
tadas para o desenvolvimento dos negécios com valores
mobiliarios, a CVM procura junto a instituicbes de mercado,
do governo ou entidades de classe, suscitar a discussao
de problemas, promover o estudo de alternativas e adotar
iniciativas, de forma que qualquer alteracdo das praticas vi-
gentes seja feita com suficiente embasamento técnico e, ins-
titucionalmente, possa ser assimilada com facilidade, como
expressao de um desejo comum (MARQUES, 20183, p. 175).



A CVM manifesta sua preocupagao com a adogao de boas pra-
ticas de governancga, enfatizando a andlise das praticas de governanca
corporativa envolvendo principalmente: transparéncia, equidade de trata-
mento dos acionistas e prestacao de contas. De acordo com a Comisséo
de Valores Mobiliarios (2013b), o objetivo da governanga corporativa &
aumentar o valor das companhias, e a andlise das praticas de governan-
¢a das empresas auxilia a tomada de decisdo dos investidores, conside-
rando que as boas praticas se refletem na reducao do custo de capital,
fortalecendo, desta forma, o mercado de capitais como alternativa de
capitalizagéao.

Comité de Pronunciamentos Contabeis

O Comité de Pronunciamentos Contabeis (CPC) foi criado com
o propdsito de atualizacao de normas e procedimentos contabeis, e de
integrar regras contabeis aos padrbes internacionais, diante da diver-
sidade de préaticas contabeis entre as diversas economias, quando da
abertura da economia brasileira para o exterior, que colocou as empre-
sas nacionais em contato direto com economias mais avangadas de ou-
tros paises.

Buscando manter sua total autonomia, o CPC vem contribuin-
do para o desenvolvimento da governanga corporativa, através do aten-
dimento das necessidades de convergéncia internacional das normas
contabeis, centralizacdo na emissdo de normas dessa natureza, repre-
sentacéo e garantia de processos democraticos na producao dessas in-
formacobes.

Alinhado ao principio de Governanga Corporativa da transpa-
réncia, o CPC prevé, no art. 28 de seu regimento interno, a realizagéo
de audiéncia publica para submissdo das minutas de Pronunciamentos
Técnicos, pelo prazo minimo de 30 (trinta) dias, devendo ser dada ampla
divulgagao da mesma, e, no art. 30, quando diz que poderao também ser
submetidas a audiéncia publica, na forma do art. 28, as Interpretacbes e
as OrientagOes a serem emitidas pelo CPC.

Segundo Pldger (2005), coordenador de relagdes institucionais
do CPC, o Comité inova no trato de questdes regulamentares a medida
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que reune representantes de diversas partes interessadas, da iniciativa
publica ou privada, da area empresarial ou da academia, que se reinem
com o objetivo de buscar a modernidade.

Conselho Federal de Contabilidade

O Conselho Federal de Contabilidade (CFC), criado pelo De-
creto-Lei n® 9.295, de 27 de maio de 1946, € uma Autarquia Especial
Coorporativa, dotado de personalidade juridica de direito publico. Sua es-
trutura, organizacao e funcionamento sao estabelecidos pelo Decreto-Lei
n® 9.295/46 e pela Resolugao CFC n® 960/03, que aprova o Regulamento
Geral dos Conselhos de Contabilidade.

Para o CFC, as boas praticas de governanca exigem a implan-
tacao e constante aperfeicoamento, no minimo, dos seguintes sistemas
organizacionais, no ambito do setor publico:

a) planejamento e orgcamento;
b) administracéo financeira;
c) pessoal;

d) patriménio;

e) contabilidade;

f) controle interno.

Terra e Lima (2006), ao estudarem se a divulgacéo da informa-
¢ao contabil afeta de forma diferenciada a precificacdo das agbes de
empresas com niveis diferenciados de governanga corporativa, obser-
varam que os investidores reagem positivamente a alguns sinalizadores
de boas praticas de governancga corporativa e concluiram, também, que
ha espaco para a contabilidade consolidar sua relagdo com o mercado
de capitais, o que implica no aprimoramento do conteddo informacional
das demonstragdes contabeis, tornando-as mais relevantes ao mercado.

Em relagao a contabilidade publica, o CRC, objetivando dar efe-
tividade a Contabilidade aplicada ao Setor Publico como fonte de infor-
magodes, afirma que é preciso concentrar esforgos para melhor aplicar os
Principios Fundamentais da Contabilidade (PFC) sob a perspectiva do
setor publico.
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Nesse sentido, com a finalidade de dar mais transparéncia as
contas publicas e diminuir a assimetria informacional entre cidadao e Es-
tado, uma das ag0es ja adotadas no setor publico é a adogéo do regime
de competéncia para os registros patrimoniais (contabeis) de todas as
receitas e despesas, ou seja, em fungao do fato gerador, ainda que essas
despesas nao possuam suporte orgamentario.

As informagbes geradas pela Contabilidade aplicada ao Setor
Publico, em especial as prestagdes de contas dos gestores publicos, de-
vem ser elaboradas para facilitar a interpretagcdo e o acompanhamento
dos resultados econdmicos por parte de toda a sociedade.

CONSIDERACDES FINAIS

Por ter surgido no mundo dos negdcios ha pouco mais de vinte
anos, a expressao Governanga Corporativa ainda é de dificil conceitua-
¢ao e compreensao pelo grande publico. Para o Instituto Ethos (2012):

Adaptar a governanca a esse novo olhar significa modificar
as estruturas existentes de forma a oferecer possibilidades e
influenciar mecanismos de politicas publicas que favoregam
o debate sobre novos caminhos para a economia. O didlogo
criado a partir dai pode dar as condi¢cbes necessarias para
a legitimagao de diferentes atores — mais influentes nesse
novo modelo de gestéo participativa—, bem como para a de-
finicao de metas claras e a promogéao do comprometimento
das partes para uma mudanca efetiva de foco, do momento
atual para o futuro.

Por ser definida como um sistema em que a dire¢ao das organi-
zagOes é incentivada a envolver todos os demais sfake/o/ders (ou partes
interessadas) em sua gestéao, a governancga corporativa nao se dissocia
dos principios que tratam da transparéncia, prestagao de contas, equida-
de, responsabilidade corporativa, além da ética nos negdcios, quesitos
que se tornam fundamentais na orientagao estratégica das organizagoes.

Nos ultimos anos, a adogao das préaticas de governanga corpo-
rativa tem se expandido tanto nos mercados desenvolvidos quanto em
paises em desenvolvimento que se adaptam a nova realidade do proces-
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so de mundializagao?. Porém, a utilizacao das boas praticas de Gover-
nanca apresenta diferengas quanto ao estilo, estrutura e aplicagao, em
funcao das especificidades locais.

No Brasil este processo de consolidacao encontra-se em evo-
lugcdo, porém é dinamico e irreversivel em funcdo da inter-relagéo entre
as areas implicadas e crescente complexidade dos mercados e das re-
des de interconexbes. Tal dindmica indica a necessidade de constante
criacdo e aperfeicoamento dos mecanismos, institutos, politicas e leis
especificas para consolidar a evolugao e aplicacao dos principios da boa
governanca.
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Discutir o conceito da Governanga Publica.
Apresentar a Governanga Pblica como modelo de gestao.
Apresentar alguns casos internacionais de adogao da governanga piblica.
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Mostrar os possiveis caminhos para a Administragao Publica no Brasil.






INTRODUCAO

Desde que varios Estados-Nagao passaram por significativas
mudancas na sua forma de gestao, ha duas décadas, se faz necessario
resgatar a nogao de governanga publica para melhor compreender os
novos modelos de gestao publica, que apds adotarem concepgbes em-
presariais, menos onerosas e, geralmente, mais eficientes; agora tém
procurado ser mais simpaticos com seus cidad&os.

As mudangas que promoveram a modernizagao de varias na-
¢bes se consolidaram por meio de reformas administrativas nacionais
inspiradas no New Public Management (NPM) (HOOD, 1995). Esta nova
forma de gestdo se fundamentou no modelo ideolégico de desenvolvi-
mento pautado no maior liberalismo da economia e na orientagdo do
papel do Estado como regulador e coparticipe do desenvolvimento, jun-
tamente com a iniciativa privada e a sociedade civil. Inicialmente, ado-
tou-se uma série de principios da gestao privada na gestao publica com
o intuito de tornar o Estado mais eficiente, eficaz e efetivo num contexto
de economia globalizada e com significativas concentragcbes de nego6-
cios privados. Nesse contexto, compreender de que forma as sociedades
contemporéaneas séo conduzidas politicamente numa economia globali-
zada remete a governabilidade de tais sociedades complexas e distintas.

Por outro lado, com as condigdes insatisfatérias da moderniza-
¢ao praticada a partir do NPM, surgiu a necessidade de pensar um novo
modelo de gestdo: a governanga publica. Alguns pesquisadores (por
exemplo KISSLER; HEIDMANN, 2006) questionam até que ponto este
novo modelo se refere a uma nova forma de regular as relagdes de troca
entre os setores publico e privado, entre Estado, mercado e sociedade.
Esses autores ainda mostram que € um desafio tal problema em termos
académicos, porque o proprio conceito de governanga publica nao € mui-
to claro, pois existe uma série de diferentes pontos de vista para definir a
nova estruturagéo das relagbes entre Estado e as suas instituicdes nos
diversos niveis da federagéao (federal, estadual e municipal), por um lado;
e a iniciativa privada (com ou sem fins lucrativos) e a sociedade civil (in-
dividual ou coletiva), por outro lado. Ainda existem muitas questdes sobre
como tais relacdes sao estabelecidas e que resultados sao alcancados.
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Diante desse contexto, este capitulo discute, a partir do debate
sobre a governancga publica, seus principios e a concepgao da adminis-
tracao publica, trazendo a discusséao teorica e pratica dessa nova forma
de contrato de gestéo publica.

A ABORDAGEM HISTORICA DA CONCEPCAO DE
GOVERNANCA PUBLICA

Este topico objetiva discutir a governancga publica a partir de
uma perspectiva historica, para diferenciar esse conceito do de governa-
bilidade e compreender o significado da boa governanga.

Para compreender o significado de governanga publica, parte-se
de alguns conceitos de governanga por ser um termo complexo na sua
definicdo dada as diversas areas de conhecimento que o investigam e
por abranger distintos escopos (MIRANDA; AMARAL, 2011; ROBICHAU,
2011; MAGALHAES, 2011).

Dentre as areas de conhecimento que se interessam pela sua
definicdo, destacam-se: economia, ciéncia politica, administracao e ou-
tras areas das ciéncias sociais; e, dentre os distintos escopos, vao desde
a gestao interna no ambito das firmas buscando uma maior racionali-
zagao do uso de recursos até as suas relagdes estratégicas interfirmas
(WILLIAMSON, 1975, 1985, 1991; MEYER; ROWAN, 1992); além dis-
so, o termo também pode ser analisado da perspectiva do papel e das
atividades do estado, perspectiva essa que pode abranger desde uma
concepgao ideoldgica para estabelecer as formas de parcerias e coope-
ragoes para fins de definicdo de politicas publicas até as possibilidades
de operacionalizagao da implementacao de tais politicas.

Além dessas possibilidades de aplicagdao, como métodos de
gestao empresarial (governanga corporativa), e interagdes entre o es-
tado, mercado e sociedade civil para formular e implementar politicas
publicas (governanga publica ou governamental), ela pode centrar em
determinados assuntos de responsabilidade do estado, tal como a pre-
servagao ambiental (governanga ambiental) ou ainda representar formas
de combate ao suborno e a corrupgéao de servidores publicos (gover-
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nanga publica) (ALVES, 2001). Para esse autor, pelos diversos usos do
termo, o central é que ela busca o aperfeicoamento do comportamento
das pessoas e das instituicoes.

No debate do termo segundo a visdo da economia, um dos estu-
dos incipientes é o intitulado 7%e nature of the firm (1937), desenvolvido
por Ronald Coase, posteriormente aperfeicoado, na década de 1970, por
Oliver Williamson. Em seus varios estudos, Coase e Williamson desen-
volveram a teoria de custos de transagao e concluiram que as transagdes
geram custos e orientam-se em direcao ao mercado ou as organizagoes.
No caso das firmas integradas, estas constituem um meio para reduzir
esses custos. Nessa abordagem, a governanga tem como foco o estudo
das modalidades de coordenacéao dos sistemas de negécios (WITHLEY,
1996), sendo dos mais relevantes os fundamentados na teoria dos cus-
tos de transagao (WILLIAMSON, 1975, 1985, 1991) e na teoria institucio-
nal (MEYER; ROWAN, 1992). Sao enfoques e abordagens fundamenta-
dos na racionalidade, que, nas palavras de Matias-Pereira, conduziriam
a coordenagoes eficazes.

Na area da administragdo, Miranda e Amaral (2011) destacam
diversos autores e instituicdes que definem governanca segundo distin-
tas abordagens. No entanto, predomina a abordagem que define gover-
nanga corporativa e discute e prop6e politicas para a gestao de conflitos
entre administradores (diretorias e conselhos) e acionistas (proprieta-
rios), caracterizando um sistema corporativo no qual as firmas sao dirigi-
das e monitoradas.

Uma das explicagbes para a origem do conceito de governanga
corporativa decorre dos problemas enfrentados por firmas na América e
na Europa a partir da década de 1990. No periodo entre 1995 e 2002,
grandes empresas do setor privado da area financeira, servigos e indus-
tria, nos Estados Unidos e na Inglaterra, se viram as voltas com escéan-
dalos financeiros, por fraudes, que culminaram em faléncias e, assim,
diversos agentes privados e publicos implementaram mudangas nos sis-
temas de gestdo no que tange, principalmente, ao relacionamento entre
administradores e acionistas.

Nos Estados Unidos, foi promulgada o Sarbanes Ox/ley Act (UNI-
TED STATES, 2002), que regulamenta e cria obrigagbes para as empre-
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sas de capital aberto com agbes comercializadas na Bolsa de valores de
New York, conhecidas no Brasil como Sociedades Anbnimas.

Com a repercussao das fraudes e faléncias, diversos marcos
regulatérios foram estabelecidos em varios paises, principalmente na
América do Norte e na Europa. A partir desses acontecimentos, diversos
agentes econdémicos (como governos, 6rgaos reguladores e investido-
res) estabeleceram novos mecanismos de controle com a finalidade de
fortalecer a governanga corporativa (ALMEIDA et al., 2008).

Na Inglaterra, com a publicacao do relatério Cadbury (1992), di-
versas agOes foram empreendidas para aplicagcdo no setor financeiro,
sendo que este documento serviu de base para a Federagéo Internacio-
nal de Contadores (IFC), para publicar, em 2001, o estudo n® 13 direcio-
nado para o setor publico.

No Brasil, os 6rgaos reguladores sobre a governanga corporativa
no setor financeiro sdo a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) (autar-
quia federal com a fungéo de regulamentar o mercado de capitais), a Bol-
sa de Valores de Sao Paulo (BOVESPA) (que contribui com normas para
assegurar as boas praticas de Governancga) e o Instituto Brasileiro de Go-
vernanga Corporativa (IBGC), desde 1995, ja descrito no capitulo anterior.

No campo das relagbes internacionais, a Organizagéo para a
Cooperagao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE), define a gover-
nanga como a relagao estabelecida entre a geréncia de uma organiza-
¢ao, seus conselhos, acionistas e demais szake/10/ders. A partir dessa re-
lacdo, estabelece-se a estrutura na qual os objetivos da organiza¢do séo
definidos bem como os meios para alcangéa-los. Além disso, mecanismos
de monitoramento da performance também sao definidos. Para a OCDE,
a boa governanga deve prover incentivos aos conselhos e aos gestores
para realizar objetivos, que representem os interesses da companhia e
de seus acionistas, além de facilitar o efetivo monitoramento dos nego6-
cios (SLOMSKI, 2008).

Todo esse movimento foi direcionado no sentido de melhorar a
Governanca Corporativa no Setor Privado.

O tema governancga corporativa existe ha bastante tempo, po-
rém ganhou destaque internacional a partir de 1992, com a publicagao do
Governance and Development do Banco Mundial, que assim a define “A
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maneira como o poder é exercido na administragao dos recursos sociais
e econdmicos de um pais visando seu desenvolvimento” (THE WORLD
BANK, 1992, p. 33). A partir de entao, o termo governanca passou a ser
discutido e aplicado na administracao publica.

Estudos desenvolvidos nos campos da ciéncia econdmica e da
politica sustentam os fundamentos da governancga publica. Pesquisas de
grande importancia sobre governanga na area econémica estao apoia-
das, conforme mencionado anteriormente, na teoria de custos de transa-
¢ao e na teoria institucional. Na ciéncia politica, destacam as formas de
relagao entre o Estado, Governo e sociedade (MATIAS-PEREIRA, 2010)

No setor publico, esses custos estéo relacionados ao tempo de
negociagao entre os atores envolvidos, aos diferentes grupos de interes-
se, oportunismo politico e problema de compromissos de longo prazo,
evidenciando a importancia da accountability como caracteristica.

A teoria da agéncia diz respeito aos acordos entre as organi-
zagoles, e a teoria institucional analisa como as regras e procedimentos
sao integrados nas organizagdes objetivando a legitimidade. A interagao
da teoria da agéncia e da teoria institucional contribui na constru¢ao de
instrumentos mais eficazes de governanca. O problema de agéncia pode
ser amenizado por meio da separacao entre a gestéo e o controle (MA-
TIAS-PEREIRA, 2010).

Assim como observada a dificuldade de se dar uma definicao
universal a governanga em virtude das diversas areas do conhecimento
que se interessam pelo tema e dado os distintos escopos pelos quais
pode-se analisar a governanga, o termo adotado na esfera publica tem
a mesma complexidade. E, por esta razao, autores como Kissler e Hei-
demann (2006) destacam que a Governancga Publica é um conceito im-
portante que muitos utilizam sem compreender de fato o seu significado.
Para esses autores, o significado original estava associado aos debates
politico-desenvolvimentistas ao associar o termo a politicas de desen-
volvimento fundamentadas em determinados pressupostos, como de
gestao responsavel, transparente e legal. Esse modelo de gestao publi-
ca, idealizado por organizagdes internacionais como a Organizagao das
Nacgbes Unidas (ONU) e a Organization for European Cooperation and
Development (OECD) deveria orientar os Estados-Nacdes.
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Para Kissler e Heidemann (2006, p. 2), a governanga publica
pode ser definida como “[...] uma nova estruturagao das relagdes entre o
Estado e suas instituicbes de nivel federal, estadual e municipal, por um
lado, e as organizagbes privadas, com e sem fins lucrativos, bem como
os atores da sociedade civil (coletivos e individuais), por outro”.

Esta abordagem apresentada por Kissler e Heidemann (2006)
parte do comportamento liberal do Estado, numa perspectiva mais ideo-
I6gica em termos de formulacao e implementagao das politicas publicas
e focaliza as relagdes e as coordenagdes entre os agentes interessados.

Nesta perspectiva, a governanga publica remete a um enfoque
pluralista, constituindo um novo modelo politico, por consenso e coope-
ragcao. Nesse sentido, também podemos destacar a contribuicao de ou-
tros autores. Secchi (2009) define governanga publica como um modelo
horizontal de relagdo entre atores publicos e privados no processo de
elaboragao de politicas publicas.

A énfase esta na coordenacéo entre atores publicos e privados
e na capacidade de coordenacao horizontal entre organizagdes publicas,
organizacdes do terceiro setor, cidadaos, redes de politicas publicas e
organizagbes privadas, na busca de solugbes para problemas coletivos.
Para o autor, o termo é plural, pois diversos atores tém o direito de influen-
ciar a construcao de politicas publicas. Isso implica num novo estado,
menos hierarquico e monopolista para a solugéao de problemas publicos.

A governanga publica implica ainda o resgate da politica na ad-
ministragao publica, ressaltando a participagdo nos mecanismos de deli-
beracao da esfera publica (SECHI, 2009). Kooiman (2006), nesta mesma
direcédo, compreende a governanga publica como a totalidade de intera-
¢bes em que os atores e 6rgaos do setor publico, bem como os atores do
setor privado, participam e almejam resolver problemas sociais; tratam
as instituicbes como contextos das interacbes administrativas; e estabe-
lecem um fundamento normativo para todas essas atividades.

Por sua vez, Streit e Kering (2004) relacionam governanga pu-
blica a uma forma de alcancar objetivos coletivos de uma sociedade,
pelo governo, com enfoque na coordenagdo autdbnoma, interdependente
e responsavel de diferentes instituicdes, redes e atores sociais, utilizando
estruturas, mecanismos e regulagOes justas, coerentes, consistentes e
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aceitas pela sociedade. Posteriormente, Streit (2006) afirma que se trata
da coordenacao e articulagdo do conjunto de instituicoes, processos e
mecanismos, mediante varias formas de parcerias e interagdes, sociais
e politicas, com a participacé@o ativa do governo para alcangar objetivos
coletivos e promover o desenvolvimento da sociedade.

Por fim, Coelho (2009) entende governanga publica como o ato
de explicar as complexas relagbes entre Estado e sociedade nas socie-
dades contemporéaneas. Na mesma premissa, Ronconi (2011) a entende
como um tipo de arranjo institucional governamental, estabelecido por
meio de parcerias entre Estado, sociedade civil e mercado, que, para
articular as dimensdes econdmico-financeiras, institucional-administrati-
vas e sociopoliticas, buscam solugbes e inovagdes para os problemas
sociais a partir da democracia. Abrucio (2005b) destaca que a governan-
¢a publica, numa sociedade democratica e participativa, possibilita ao
Estado ser mais permeével a influéncia da sociedade.

A mudanca de comportamento por parte do Estado associa a
governanga a processos democraticos de gestéao e, sob este enfoque,
permite a participacéo de atores em arenas publicas e de controle social,
dando-lhes oportunidade e incentivando a participacdo nos processos
decisorios e formulagao de politicas publicas. Sob esta visdo, Ronconi
(2011) considera a governanca publica como um importante meio de com-
posicao de carater institucional para implementar principios democraticos.

Para compreender a governanga publica como projeto politico
de democracia, este se vincula com a tradigcao politica, cultural e determi-
nadas culturas politicas (RONCONI, 2011) e, enquanto categoria de ges-
tao do Estado, adere a concepgbes das teorias democraticas contempo-
raneas, a saber: liberal, republicana e procedimentalista, com énfase na
teoria democratica deliberativa.

Por outro lado, a mudanga de comportamento por parte do es-
tado, motivada por novas relagdes com o mercado e a sociedade civil,
implica também em repensar o processo de administragdo no Estado.
Para Rodhes (1997), este novo processo implica uma mudanga no sig-
nificado de governo. A governancga publica, neste sentido, refere-se a
redes auto-organizaveis e interorganizacionais caracterizadas pela inter-
dependéncia, troca de recursos, regras de jogo e expressiva autonomia
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do Estado. Ela é uma nova geragéo de reformas administrativas e do
Estado (LOFFER, 2001).

Nesse sentido, diversos outros autores procuram definir a gover-
nanga publica como uma nova forma de gestdo administrativa por parte
do Estado. Para Kaufmann, Kraay e Zoido-Lobaton (1999), a governanga
publica refere-se as tradi¢cdes e as instituicbes nas quais a autoridade de
um pais € exercida, o que inclui o processo pelo qual os governos sao
selecionados, monitorados e substituidos; e a capacidade efetiva do go-
verno em formular e implementar politicas sélidas e o respeito dos cida-
daos e do Estado para com as instituicdbes que governam as interacoes
sociais e econdmicas entre eles.

Ja Wei (2000 apud STREIT; KLERING, 2004, p. 3) a conceitua
como “um conjunto de instituicbes e estruturas que definem como os
bens publicos sao criados e entregues para os cidadaos e setor privado
e como as politicas publicas sao feitas”. Marini e Martins (2004), por sua
vez, destacam que a governanga publica esta centrada na questao ad-
ministrativa do Estado e em sua capacidade de acao para o alcance de
resultados de desenvolvimento, a partir da capacidade das organizagdes
de desempenhar suas tarefas de maneira eficaz, eficiente e sustentavel.

Essa capacidade — técnica, financeira e gerencial — deve ter
como elementos estruturais a transparéncia, a gestéo, a legalidade e a
responsabilidade. A governanga deve compreender o conjunto de insti-
tuicbes, normas e regras que determinam a atuagao dos atores politicos
e a gestéo do aparelho do Estado, de forma a institucionalizar esses
elementos estruturais e estabelecer mecanismos formais de incentivo ao
comportamento dos atores. Complementando, Bresser-Pereira (1998)
diz que governanca publica implica na capacidade administrativa e finan-
ceira, em sentido amplo, de um governo de implementar politicas publi-
cas. Estes autores focam as instituicdes e as estruturas.

Ja numa perspectiva mais legalista, que restringe as agoes do
Estado, Lynn e Heinriche Hill (2000) definem o termo como um regime de
leis, regras administrativas, decisbes judiciais e praticas que restringem,
prescrevem e habilitam a atividade de governo, e cuja atividade é ampla-
mente definida como a producgéo e entrega de bens e servigos publicos.
Implica em um arranjo de elementos distintos, mas inter-relacionados —
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incluindo mandatos politicos; estruturas organizacionais, financeiras e
programaticas; niveis de recursos; regras administrativas e diretrizes; e
normas e regras institucionalizadas — que restringem e habilitam as ta-
refas, prioridades e valores que sao incorporados nos processos regula-
mentares, de produgao e entrega de servigos.

A partir do debate académico apresentado sobre governanga
publica, destacando os elementos centrais estruturais, institucionais e le-
gais, Sartori (2011) compreende governanga publica como um processo
interativo que abrange diversos atores, mecanismos e praticas adminis-
trativas, sendo o estado um agente de participagao ativa orientado para
uma gestéao eficiente e eficaz.

Por outro lado, organizacdes internacionais e/ou nacionais tam-
bém passaram a definir o termo governanga publica na tentativa de re-
gular as suas relagbes com os Estados Nagbes. O Banco Mundial, por
exemplo, visando ao relacionamento com os Estados Nacionais, para
obtencé@o de empréstimos, introduziu esse conceito como critério para a
cessao de crédito, definindo-o como a maneira como o poder € exercido
na administracdo dos recursos sociais e econdmicos de um pais, visan-
do ao desenvolvimento; a governanca implica ainda a capacidade dos
governantes em planejar, formular e implementar politicas publicas por
meio de sua autoridade, controle, administragao e poder.

A organizagao que apresenta uma definigao mais pontual abran-
gendo o carater politico, econdmico e administrativo & o Urited Nations
Development Programme (UNDP) (2004), que define como um sistema
de valores, politicas e instituicbes pelo qual uma sociedade gere seus
assuntos nas dimens6es econdmica, politica e social, por meio de intera-
¢oes dentro e entre o Estado, sociedade civil e setor privado. Considera
gue a governanga possui trés aspectos:

a) econdmico: que inclui processos de tomada de decisao que
afetam as atividades econémicas de um pais e suas relagdes
com outras economias;

b) politico: que compreende os processos de tomada de deci-
sao em que se formulam politicas publicas;

c) administrativo: que diz respeito as atividades de implementa-
cao dessas politicas.
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Ja para a Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico (2005) governanga publica constitui arranjos formais e infor-
mais que determinam como sao tomadas as decisdes publicas e como
sdo realizadas as agbes publicas, na perspectiva de manter os valores
constitucionais de um pais em face de varios problemas, atores e ambien-
tes. As demais instituicdes que também compartilham desde a conduta
ideolégica dos Estados Nagdes até suas agdes administrativas a partir
de seus comportamentos econdmicos e politicos séao: £uwropean Com-
mission (2008, 2001 apud SILVA et al., 2014), Banco Mundial (WORLD
BANK, 2008), /nstitute on Governance (10G) (GRAHAM; AMOS; PLUMP-
TRE, 2003) e Australian National Audit Office (ANAO) (BARRETT, 2003).

A Europearn Commission (2001, 2008 apud SILVA et al., 2014, p.
11) define governanga publica como:
Aforma pela qual a sociedade, em sua acepgéo mais ampla,
resolve aquilo que é do seu interesse ou é comum a todos. E
a gestao transparente e responsavel dos recursos humanos,
naturais, econémicos e financeiros, com vistas a um desen-
volvimento equitativo e sustentavel. Implica em processos
decisérios claros no nivel das autoridades publicas, institui-
¢Oes transparentes e responsaveis, primando pela gestéo e
distribuicao dos recursos e no fortalecimento da capacidade
para elaborar e implementar medidas destinadas a prevenir
e combater a corrupgéao.
O /nstitute on Governance (I0G) (GRAHAM; AMOS; PLUMP-
TRE, 2003), por sua vez, a compreende como as interacdes entre estru-
turas, processos e tradicbes que determinam como o poder € exercido,
como os cidadaos séao ouvidos e como as decisbes sdao tomadas nas
questbes de interesse publico. Trata-se, basicamente, de poder, relacio-
namentos e accountability: quem tem poder, como as decisdes sao toma-

das e como se dé& a responsabilizacdo de seus principais protagonistas.

E, para o Australian National Audit Office (ANAO) (BARRETT,
2003), o termo refere-se aos processos pelos quais as organiza¢des sao
dirigidas, controladas e cobradas. Abrange a autoridade, a gestao, a lide-
rancga, as interacoes de estruturas e processos e a forma como as orga-
nizag6es do setor publico cumprem suas responsabilidades. Estéa relacio-
nada ao poder, relagdes e responsabilidades, que exercem influéncia na
decisao e na forma como os tomadores de decisdo séo responsabilizados.
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Note-se que as Ultimas defini¢cbes ja incorporam aspectos mais
processuais de gestéo tais como enfatiza a Commission on Global Go-
vernance (CGG) (2003), bem como a /nfernational Federation of Accoun-
fants (IFAC) (2001) que compreende a governanga como a totalidade das
maneiras pelas quais os individuos e as instituigdes, publicas e privadas,
administram seus problemas comuns. Diz respeito ndo s6 a instituigoes e
regimes formais autorizados a impor obediéncia, mas também a acordos
informais que atendam aos interesses das pessoas e instituigoes.

A International Federation of Accountants (2001) declara ainda
que governanca publica diz respeito as estruturas e processos de tomada
de deciséo, responsabilidade, controle e comportamento no topo das orga-
nizagdes, focando assim nas responsabilidades dos governos com a fina-
lidade de examinar e confirmar a eficacia da governanga na organizagao.

No Brasil, o tema governanga publica foi discutido, num primeiro
momento, no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE),
coordenado pelo Ministério da Administragcao e Reforma do Estado, apenas
em 1995 (BRASIL, 1995), quando foi definido como a capacidade do Esta-
do em implementar as politicas publicas de forma eficiente (COSTA, 2008).

Alguns autores como Matias-Pereira (2010) e Slomski (2008)
assinalam que existem principios basicos comuns entre as instituicbes
publicas e privadas, tais como: a transparéncia, equidade, cumprimento
das leis, prestacdo de contas e conduta ética. Além disso, conforme a
Constituicdo Federal de 1988 e Melo (2006), em determinados contex-
tos, outros principios s&o agregados como a eficiéncia e equidade.

A sociedade vem sofrendo, nos ultimos tempos, significativas mu-
dancas com uma demanda crescente do envolvimento dos cidadaos na
gestao participativa, dinamica e transparente, o que implica em transfor-
magOes na Administragéo Publica Brasileira que objetiva promover a boa
governanca com o fortalecimento das relagbes com a sociedade civil no
desenvolvimento da cidadania e melhorando a qualidade da democracia.

Pela andlise dos conceitos apresentados pelos autores e orga-
nizagdes internacionais e nacionais, depreende-se ndo haver consenso
a respeito do conceito de governancga publica. Entretanto, na tentativa de
compreendé-la de forma mais abrangente, o termo se refere a um conjunto
de reformas administrativas no setor publico utilizado como modelo de ges-
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tdo visando atender as demandas da sociedade civil moderna e que busca
o bem comum, com servigos de qualidade oferecidos por um Estado mais
transparente e com cidadaos cada vez mais participativos nos processos
decisérios, exercendo o controle social e fortalecendo a democracia.

Além dessa concepgao mais operacional, que pode abranger
conceitos advindos das areas da economia e da administragéo; o conceito
também abrange uma acao mais ideolégica do Estado, ao buscar parcei-
ros institucionais, privados e civis, a fim de definir politicas publicas, con-
dutas mais tipicas de estados nagdes desenvolvidos; nesta abordagem, as
areas de ciéncia politica, ciéncia social e economia sdo as mais presentes.

Compreendido o termo governanga publica, o esforgo a seguir é
diferencia-lo de governabilidade. Para Santos (2001), a partir de estudos
sobre a reforma econémica e do Estado, a governabilidade é a capacida-
de politica, institucional e gerencial do governo para a promogéao do de-
senvolvimento socioecondmico sustentavel; refere-se a performance go-
vernamental, sua eficacia e processo decisoério. J& Matias-Pereira (2012)
a define como a legitimidade e uso de poder do Estado e de seu governo.

A legitimidade refere-se a capacidade do governo de represen-
tar os interesses de suas proprias instituicdes; e, como ponto de conver-
géncia com a legitimidade da governancga, refere-se a defesa da partici-
pacao institucionalizada como meio para alcancar a estabilidade politica
(ABRUCIO, 2005a)

Por outro lado, para compreender a nocdo da boa governanca,
utilizamos o trabalho de Matias-Pereira (2010), que, ao abordar as dife-
rentes visdes de governanga, destaca a boa governancga. Para o autor,
a boa governanca refere-se ao desempenho do Estado, em termos de
eficacia na oferta de seus servicos, eficiéncia na gestao de suas ins-
tituicbes, o rigor orgamentario e a descentralizagao administrativa; no-
¢ao baseada nos resultados esperados pelo Banco Mundial ao realizar
empréstimos. Um de seus critérios é garantir que o Estado Nagéao se
comprometa com a boa governancga de seus recursos socioeconémicos.
Ainda o autor destaca o comportamento ético e a transparéncia na ges-
tdo como elementos centrais da boa governanca.

Nesse sentido, a boa governanca implica que todos os segmen-
tos da sociedade local estejam representados e possam participar da
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gestdo. Para isso, é preciso que haja: governo aberto, transparente e
com canais de participacdao permanente para interacdo com o cidadao;
respeito a um codigo de conduta ética, como exemplo, para motivar a
propria administracdo; e pratica da responsabilidade fiscal. Matias-Pe-
reira (2010) complementa que a boa governanga na gestdo publica é
semelhante a gestao privada no tocante aos seguintes principios: rela-
¢Oes éticas; conformidade em todas as suas dimensbes; transparéncia;
e prestacao responsavel de contas.

Ja Rhodes (1997) entende boa governanga como a oferta de um
servico publico eficiente, competitivo, com descentralizagao administrati-
va e com accountability sobre os recursos publicos.

Para Calame e Talmant (2001), as principais caracteristicas da
boa governanga séo a participacéo, o estado de direito, a transparéncia,
a responsabilidade, a orientagdo por consenso, a igualdade e a inclusi-
vidade, eficiéncia, eficacia e efetividade; e prestacdo de contas. Com-
preendendo brevemente cada uma destas caracteristicas, com base no
trabalho de Calame e Talmant (2001), a participagao pode ser direta e in-
direta; ela deve ser igualitaria entre homens e mulheres nas atividades do
governo. Além disso, ela requer, por um lado, a liberdade de expressao
e liberdade de associagao e, por outro, uma sociedade civil organizada.
Segundo Novelli (2006, p. 85), “é preciso fortalecer as relagbes com os
cidadaos e estimular sua participagéo para aumentar a confianga publica
no governo, melhorar a qualidade da democracia e a capacidade civica
da populacao”. Ja para Abruccio (2005a) a democracia participativa, vis-
ta como uma nova governanga, objetiva tornar o estado mais permeavel
a influéncia da sociedade.

Em relac@o ao estado de direito, de acordo com Matias-Pereira
(2010), a boa governanga requer uma estrutura legal justa que se aplica
a todos os cidadaos do Estado. Ela deve garantir total prote¢ao dos direi-
tos humanos, e cabe ao poder judiciario atuar de forma independente do
poder executivo e do legislativo e que as forgas policiais sejam imparciais
e incorruptiveis.

No tocante a transparéncia, o gestor deve fazer mais do que
simplesmente ter a obrigacao de informar, deve cultivar o desejo de
informar objetivando a criacdo de um clima de confianca, tanto interna-
mente, quanto na relagao com a sociedade.
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A responsabilidade significa que as instituicbes governamentais
devem servir a toda a sociedade, sem distingoes.

E, para que haja a boa governancga, é necessario considerar os
diferentes interesses dos diversos grupos da sociedade, o que significa
dizer que a governanga se oriente por consenso.

Por outro lado, a boa governanga deve assegurar igualdade de
todos os grupos perante os objetivos da sociedade, o que equivale a di-
zer que ela promove igualdade e inclusividade.

No que se refere a eficiéncia, eficacia e efetividade, a boa gover-
nanca deve assegurar que 0S processos e instituicbes governamentais
devem produzir resultados que vao ao encontro das necessidades da
sociedade ao mesmo tempo em que 0s recursos naturais sejam usados
sustentavelmente e que o ambiente seja protegido.

Além dessa abordagem focada nos resultados das agbes do Es-
tado, Magalhaes (2011) complementa que a boa governanga requer uma
gestao estratégica e politica para ser eficiente, eficaz e efetiva.

Por fim, a prestagcao de contas (accountability) significa que os
gestores tém obrigagao de prestar contas a quem os elegeu e responder in-
tegralmente por todos os atos que praticam no exercicio de seus mandatos.

O objetivo desta parte foi compreender o significado de gover-
nanca publica. Trata-se de um termo complexo, de interesse de vérias
areas do conhecimento, podendo abranger desde mudancas de com-
portamento e conduta do Estado a partir de principios ideolégicos até
a definicdo mais operacional de sua gestdo, de forma compartilhada,
transparente, responsiva e ética. Inquiriu-se sobre o papel centralizador
dos Estados Nacgdes diante de uma economia mais globalizada e dada
a sua ineficiéncia em gerir recursos socioecondmicos numa nova ordem
econdmica, politica e social, reformas econémicas e administrativas do
Estado foram demandadas. Por essa razdo, o termo governanca vem
despertando muito interesse na literatura académica e por érgéaos inter-
nacionais e nacionais.

O enfoque deste trabalho foi a Governanga Publica no que tan-
ge a geréncia e administracao de entidades do setor publico, estando a
governanga no setor publico direcionada para as relagbes entre a socie-
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dade e o Estado. Nesse contexto incluem-se os atores locais e regionais,
principalmente em termos das expectativas politicas e sociais geradas
pela relagéo de tais atores com demais locais (privados e da sociedade
civil) para gerar melhores resultados no campo do trabalho, emprego,
pobreza, desenvolvimento local. Estes atores conseguem avaliar melhor
as limitaces de suas regidbes se comparados aos atores nacionais e
supraestaduais.

Por outro lado, a governabilidade e a boa governanca comple-
mentam o debate sobre a governanga publica, pois a governabilidade se
refere a capacidade legitima do Estado em representar suas instituicdes
e sua sociedade, condi¢bes fundamentais para que a governancga publi-
ca se concretize; enquanto a boa governanca refere-se ao desempenho
do Estado compativel aos principios estabelecidos na sua governanca,
que em geral abrangem sua conduta ética, eficiéncia, eficacia e efetivida-
de, além de responsabilidade e transparéncia nas suas agoes. O capitulo
seguinte traz o debate sobre a relagao entre a administragao publica e a
governanga para compreender em que medida estes termos convergem
e divergem para compreender seus principios.

A CONCEPCAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA A SUA
RELACAO COM A GOVERNANCA PUBLICA

Para discutir a aplicagao dos principios da governanga na admi-
nistragao publica e a governanga como um modelo de gestao, é preciso
primeiro compreender a diferenca entre administragdo publica e gover-
nancga, para depois apresentar de que forma seus principios se diferen-
ciam da administracdo publica e, por fim, compreendé-la como um mo-
delo de gestao.

Este capitulo aborda a nogéo de administragéo publica confor-
me o contexto historico, a partir da nogéo das areas do conhecimento,
porque as suas diversas concepgoes refletem o modo como os gover-
nantes a conceberam, por um lado, e a forma como os profissionais fo-
ram capacitados para o seu exercicio, por outro.

O termo administragao publica, como area de formacéo ou dis-
ciplina, passou por inumeras mudangas nos seus objetivos ao longo do
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tempo. Analisando, inicialmente e brevemente, a nivel mundial e, poste-
rior, a nivel nacional, podemos observar a mudanga no foco da execucao
de politicas publicas para um foco mais abrangente, incluindo além da
administragéo, a politica (FARAH, 2011).

A influéncia mundial, a partir da experiéncia norte-americana,
mostra que desde o final do século XIX até o inicio do século XX a ad-
ministragao publica era compreendida, a partir da tradicao cientifica,
como um espago de execugao, pelo Executivo, das politicas publicas
definidas pela esfera politica (HENRY, 1975). Nesse momento, o foco
era preparar os servidores publicos para atuar com profissionalismo na
administragdo publica, ou seja, centrava-se na formagao da burocracia
governamental, responsavel pela execucéo das politicas publicas. Neste
caso, a burocracia deveria atuar de forma apolitica ou imparcial baseada
na profissionalizacdo. A gestao, livre de valores, deveria atuar de forma
eficiente e econdmica. E, os servidores publicos eram preparados para
executar as seguintes atividades-meio: orgamento, gestdo de pessoas e
organizacgdo. Este enfoque prevaleceu durante 60 anos, nos EUA, mos-
trando uma tensao central da identidade da administracao publica: se-
paracao entre administracao e politica. Esta predominancia foi caracte-
ristica dos EUA, diferentemente de outros paises, que focaram: o direito
administrativo (Europa Ocidental), o pragmatismo (Inglaterra) e o comu-
nismo (nos paises comunistas) (FARAH, 2011).

Como o Brasil foi fortemente influenciado pela tradigao cientifica
norte-americana na profissionalizacao de seus servidores publicos, se-
guiremos discutindo a tenséo existente na area da administracéo publica,
a saber: dissociacao entre administragao e politica.

Durante os primeiros 60 anos de desenvolvimento da adminis-
tragao publica como disciplina, dois caminhos distintos se desenvolveram
na disciplina. O primeiro, denominado polo politico, procurou, a partir da
década de 1950, reaproximar a administragao publica da ciéncia politica.
No entanto, neste polo também ocorreu a perda da identidade da disci-
plina, entre 1950 e 1970, porque ela deixou de ser um campo da ciéncia
politica e passou a ser vista como seu sindnimo.

Nesta vertente, houve a presenca incipiente do tema politica pu-
blica e processo decisorio porque os servidores publicos nao sé executa-
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vam as politicas publicas, mas também participavam de sua formulagéo.
A diferenca do enfoque tradicional € que anteriormente se distinguia a
administragdo e a ciéncia politica como dois campos distintos. No entan-
to, com a nova abordagem da compreensao da administragdo publica,
ao associar a importancia da execugao das politicas publicas com a sua
formulagdo para a formagao dos servidores, a énfase recaiu sobre a mi-
croeconomia, procurando compreender melhor o papel das institui¢oes.
Ao discutir as politicas publicas, passou-se a compreender os problemas
substantivos ou estratégicos da formulacao das politicas publicas.

Ja o outro caminho, denominado de polo administrativo, incluiu
no debate a teoria organizacional e a gestao; possibilitando o desenvol-
vimento das teorias organizacionais, porém, com a perda da dimensao
publica da administracao publica. Esta vertente entendia a administracao
publica como burocracia governamental, ou seja, como elemento interno
a administracao estatal, mostrando a perda dos valores e interesses pu-
blicos (HENRY, 1975).

Com a Reforma do Estado ocorrida nos paises desenvolvidos
a partir de fins da década de 1970, o termo administragcao publica foi re-
definido, ampliando as suas fronteiras para além do Estado e passou a
incluir organizagbes ndo governamentais, entidades do setor privado e
da comunidade e instituicbes orientadas para a inclusao dos cidadaos no
processo de formulagéo, implementacéao e controle das politicas publicas.

Segundo Farah (2011), tais mudancas foram apontadas por di-
versos autores, que destacaram:
a) redefinicdo do publico ao incluir organizagbes nao governa-
mentais e privadas orientadas para a prestacao dos servigos
publicos (FREDERICKSON, 1999);

b) ampliacdo da abordagem burocracia governamental por-
que a administragao publica depende de uma rede de atores
sociais e da coordenacao de diversas jurisdigcbes (niveis de
governo, diversas agéncias) para compreender a formulagao
e a implementagéo das politicas publicas sendo necessério
compreender os problemas de coordenagao interorganiza-
cional (RABELL, 2000; PACHECO, 20083).
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Considerando a administrag@o publica como naturalmente in-
terjurisdicional e em rede, a partir de entao foi necessario, para melhor
compreender esta natureza mais complexa, desenvolver novas teorias,
tais como, teorias da cooperagao, de rede e de governanga'; como tam-
bém o institucionalismo.

No Brasil, a nogéo de administragcao publica como disciplina foi
semelhante a dos EUA, ou seja, o objetivo inicial era o treinamento de
servidores publicos. Este enfoque surgiu a partir dos anos 1930, pois
anteriormente a administragao publica estava associada ao direito admi-
nistrativo, ou seja, orientava-se pela legislagdo romana, que foi introduzi-
da no nosso Pais pela colonizagao portuguesa, caracteristica da Europa
Continental. E, se a tradicao formal era de ordem juridica, a pratica da
administracao se caracterizava pelo patrimonialismo e pelo clientelismo
(NUNES, 1997)2.

A partir de 1930, a reforma administrativa do Estado Novo ob-
jetivou instaurar no Pais um servigo publico nos moldes da burocracia
weberiana, com base nos principios do mérito e da impessoalidade para
substituir as caracteristicas patrimonialistas predominantes até aquela
época no Brasil. Em 1936, foi criado o Departamento de Servigco Publico
(DASP) com a finalidade de promover a maquina administrativa nos pa-
drbes weberianos a partir dos seguintes principios de gestao: impessoa-
lidade, formalidade e profissionalismo. Os tedricos na época se funda-
mentavam no estudo da administragcéo cientifica e do modelo weberiano
além dos pioneiros no estudo da administragéo publica nos EUA Gulik
(1937) e White (1948), que focalizam os processos e as estruturas das
organizagdes publicas (DENHARDT; DENHARDT, 2003).

O foco das politicas publicas s6 foi incorporado na concepgao
da administragao publica no Brasil a partir de 1969, como viria a ocorrer
depois nos EUA. Mas em 1967, com o Decreto-Lei n® 200/1967, a gestao
publica no Pais passou a adotar um modelo gerencial na administragao
federal, baseado na descentralizacao politico-administrativa. E, apesar

1 O termo governancga sera discutido mais adiante com maior profundidade.

2 O patrimonialismo como modelo de gestao tem como caracteristica central um Estado
no qual ndo distingue a separacéo entre o publico e o privado; tal caracteristica mar-
cou os estados absolutistas;
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de tais mudangas, a associagao entre ciéncia politica e administragéo
demorou a ser objeto de pesquisa, como revelam os dados da princi-
pal publicacéo cientifica na época: a Revista de Administragao Publica
(RAP) (FARAH, 2011).

Este quadro retrata a influéncia do contexto econdmico e politico
da época sobre a no¢ao da administragao publica. Além de ser repensada
em um periodo em que o Pais estava orientado para o desenvolvimento
econdmico; o periodo entre 1964 e 1985 foi marcado pelo poder do regi-
me militar, que influenciou uma administracdo publica caracterizada pela
centralizacdo, autoritarismo e burocracia tecnocratica. Esses aspectos
reforgavam o planejamento como instrumento do desenvolvimento e da
resolugao de problemas publicos.

No Brasil, a nogao de administragéo publica como disciplina de
fato passou a ser formulada a partir da década de 1980, com os novos
principios constitucionais, que retratavam as mudancgas sociais e politi-
cas necessarias. A democratizagcao conduziu ao debate sobre poder e
politica, que deveriam ser incorporados ao exame do exercicio do Es-
tado, ou seja, a acao publica. Nesse momento, passou-se a questionar
a hegemonia dos principios cientificos da administragéo e a perspectiva
da racionalidade incorporados na gestao publica brasileira. Neste caso,
a associacao da politica ao estudo da administracdo passou a ser rele-
vante, principalmente nos anos 1990, como ocorrera nos EUA a partir
dos anos 70.

A descentralizagao da gestao publica brasileira, apds a Consti-
tuicdo Federal de 1988, trouxe consigo novos desafios e debates sobre
a formulagéo de politicas em nivel federal e local, durante o periodo de
pbs-democratizacédo. Kneirt (1994, 2000) denomina este periodo de pa-
radigma da ciéncia politica, por reunir a administragao publica a ciéncia
politica. E, a partir dos anos 1990, a autora caracteriza a administragao
publica no Brasil como um paradigma sociocéntrico, que representaria a
sintese dos paradigmas técnico e politico, decorrentes da luta militante
instaurada no pais ap6s os anos de 1980, com a redemocratizacao.

Nos anos 1990, ao mesmo tempo em que se promove a abertu-
ra democratica e experiéncias formais e informais de uma gestao publica
mais participativa por meio de conselhos, féruns, comissbes de planeja-

155



mento, redes, chegam ao Brasil propostas da Nova Administragéo Publi-
ca (NAP), que sugerem aplicar as légicas de mercado e os principios e
praticas empresariais as organizagdes publicas por meio de um modelo
normativo de gestéo. Por outro lado, segundo Andion (2012), o NAP néo
se resume a um conjunto de técnicas, mas consiste numa série de prin-
cipios e valores administrativos, que representam diferentes modelos de
gestao: modelo de eficiéncia, de descentralizagdo e de exceléncia do
servigo publico. A autora elabora um quadro que apresenta as distintas

correntes que formam a NAP, conforme se vé no Quadro 1.

Correntes | Neoinstitucionalismo Gerencialismo Boa governanga
Baseado na economia
neoclassica, busca
entender as leis Promocao de um
que regulam o ';\ %?]E[];Ogrm&?t?gogog estilo otimo de acao
Foco comportamento dos a?n Iiadap of meio piblica e arranjo
agentes politicos da profissri)onaliza %0 institucional entre o
para formulagdo e P ¢ piblico e o privado
implementagao de
politicas publicas
Cultura
organizacional
) orientada para
Funcionamento resultados
do Governo como Os gestores
me@a‘ﬁ'o p?rfelto publicos devem ser
Maximizacao de empreendedores Transparéncia
resultados 0 foco recai nos na agdo pblica,
Regulagdo por meio | resultados e as ORED s
do monitoramento necessidades acessivel ao cidadao
dqs agentes pelos dos usuarios dos Privatizacao e
principais para evitar Servigos e nao nos contratualizagdo nas
Principios divergéncias processos parcerias piblico-
Relevancia dos Adogdo de métodos | Privadas
contratos empresariais Fortalecimento
0 comportamento dos | Flexibilizagao de dos arranjos
agentes politicos & desconcentragdo da | Institucionais
explicado por regras | estrutura: downsizing | COMPetitivos e
facionais Controle fiscal LIl
O interesse publico Avaliagio de
equivale a soma dos T e
interesses privados P .
Foco na prestagao
de servigos publicos
com qualidade
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Correntes

Neoinstitucionalismo

Gerencialismo

Boa governanca

Teoria da Agéncia,
Teoria das

Kaufman (1998)

(1992), Ferlie et al.

Escolhas Piblicas, . Governanca
Teorias Institucionalismo da S:geg(r:lﬁa“rfg?acl)isemo Corporativa e Custos
Escolha Racional e g de Transagao
Institucionalismo da
Economia Politica
Ostrom (1986), popm (1933). | Kooiman (1993)
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Quadro 1 — Correntes que constituem a Nova Administracdo Publica (NAP)
Fonte: Andion (2012, p. 8-9).

A NAP, como reforma no modelo da administragao publica, esta-
va associada a uma agenda neoliberal internacional, focada na diminuigao
do aparato estatal, na desregulamentacao, no controle fiscal, na privati-
zagao de empresas publicas e na aplicagao de técnicas administrativas
as organizagbes governamentais. Alguns paises, como Australia, Nova
Zelandia e Reino Unido, aplicaram tais reformas de modo mais intenso.
Esse processo € denominado por Dagnino (2002) de confluéncia perver-
sa, porque buscava uma sociedade civil ativa mas com dois propdsitos
distintos: de um lado, a sociedade civil como sujeito politico; de outro,
como agente prestador de servigos publicos, em complemento ao Estado.

A Nova Administracao Publica instaurada no Brasil era parte de
um projeto mais abrangente para o Pais: um projeto nacional e desenvol-
vimentista. Nesse projeto, o Estado assumia o papel central de promotor
do desenvolvimento econbémico, no qual era centralizador e procurava
combater as oligarquias regionais ou, pelo menos, subordina-las a um
novo projeto de Estado central. Kinert (1994, 2000) denomina este perio-
do de Estatal ou Estadocéntrico, entre 1930 e 1980, por se caracterizar
por uma agao estatal unicista e tecnicista.

Neste caso, a administracdo publica como disciplina se cons-
tituiu no Brasil tal como nos EUA, mas com a diferenca de estar atrela-
da a um modelo keynesiano de desenvolvimento econémico por ser um
pais pobre segundo a visdo hegemdnica da época e, portanto, um pais
atrasado economicamente. A ideologia desenvolvimentista dos anos de
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JK estava associada a estratégia da politica externa dos EUA, durante
o periodo de Kennedy, que objetivava apoiar o desenvolvimento de pai-
ses pobres. Dessa forma, a administragéo publica no Brasil se constituiu
como disciplina a partir da pratica e para a formacéo pratica baseada na
ciéncia administrativa, que caracterizava a estrutura e os modelos de
administragdo a partir da eficiéncia e orientada para um modelo nacional
de desenvolvimento econémico.

Durante a década de 1980, principalmente a partir da Consti-
tuicao de 1988, a administragéo publica se aproximou mais da ciéncia
politica no Pais, e a sociedade civil passou a participar mais das agendas
politicas, ampliando o controle social. Com tais mudangas, a politica pu-
blica é substituida pelo resultado de um processo de planejamento cen-
tralizado e tecnicista, onde o governo era visto apenas como aparelho
governamental burocratico; para um processo politico e incremental, que
reune multiplos atores sociais (ANDION, 2012).

A administracao publica é vista como um campo politico de luta
de classes, sendo denominada por alguns pesquisadores de corrente
pluralista (ANDION, 2012). Esta segunda reforma caracteristica da ad-
ministragao publica brasileira resgatou a relevancia da sociedade civil
como ator politico; mas para alguns pesquisadores enfraqueceu o Esta-
do como representante democratico em fungao da perda do poder institu-
cional (NOGUEIRA, 2005). A partir desta constatacao, esse autor sugere
o didlogo entre a democracia representativa e a participativa, a qual sur-
giu no pais a partir de algumas inciativas nos anos 1990 por meio dos:
conselhos, féruns, comissbes de planejamento, e redes, entre outras.

E durante a década de 1990 que chegam ao Brasil as propostas
da Nova Administracdo Publica (NAP), que se resumem a aplicacao
de principios e praticas empresariais nas organizagbes publicas. Esta
proposta constituiu a base da terceira grande reforma da administragéo
publica no Pais, que foi implantada pelo ministro Bresser Pereira, durante
o governo de Fernando Henrique Cardoso.

A NAP é um modelo normativo constituido por varias aborda-
gens teodricas, que tratam de compreender a esfera publica e seu fun-
cionamento a partir dos principios mercadologicos. A proposta é de
constituir um modelo gerencial publico baseado na competicdo e nos
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resultados. Associada a este modelo gerencial, havia a proposta de um
Estado fundamentado em uma agenda neoliberal internacional, focando:
desregulamentagéo, privatizagdo, controle fiscal e adocao de técnicas
empresariais nas organizagbes publicas. Neste caso, observa-se um
modelo cujo foco é administrativo e economicista, sobrepujando a forca
politica dos Estados nacionais, colocando-os como elementos passivos
de um sistema maior: a economia globalizada e o predominio de uma
agenda neoliberal. Os paises que lideraram estas reformas foram: Aus-
tralia, Nova Zelandia e Reino Unido.

Andion (2012) ainda complementa, a partir da discussao so-
bre as reformas da administracédo publica no Brasil, a existéncia de uma
quarta reforma denominada o novo servigco publico (NSP), instituida a
partir de meados da década de 1990. O NSP se diferencia do NAP por
se fundamentar nas teorias democraticas e na cidadania para repensar o
modelo de gestao publica.

A construgao do interesse publico deve sobrepujar os interesses
individuais, o poder local por meio da participagédo da comunidade deve
sobrepor ou pelo menos equiparar-se aos interesses globais e deve-se
primar pelo didlogo e a importancia do capital humano nas organizagdes
publicas. Mais do que um modelo de gestdo, o NSP propde uma copro-
ducéo do bem publico entre Estado e cidaddo. Este, na categoria de
usuario do servigo publico, nao € visto como cliente ou beneficiario, mas
protagonista da prestacao do servi¢o publico e da transformacao social.
A oferta e a demanda dos servicos publicos se sobrepdem. O comporta-
mento cooperativo, isto é, a participagao do cidadao nas decisbées publi-
cas é relevante nas politicas publicas. Nesse contexto € que o sentido da
governanga se torna fundamental para compreender novas possibilida-
des de gestao compartilhada e cooperada. No Brasil a criagcdo de espa-
¢os de participagao da sociedade civil na esfera publica ocorre por meio
de: plebiscitos, audiéncias publicas e conselhos publicos, entre outros.

Por fim, na busca de identificar um nucleo identitario da disci-
plina administracao publica nos EUA e no Brasil, analistas sugerem:
a reunidao e articulagdo do estudo de politicas a analise organizacional
(RABELL, 2000; HENRY, 1995; PACHECO, 2003). Nas palavras de Fa-
rah (2011), pode-se concluir que a administragdo publica € mais que uma
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disciplina, € um campo multidisciplinar ou interdisciplinar, que redne co-
nhecimentos de varias areas, a saber: ciéncia politica, administracéao,
economia, sociologia e psicologia social; e com os novos desafios im-
postos aos Estados Nagdes, a sociedade civil se torna cada vez mais
relevante na gestéo das politicas publicas.

A partir das constatacbes anteriores, pode-se considerar a go-
vernanga como um novo modelo de gestéao decorrente do perfil mais libe-
ral do Estado, na gestao de seus recursos socioecondmicos, a partir da
década de 1990. Como visto, a administra¢do publica se preocupou, fun-
damentalmente, com as técnicas gerenciais e deixou a politica de lado,
por considera-la objeto de estudo de outras areas do conhecimento; no
entanto, tratar as agdes do Estado sob o enfoque meramente técnico e
gerencial, dissociado do politico, equivale a querer discutir uma realidade
imaginaria, pois a acao do Estado é eminentemente politica.

A relagéao entre administragéo publica e governanga, portanto,
deve ser compreendida da seguinte forma: enquanto a administracao
publica constitui as técnicas gerenciais aplicadas ao setor publico e que,
em grande parte de sua historia, isolou a politica de suas propostas, a
governanga constitui um novo modelo de gestao que pode retratar desde
a relacao que o Estado estabelece com a sociedade para formular e im-
plementar politicas publicas até a definicao mais especifica de todo um
aparato administrativo para a implementagao de suas politicas publicas.

Conceber a governanga apenas como um novo conjunto de téc-
nicas gerenciais fundamentadas na l6gica de mercado, que devem ser
adaptadas a arena publica para fins de melhores resultados, é ter uma
analise superficial e incompleta tal como ocorreu em grande parte da
historica da administragéo publica; a governangca é mais abrangente e
também remete as novas formas do Estado de se relacionar com a so-
ciedade, para se pensar na propria formulagao das politicas publicas e,
neste sentido, a politica é elemento central.

A politica é relevante numa sociedade democratica participativa,
principalmente para o servidor publico que, além de técnico e gestor,
deve ser politico para garantir a sua representatividade como cidadao,
por um lado, e representante do Estado na oferta de servicos publicos de
maior qualidade, por outro lado.
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A GOVERNANCA COMO MODELO DE ADMINISTRACAO
PUBLICA

Este item objetiva discutir a governanga como um modelo de
gestdo publica instaurado no pais a partir da integracao entre politica e
administragdo no contexto das mudangas da burocracia contemporanea
e da revolugéo gerencial.

Conforme visto com as reformas da administragao publicas a
partir do NAP e posterior NSP, a nogao de Governanga se tornou cen-
tral para compreender novos direitos e responsabilidades dos diversos
agentes de interesse na gestéao publica como também para controlar as
acoes que o Estado descentraliza as organizagbes ndo governamentais
na prestacao de servigos publicos. Considerando que o objetivo central
do capitulo é discutir a Governanga Publica, resgataremos neste item a
nogao de governanga para compreendé-la como um modelo de adminis-
tracdo publica.

Partindo da nogao de que o termo governancga se refere a aqui-
sicao e distribuicdo de poder na sociedade, enquanto a governanga
corporativa se refere a forma como as organizagbes sao administradas,
podemos afirmar que a governanga corporativa esta relacionada com a
accountability, cujas exigéncias diferem segundo a natureza da organi-
zagao. E um conceito relativo sobre o modo como as organizagdes sdo
dirigidas e controladas. Esta concepcao abrange desde a diregao e o
controle nas organizagdes, as diversas formas e esferas do exercicio da
gestao até os distintos interesses na gestao de uma organizagao. Refe-
re-se, portanto, aos mecanismos ou principios que governam o processo
decisério em uma organizagao; é um conjunto de regras que objetiva
minimizar os problemas de agéncia.

Para Santos e Almeida (2002), o fundamento das relagbes de
governanga corporativa consiste na diregao da corporagao, que se re-
porta ao conselho de administragao, que, por sua vez, se reporta aos
acionistas, investidores ou instituidores. O foco central da governanca,
neste caso, é equilibrar a competitividade e produtividade da empresa
com uma gestao responsavel e transparente. Ainda que o termo tenha
emergido, recentemente, como disciplina autbnoma na busca de termi-
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nologia propria e ferramentas analiticas, ele € objeto secular de estudo
de areas como economia, ciéncia politica e direito (MARQUES, 2007).

A governanca € entendida, portanto, como a “totalidade de ar-
ranjos institucionais, incluindo regras e agentes que assegurem o cum-
primento dessas regras, para coordenar e regular as transagoes dentro e
fora dos limites de um sistema econémico” (MELO, 1996, p. 69).

Segundo a Organizagéao para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) (apud MARQUES, 2007, p. 15), os principios da go-
vernanga corporativa sao: “os direitos dos acionistas, o tratamento equi-
tativo dos acionistas, o papel dos fornecedores de recursos (terceiros), o
acesso a transparéncia da informagéao e a responsabilidade da diretoria
e do conselho de administragéo”. Estes principios séo referéncias para
que as organizagOes e 0s paises se orientem para formular seus préprios
principios, conforme suas especificidades. E, dada a complexidade da re-
lacéo dos agentes econdmicos bem como a diversidade de seus interes-
ses nos dias de hoje, outros temas que podem ser incorporados a estes
principios sédo: responsabilidade social, resolugédo de conflitos, politicas
de e-governarnce e de meio ambiente das empresas (MARQUES, 2007).

Ao remeter a nogao de governanga para as organizagoes pu-
blicas, o termo assume diferentes dimensées em funcdo da finalidade
publica: o bem comum. Neste caso, compreender o seu conceito € mais
complexo se comparado ao seu uso na inciativa privada porque na ges-
tao publica os objetivos e os resultados das transagdes sao menos visi-
veis e quantificaveis; o poder da direcao e controle € mais disperso e os
objetivos dos atores sao diversos e muitas vezes conflitantes (STREIT;
KLERING, 2004).

Uma abordagem para compreender a governanga na esfera pu-
blica, se fundamenta nas fungbes basicas de se governar. Peters (2013,
p. 29) propde uma postura mais genérica para discutir tais fungdes a
partir da no¢ao de que governanca é “dirigir a economia e a sociedade
visando objetivos coletivos”. Nesse sentido, o processo de governanca
abrange os meios para se definir as metas bem como as formas de rea-
liza-las. E, ainda que tais meios sejam conhecidos pela ciéncia politica
e pela administracdo publica, eles ndo séo tarefa facil na pratica. O au-

tor propde quatro fungdes basicas para que haja uma boa governanca,
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a saber: estabelecimento de metas, coordenagéo de metas coerentes,
implementacao e responsabilizacao e avaliacdo. O Quadro 2 apresenta,
brevemente, a nogao destas fungbes bem como as respectivas possibi-

lidades de conflitos.

Fungoes da governanga

Sentido

Conflitos

Estabelecimento de metas

Definir metas coletivas de
interesse da sociedade

Objetivos amplos podem
até ser consensuais na
sociedade, mas 0s meios
de sua implementagdo
sdo mais complexos e
Menos CoNsensuais,
alem de conflitos
politicos, ideologicos e
organizacionais dentro do
setor piblico.

Coordenacao e coeréncia

Tornar coerentes as metas
das organizagoes publicas
e de seus pares no setor
privado e, por conseguinte,
mais coordenadas pelo
menos a nivel nacional

Incoeréncia de metas
gera maior custo
operacional para o aparato
administrativo plblico e &
percebido pela sociedade
como incompeténcia da
gestao piblica pela menor
eficiéncia

Implementagao

Desenvolver a capacidade
do setor piblico e realizar
programas para alcangar
as metas definidas pelo
setor piblico

A maior delegacao

da implementagdo da

governanga flexibilizou o

controle e o comando e

acentuou a negociagéo;

é cada vez maior a

delegacdo para:

a) agéncias plblicas
autdonomas;

b) agentes sociais e de
mercado.

Diversos mecanismos
como contratos, parcerias
e coproducao delegam
responsabilidade das
burocracias piblicas

para agentes nao
governamentais.
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Funcoes da governanca Sentido Conflitos

Grupos partidarios
dominantes podem
tentar substituir politicas
e praticas do regime
anterior; neste caso, a
avaliagdo & elemento
crucial para superar as
fragilidades de politicas
implementadas

Em sociedades
democraticas, a
responsabilizagdo &
Responsabilizagao e elemento central; toda
avaliacao governanca deve ser
submetida a avaliagdo para
posteriores melhorias e
aperfeicoamentos

Quadro 2 — As fungbes ou estagio do processo de governanga
Fonte: Peters (2013).

Peters (2013) demonstra a relevancia de seu trabalho argu-
mentado que a analise das fungbes da governanga possibilita: avaliar
a governanga em diferentes sistemas politicos (regimes democraticos,
autocraticos ou modelos intermediarios); identificar as falhas na gover-
nancga; e estabelecer mecanismos de aperfeicoamento da qualidade do
desempenho publico como também melhorias no relacionamento com
parceiros no processo de governanga.

Por outro lado, definimos como modelo de administragéo publi-
ca o padrao de gestao organizacional orientado por determinados princi-
pios e planejado a nivel micro e macro-organizacional.

Os principios dos modelos de administracao publica se orien-
tam desde uma maior centralidade e legalidade da gestao do Estado
até uma gestao mais liberal e regulada, compartilhada com os interes-
ses do mercado.

No que tocante ao planejamento das organizagbes publicas em
nivel micro-organizacionais, significa a sua utilidade em termos de ob-
jetivos macroecon6micos e em relacao ao custo-beneficio para fins de
avaliagcao de desempenho organizacional. E, no tocante ao planejamento
no nivel macro-organizacional, corresponde ao aparato administrativo do
estado adequado a sua finalidade como Estado de direito, segundo valo-
res politicos dominantes.

Enfim, o modelo de administragéo publica ndo deve se resumir
as técnicas gerenciais adotadas segundo determinadas moralidades e
padrbes éticos; mas, sobretudo, refere-se a uma forma de implementa-
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¢ao organizacional do conjunto das relagbes politico-administrativas do
Estado. Isso significa dizer que cabe uma adequacao de técnicas geren-
ciais as finalidades, valores e regras operacionais basicas de cada Es-
tado-nacgéo, néo necessariamente sendo um tipo ideal de administracao
publica (MARTINS, 1997).

A governanga como um modelo de administragcao publica pode
ser compreendida como um padrao de referéncia de gestao baseado em
determinados principios, que orientam o formato estrutural, os padroes
de comportamento organizacional e a légica processual das atividades.
E esses padrdes de referéncia sao discutidos a luz da relagao entre poli-
tica e administragao. Nesse sentido, os sistemas politico-representativos
e as agéncias de governo, enquanto instituicbes, ora se integram, ora
se dicotomizam a medida que competem ou cooperam para identificar e
atender os interesses sociais e para formular e implementar as politicas
publicas (MARTINS, 1997).

A partir das reformas da administracao publica observadas no
Brasil, que incorporaram ndo somente modelos gerenciais mas, sobre-
tudo, as ideologias e acdes estratégicas do Estado como representante
da sociedade e responsavel por questdes sociais, econémicas, politicas e
ambientais; analisam-se a seguir as fungdes da governanga em diversos
modelos de administracéo publica inspirados no trabalho de Peters (2013).

O modelo burocratico ou ortodoxo (MARTINS, 1997), ao se fun-
damentar na burocracia weberiana, enfatiza a eficiéncia (os meios) na
gestdo publica ao focar a produtividade do executivo federal e a institu-
cionalizagdo formal das organizagdes estatais para aprimorar a gestao
publica que caracteriza a estrutura, os processos, as formas de regula-
¢ao da governanga. Este modelo de administragao publica se fundamen-
ta na administracdo cientifica, excluindo a politica neste contexto. Nas
palavras do proprio autor, “ha uma dicotomizagao entre a racionalidade
politica e a racionalidade instrumental” (MARTINS, 1997, p. 46) se refe-
rindo a dicotomizagéao entre politica e administracao.

Para o autor, a histéria no Brasil mostra que, durante o Regime
do Estado Novo, na Era Vargas, o Pais passou por uma modernizacao
de sua administragéo publica, ao substituir a administracao patrimonial
pela administragdo burocratica, caracterizando um processo marcado
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pela descontinuidade e contraditoriedade politico-administrativa do Es-
tado, porque o modelo modernizante se fundamentava na autonomia in-
sulada e na regulagao autocratica. A administragdo publica no Brasil era
insulada porque seguia o padrao imposto de gestdo de Vargas, ou seja,
era um modelo hermético as suas ordens, caracterizando o divércio entre
administragdo e o quadro socioecondémico, sem expressao politica por
meio da democracia, sendo denominado autonomia insulada e regu-
lacao autocratica.

O modelo liberal da administragcao publica se baseia na l6gica
de mercado. O Estado deve ser minimo a partir da analise custo versus
beneficio. A légica do Liberalismo econébmico norteia este modelo, no
qual a maquina administrativa deve se adequar ao papel estratégico e
focalizador do Estado. Nesse modelo de administragao publica, a ideia é
incorporar os principios da geréncia corporativa a gestéo publica, bus-
cando uma maior eficiéncia e resultados. Para tanto, busca-se focalizar o
papel do Estado como estratégico; e as demais atividades que nao sejam
essenciais, transferem-se para a iniciativa privada. Nesta perspectiva,
podemos associar este modelo a NAP.

O terceiro modelo analisado por Martins (1997), denominado
empreendedor, foi observado na década de 1990, e propde o uso de
técnicas empresariais na gestéo publica, como a reengenharia e a ges-
tdo da qualidade em prol da melhoria da prestagao do servigo publico,
da redugéao das despesas publicas (dadas as restricdes orgamentarias)
e do papel ativo do Estado baseado em critérios de eficiéncia empre-
sarial. Este modelo retne, em nivel micro-organizacional, ao incorporar
na gestao publica, técnicas de gestdo gerencial privada; e em nivel
macro-organizacional, porque incorpora o perfil empreendedor seletivo
do Estado, baseado nos critérios empresariais e competitivos a serem
seguidos no ambito do Estado e na comparacao de seu desempenho
com o setor privado. As contradi¢gbes gerenciais na adogao deste mo-
delo, de principios privados em organiza¢des de natureza estatal, cons-
tituem limites entre: autonomia, participacao e autoridade; competicao
e autonomia; cidadao e consumidor; e interesse publico e viabilidade de
mercado. E, embora este modelo seja calcado na inser¢ao social, ndo
assegura a regulagao politica.
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Comparando o modelo liberal com o empreendedor, o que se
observa de semelhanga é que ambos procuram adequar a utilidade da
acao do Estado para atender as finalidades da clientela; focando, por-
tanto, na efetividade. E, no tocante as suas diferencas, tém-se: os me-
canismos de identificacdo da demanda e a definicdo e agregagéao de
interesses de clientelas preferenciais.

Nesse sentido, enquanto no modelo liberal, 0 mercado utiliza o
canal politico sobre a administracao; no modelo empreendedor, a admi-
nistracao utiliza o mercado sobre o canal politico (MARTINS, 1997). De
qualquer forma, em ambos os casos, a inser¢éo é concebida de forma
dicotbémica, sendo pelo sistema politico em detrimento da administracao,
no modelo liberal; e pela administracdo em detrimento do sistema poli-
tico, no modelo empreendedor. Dessa forma, ainda que o modelo em-
preendedor seja calcado na insercao social, ele nao assegura a regula-
¢ao politica, caracterizando a sua dicotomizagao.

Martins (1997) entende que, por mais que, ao longo da histéria,
se vejam trés modelos distintos de administracdo publica em busca da
maturidade do modelo de administracao publica, no atual contexto de go-
vernanga contemporanea convivem esforgos de integragao e de dicoto-
mizagao da administragao e da politica ou sistema politico-representativo
e agéncias de governo, enquanto arenas institucionais. Esta abordagem
€ percebida a partir da revolugédo gerencial que é especifica segundo
cada Estado-nagao conforme as suas diferengas sociais, politicas, am-
bientais e culturais. O autor ainda afirma que tal revolucao tem a tendén-
cia de migrar do modelo liberal para o empreendedor com caracteristicas
do modelo burocratico, ou seja, ainda que tais modificagdes na forma de
gerenciar o Estado-nagéao sejam especificas para cada contexto soécio,
econdmico e politico; ele comporta caracteristicas dos trés modelos dis-
cutidos por Martins (1997), conforme a escolha de cada Estado-nacao.

Com a evolugao de distintas abordagens ideoldgicas e escolhas
estratégicas por parte do Estado-nagéo, a politica e a administracao, en-
quanto instituicdes, ora integram-se, ora dicotomizam-se de diferentes
formas a medida que competem e cooperam para identificar e agregar os
interesses da sociedade civil; como também para formular e implementar
politicas publicas. A Figura 1 enfoca a burocracia no contexto da gover-
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nanca contemporanea sob dois aspectos: por um lado, a burocratizagéo
da politica e a politizacao da administragao; por outro, os requisitos de
insercao e regulacao (MARTINS, 1997).
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DA POLITICA REGULADA
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Figura 1 — Integracéo politica-administracdo: autonomia inserida e regulada
Fonte: Martins (1997, p. 50).

Martins (1997) analisa, a partir da proposta de seu quadro de
referéncia ilustrado anteriormente, quatro quadrantes, que representam
formas tipicas de integracédo e dicotomizacao entre politica e administra-
cao. E os eixos representam polos tendenciais. No quadrante de inte-
gracao, existiiam duas possibilidades de integragédo entre a administra-
¢ao e a politica, a saber: integracdo competitiva existente na poliarquia
presidencialistas norte-americana; e a integragéo cooperativa, caso das
poliarquias parlamentaristas europeias®.

Ja o quadrante captura representa uma situagao de pouca au-
tonomia burocratica e excessiva regulagao politica, caracteristicas do mo-
delo clientelista ou liberal; ao contrario, o insulamento refere-se a uma
situacdo em que ha excessiva autonomia burocratica e baixa regulacéo
politicas tipicas do modelo ortodoxo; e o quadrante paralisia ilustra uma
situacdo em que nao ha autonomia, insergdo, nem regulagao politica da

3 Apoliarquia presidencialista se caracteriza pela competicao e influéncia do congresso
sobre a administracdo; enquanto na poliarquia parlamentarista a administragéo é for-
mada dentro do préprio parlamento.
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acao burocratica. Tais situagdes mostram que a burocracia falha na atual
sociedade de governanca contemporanea no tocante a adequados recur-
sos organizacionais e institucionais de insercao social e regulagao politica.

Os modelos tradicionais de regulagao socioeconémica, carac-
terizados pela centralidade do Estado ou do mercado, hoje convivem
com outros de condugao da agao coletiva, como a governanga comuni-
taria ou em parceria (ANDION, 2012). A I6gica do novo servigo publico
(NSP) se fundamenta na democracia e na cidadania, onde o publico
extrapola o estatal e a administragao publica é entendida como copro-
dutora do bem publico.

O NSP constitui um novo modelo de gestao baseado nas teorias
democréticas e de cidadania (DENHARDT; DENHARDT, 2003). Nesse
contexto, o servigo publico deve ser pensado para atender cidadaos que
tém acesso a informagbes e podem compartilhar a prestagao de tais ser-
vigos, pressupondo acordos entre o publico e o privado. Os modelos de
comunidade e da sociedade civil ressaltam a importancia do poder local,
além do humanismo organizacional e da teoria do discurso por darem
importancia ao dialogo e a mediacao entre diferentes agentes que atuam
na esfera publica e/ou tém interesse com o bem publico (ANDION, 2012).

Nessa abordagem, o usuario do servigo publico ndo é visto como
um cliente ou simples beneficiario, mas como protagonista na prestagao
do servigo publico e na promogao das mudangas sociais. Neste caso, ha
uma sobreposic¢ao de oferta e demanda do servigo publico, sendo que os
resultados das politicas publicas, neste contexto, ndo dependem unica-
mente da regulagao ou desempenho técnico, mas, sobretudo, do envol-
vimento dos cidadaos nas tomadas de deciséo (comportamento coope-
rativo). A construcdo de solucdes inovadoras aos problemas do Estado
depende da comunicagao e cooperagao entre diversos atores, tornando
complexo o processo de governanga na gestao publica, orientado para
um modelo de governanga compartilhado (MARTINS, 1997).

O Quadro 3 sintetiza a analise dos diversos modelos de gestao
publica e suas principais caracteristicas do ponto de vista da governanca
e da administragao publica, reunindo as principais fungbes administrati-
vas que consolidam a gestdo, a saber: planejamento (metas), direcao,
coordenacgéao, implementacéo e controle (responsabilizacao e avaliagao).
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Modelos de Gestao Piiblica

Fungoes da Administragao Piiblica
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Quadro 3 — As caracteristicas da Governanca e da Administracdo Publica nos
diferentes modelos de Gestéo Publica

Fonte: Baseado em Martins (1997).

E, apesar de as tendéncias apontarem para um modelo de
gestdo publica orientado por uma agcado compartilhada entre o publico,
o privado e a sociedade civil, com foco no interesse publico, tal modelo
requer mudancas de comportamento por parte de todos os atores envol-
vidos, que somente se modificam com o tempo e a partir de estimulos
formais, que devem ser fomentados principalmente pelo Estado, por ser
este o principal mediador e negociador neste contexto. InUmeros paises
ja experimentaram estas novas ideologias nos seus modelos de gestao
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publica, mas a maturidade da sociedade civil juntamente com o com-
portamento estratégico e profissional do Estado sem perder de vista os
principios sociais sao requisitos fundamentais para a realizagdo do NSP.

GOVERNANCA PUBLICA NO CONTEXTO INTERNACIONAL

As instituicbes multilaterais tém difundido o conceito de Go-
vernanga Corporativa, desde a década de 80, a partir do Consenso de
Washington, para organizagbes privadas e do setor publico, sob a pers-
pectiva do crescimento econdmico.

O Banco Mundial e suas instituicbes — 7%e /nternational Bank
for Reconstruction and Development (BIRD), 7he International Develop-
ment Assocration (IDA), The International Finance Corporation (IFC), 7The
Multilateral Investment Guarantee Assocration (MIGA) e 7he international
centre for settlement of investment Disputes (ICSID), o Banco Interame-
ricano de Desenvolvimento (BID), o Fundo Monetario Internacional (FMI),
a Organization for Economic Co-Qperation and Development (OECD) e o
European Bank for Reconstruction and Development (EBRD) —, em suas
relagbes institucionais com os paises, condicionam a aplicacao dos con-
ceitos e principios de Governanga Corporativa nos setores financeiros e
econdmicos destes Estados, para o fornecimento de recursos financeiros.

Cerca de 30 paises membros integrados a Organizagao para a
Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) seguem os princi-
pios de Governancga Corporativa nas instituicbes publicas e privadas.

Em maio de 2007, a entidade multilateral estabeleceu progra-
mas de enfanced engagement (engajamento ampliado), tendo em vista
uma possivel adesdo com os seguintes paises: Brasil, China, india, Indo-
nésia e Africa do Sul. O Brasil tem participagdo plena nestes movimentos
e, como observador em alguns Comités, tem se mostrado um pais ativo
nesses comités, particularmente nos Comités de Governanga e Compe-
ticao para troca de informagdes e alguns instrumentos formulados pelo
organismo internacional, sendo que tais instrumentos ja foram aceitos
e implementados pelo governo brasileiro (PCN-OCDE). Por exemplo, a
OCDE tem intensificado a produgéao de estudos a respeito do Brasil, além
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de criar um espaco especifico em seu site para divulgar estatisticas, re-
latérios econdmicos e noticias sobre o pais*.

A OCDE estabeleceu alguns principios que balizam os Estados-
membros da organizagao e outros para avaliar e melhorar o enquadra-
mento legislativo, institucional e regulacional das empresas. Os principios
também orientam as bolsas de valores, investidores, empresas e outras
partes que desempenham um papel no processo de desenvolvimento de
uma boa administracdo empresarial (ORGANIZACAO PARA A COOPE-
RAGAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2004).

As empresas estatais e supranacionais tém sido objeto de es-
tudo da Organizagédo para o Desenvolvimento pela representatividade
no PIB, emprego e capitalizagdo de mercado, bem como a posigéo es-
tratégica nas areas de servico publico e infraestrutura, e o desempenho
econdmico-financeiro das mesmas assume grande importancia para nu-
merosa parcela da populagéo e diversos setores empresariais. A Go-
vernanga Corporativa nestas organizagoes reflete de forma positiva na
eficiéncia econémica e competitividade geral do pais (ORGANIZAGAO
PARA A COOPERAGAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2005).

Frey e Been (2006) argumentam que a Governanga Corpora-
tiva nas empresas pode aprender com a gestao publica, por meio de
/nsights, de instituicbes que controlam e regulam o comportamento dos
atores na esfera publica baseados em quatro pilares: realinhamento da
remuneracao dos gestores por uma proposta fixa e nao dependente do
desempenho, ideia democratica de divisao de poder, regras de sucessao
prevalecente na esfera publica e competi¢ao institucionalizada nas prin-
cipais areas da empresa.

Pollitt e Bouckaert (2000 apud MATIAS-PEREIRA, 2008) enten-
dem que a tarefa de avaliar as reformas da gestao publica numa pers-
pectiva internacional € um exercicio cientifico dificil e probleméatico, e
estabelecem cinco problemas, a saber: os niveis de governo sao diferen-
tes de setores e de instrumentos e processos especificos; a unidade de
sentido; a auséncia e a qualidade dos dados; a multiplicidade de critérios
para definir a reforma; e a imponderabilidade da mudanca. O esforco de

4 Para saber mais, ver em: <http://www.oecd.org/brazil/>.
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tal exercicio auxiliaria a compreender a adogao do conceito de governan-
¢a publica pelos Estados-Nacao.

O Banco Mundial patrocinou o projeto Worldwide Governance
Indicators (WGl), coordenado por Daniel Kaufmann, Aart Kraay e Mas-
simo Mastruzzi, que englobou 215 paises, no periodo de 1996 a 2013,
com indicadores sobre a Governanca Publica, sendo seis dimensdes
abordadas: voz e responsabilizacdo, estabilidade politica e auséncia de
violéncia/terrorismo, eficacia do governo, qualidade regulamentar, estado
de direito, controle da corrupgéo.

A pesquisa realizada pelo Banco Mundial definiu Governanga
como “as tradicOes e instituicdes pelas quais a autoridade de um pais
é exercido™ (WORLWIDE GOVERNANCE INDICATORS, 2012). Kau-
fmann menciona que, no periodo pesquisado, até 2010, chegou-se as
seguintes conclusdes: as economias mais poderosas nao sao as mais
bem governadas; os paises nordicos e a Nova Zelandia demonstram que
padrdes elevados de Governanga podem ser alcangados; a boa Gover-
nanca também é encontrada em paises que néo sao ricos, mas que tém
compromisso com a reforma.

Melhorias na Governanga podem nao ocorrer no curto prazo, o
governo pode melhorar significativamente ao longo de um periodo relati-
vamente curto de tempo, o mundo néo melhorou significativamente, em
média, na qualidade da governancga ao longo dos ultimos doze anos. O
compromisso para as reformas de governanga é necessario para evitar
retrocessos, a melhor Governanga ajuda a reduzir a pobreza e melhora
os padrdes de vida, e medir a governacao é dificil, pois todas as medidas
de governancga sdo necessariamente imprecisas, exigindo cautela inter-
pretativa (KAUFMANN, 2010).

Dois importantes documentos que embasam a Governanga Cor-
porativa no setor Publico sédo o Stwvay n® 13 (2001), da /nternational Fe-
aeration of Accountants (IFAC/PSC), e o Cadbury Report, publicado em

5 No original: “Governance consists of the traditions and institutions by which authority
in a country is exercised. This includes the process by which governments are selec-
ted, monitored and replaced; the capacity of the government to effectively formulate
and implement sound policies; and the respect of citizens and the state for the institu-
tions that govern economic and social interactions among them”.
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dezembro de 1992 (COMMITTEE ON THE FINANCIAL ASPECTS OF
CORPORATE GOVERNANCE, 1992) como resultado dos trabalhos do
Comité criado em maio de 1991 pela Financial Reporting Council, Lon-
don Stock Exchange e profissionais contabeis para analisar e discutir os
aspectos financeiros da Governanga Corporativa e que a define como “o
sistema pelo qual as organizagdes sao dirigidas e controladas” (INTER-
NATIONAL FEDERATION OF ACCOUNTANTS, 2001) identificando trés
principios fundamentais: gpenness (abertura), /nfegrity (integridade) e
accountabiiity (prestagcéo de contas). O documento da IFAC tem por foco
os mecanismos de Governanga e a prestacao de contas do setor publico.

A Comissao Europeia, em outubro de 2004, criou um Forum
Europeu de Governanga Corporativa com o objetivo, dentre outros, de
estudar as melhores praticas nos paises da Uniao Europeia para reforgar
a convergéncia dos cédigos nacionais de governanga corporativa. Em
outubro de 2011, publicou o Livro Verde sobre possiveis melhorias em
governanga corporativa em empresas europeias. Em dezembro de 2012,
a mesma Comissao adotou um plano de acao que define futuras iniciati-
vas nas areas de direito das sociedades e governanca publica.

Conforme a literatura pesquisada, existe uma convergéncia so-
bre a aplicacéo dos conceitos de Governanga Corporativa ao Setor Pu-
blico, em que podem ser classificadas como regulatérias e de orientagéo.
No aspecto de orientacao, busca-se entender como o conjunto das orga-
nizagbes publicas deve adotar os principios de Governanga para ofere-
cer servigos de qualidade a Sociedade, enquanto o regulatério refere-se
a nocao de que o Estado age como agente regulatério sobre as insti-
tuicbes privadas nos diversos segmentos de mercado. As organizacoes
multilaterais internacionais e muitos paises focam a Governanca sobre
o setor econbmico-financeiro, em uma linha de pensamento de que a
otimizagao econémica leva ao desenvolvimento Social.

Em um levantamento de referencial tedrico e documental so-
bre a Governanga Corporativa encontrado na literatura internacional e
aplicado em diversos paises, alguns foram selecionados para demons-
trar iniciativas das aplicagdes dos principios de Governanga, que podem
ser no Setor Publico, regulagdo de mercado e na iniciativa privada. Os
paises selecionados foram: Australia, Africa do Sul, Irlanda, Inglaterra,
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india, Nova Zelandia, Indonésia, Malasia, Filipinas, Cingapura, Tailandia,
Vietna e Hong Kong.

Na Inglaterra, Australia e Nova Zelandia, dentre outros, houve
diversas mudangas no Estado, na década de 80, promovidas por gover-
nos neoliberais e com consequente esvaziamento do Estado (#ow//o-
wing out of the state) (SECCHI, 2009).

No caso da Austrélia, o 7#e Australian National Audit Office é
um érgao publico que presta servicos de auditoria para o Parlamento
Australiano e agéncias do setor publico da Commonwealth e érgéaos es-
tatutarios, com o objetivo de fornecer uma avaliacdo independente da ad-
ministrag@o publica abrangendo os relatérios de administragao, financei-
ro e de prestagao de contas, por meio de auditorias de desempenho, de
demonstragoes financeiras e revisbes de garantia. O auditor-geral € um
funcionario independente do Parlamento, e seu cargo esta amparado por
lei promulgada em outubro de 1997. A entidade tem 112 anos de existén-
cia e edita diversos guias de boas praticas para melhorar a administracao
publica. Em marco de 2010, o gabinete do primeiro-ministro publicou o
documento AXead of the game: Blueprint for reform of australian gover-
nment administration, propondo mudangas na administragao publica. O
governo da Western Australia abriga a Public Sector Comission, que edi-
tou as publicagbes Good Governance Guide for Public Sectors Agencies
e Good Governance for Boards and Committees.

Ja na Africa do Sul, o Department of Public Enterprises editou
em 2002 o Protocol/ on Corporate Governance in the Public Sector. Os
programas de governo para a Governangca e Administracao incluem o
Single Public Service, Batho Pele, Disaster management e Centre for Pu-
blic Service Innovation. O governo Central adotou, em 2010, uma admi-
nistragao baseada em resultados e acordos de desempenho. As institu-
icoes de apoio a Administragcao Publica sao: Public Service Comrmission
(PSC), Centre for Public Service Innovation (CPSI), State /nformation
Technology Agency (SITA), Government Information Tectinology (GITO)
Council e Public Administration Leadership and Management Academy.

Em Hong Kong, em janeiro de 2005 foi implantado o Code on
Corporate Governance Fractices, atualizado periodicamente. O Hong
Kong Institute of Certified Public Accountants possui comités sobre Go-
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vernanga Corporativa, criado em 1995, e Financas Corporativas. Em
maio de 2004, o mesmo instituto editou o Corporate Governance for Fu-
blic Bodies — A Basic framework €, em 2008, em conjunto com outros
organismos, estabeleceu uma parceria com a /nternational Federal of
Accountants (IFAC) para divulgar o Defining and developing an effective
codle of conauct of organizations.

No caso da Indonésia, Malasia, Filipinas, Cingapura, Tailandia
e Vietnd, foi publicado o Asean Corporate Governance Scoregard 2012-
2013, documento que abrange dados do mercado de Capitais e empresas
nestes paises sendo patrocinado pelo Asearn Development Bank (ADB).

Na Irlanda, em 2011, foi formado o Public Service Chief Informa-
tion Officer (CIO) Council, fbrum que discute a Tecnologia da Informagao
e Comunicacao e e-governo, por representante do funcionalismo publico
e empregados da iniciativa privada, para propiciar decisbes e agbes na
modernizagao do servigo publico e servigo ao cliente. O Public Service
C/O Counci/ tem como diretrizes os objetivos do Programa de Governo
e os principios e agbes do Plano de Reforma do Servigo Publico. Este
conselho editou o e-Govermment Strategy 2012-2015 (em avaliagao) e
Cloud Computing Strategy (em avaliagao).

Ja na Inglaterra, em dezembro de 1992, como ja comentado, foi
publicado o Cadbury Report, documento sobre Governanga Corporativa
que serviu de modelo para documentos de diversas instituicbes, além
da publicac@o de outros documentos, a saber: Greenbury Report (1995),
The Hampe/ Report (1998), 7he Combined Coade: Principles of Good Go-
vernance and Code of Best Practice — 2009 (Ultima atualizagéo), /nter-
nal Control: Guidance for Directors on the Combined Code — Turnbull
Report — 2005 (Ultima revisao), Review of the Role and Effectiveness of
Non-Executive Directors — Higgs Report — 2003, A Review of Corporate
Governance in UK Banks and Other Financial Industry Entities — Walker
Report— 20009.

Na india, com o objetivo de promover melhores praticas de go-
vernanga corporativa, o Ministry of Corporate Afiairs (Ministério de Assun-
tos Corporativos) criou, em 01 de outubro de 2003, a National Foundation
for Corporate Governance (NFCG) em parceria com a Confederation of
Indian Inaustry (CIl), Institute of Company Secretaries of India (ICSl) and
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Institute of Chartered Accountants of /ndia (ICAIl). Em 2010 afiliaram-se
a NFCG o Mational Stock Exchange e o Institute of Chartered Accoun-
tants of India. A National Foundation edita diversas publicagbes sobre a
Governanca Corporativa aplicada ao setor privado, sendo que na ultima
década a india promoveu diversas mudangas neste setor, no que tan-
ge a Governanga e reconhecidas no documento ACGA White Paper on
Corporate Governance /in /ndia, publicado em janeiro de 2010, pela As/an
Corporate Governance Assocration (ACGA) — Hong Kong.

Na Nova Zelandia, o governo adota uma Administracéo por re-
sultados, sendo que a Stafe Services Commission, Treasury, and Depart-
ment of Prime Minister and Cabinet trabalham num sistema de Centro
Corporativo para liderar a Administracao Publica para proporcionar me-
Ihores servigcos publicos, incluindo resultados e va/e for money. A State
Services Commission centraliza diversas agdes e programas de trabalho,
editando relatérios de acompanhamentos.

Em 2013 foram selecionadas para monitoramento cinco areas:
(Reducing long-term welfare dependence, Supporting vulnerable chil-
aren, Boosting sills and employment, Reducing crime e Ilmproving in-
teraction with government) em que foi especificado o alcance de dez
resultados. Também esta sendo desenvolvido o projeto Crristchurch
/nnovations, com o objetivo de prestar melhores servigcos publicos com
restricbes orgamentarias e reconstrugao de Christchurch® tendo por base
o trabalho de inovagéao de duas instituicoes: Inland Revenue (IR) and the
Canterbury District Health Board (CDHB). Outros importantes instrumen-
tos, a cargo do SSC, sédo o Alwis Conae Pesquisa que mede a qualidade
de organizagdes do setor publico e o programa de Conduta e Integrida-
de. Existe também um Plano de Quatro Anos para fornecer uma visao de
médio prazo para agéncias governamentais e que versam sobre estraté-
gia, desempenho financeiro e mercado de trabalho.

6 Christchurch € a maior cidade da llha Sul da Nova Zelandia e a segunda maior cidade
do pais, localizada na costa leste da Ilha Sul, ao norte da Peninsula de Banks. E a
capital da regido de Canterbury.
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GOVERNANCA PUBLICA NO CONTEXTO BRASILEIRO

Encontram-se aspectos de Governanga Publica, no executivo,
no Programa Nacional de Gestao Publica, além de outras iniciativas de
carater regulatério nas diversas Agéncias de Servicos Publicos e na area
financeira tais como o Conselho Monetario Nacional (CMN), o Conselho
Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), o Conselho de Controle de
Atividades Financeiras (COAF), bem como importantes instituicbes au-
tarquicas, com poderes de regulacao, fiscalizagdo e execugao de politi-
cas de Estado: Banco Central do Brasil, Comisséo de Valores Mobiliarios
e Superintendéncia de Seguros Privados.

Um importante instrumento para o controle do orgamento, finan-
¢as e contabilidade, em nivel Federal, é o Sistema Integrado de Adminis-
tracao Financeira, que serve de modelo em nivel mundial. Outros siste-
mas integrados e considerados estruturantes, também importantes, séo:
Sistema de Administracdo Pessoal, Administracao de Servigos Gerais,
de Dados Orgamentarios, Informag6es Gerenciais de Planejamento e de
Dados Orgamentarios.

O Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (MPOG),
por meio do Departamento de Coordenagéo de Governanga das Em-
presas Estatais (DEST), controla as empresas estatais em que a Uniao,
direta ou indiretamente, detém a maior parte do capital social com direi-
to a voto. As empresas podem ter personalidade juridica caracterizada
como empresas publicas, sociedades de economia mista, dentre outras.
O controle é estendido as subsidiérias, controladas e demais empresas.
E responsabilidade do DEST o acompanhamento e disseminagédo das
informagcdes econbmico-financeiras, manifestacdo sobre politica sala-
rial, aprovagao e modificagcao nos planos de previdéncia, quantitativo do
quadro pessoal.

Como ente auxiliar de controle externo do Poder Legislativo,
o Tribunal de Contas da Unido (TCU) — com atribui¢cbes constitucionais
alicercadas nos artigos 71 a 74,161 e atribuicbes emanadas da Lei de
Responsabilidade Fiscal, Lei de Licitagcbes e Contratos, Lei de Diretrizes
Orcamentarias, dentre outras — atua na fiscalizagao contabil, financeira,
orgamentaria, patrimonial da Unido e das entidades da administragao di-
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reta e indireta, mantendo na pagina principal da pagina institucional na
Internet, diversos /inks sobre as prestacdes de contas do governo federal
e da gestéo publica praticada nos governos subnacionais.

Nos Tribunais de Contas dos governos subnacionais (exce-
tuando-se os municipios de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, que possuem
tribunais proprios), encontram-se informacdes sobre as prestagbes de
contas dos governadores e prefeitos, sendo que a competéncia abrange
administradores e demais responsaveis por valores publicos, bens e di-
nheiro, pessoas fisicas ou juridicas, em virtude de celebragao de convé-
nios, acordos, ajustes e outros instrumentos institucionais na aplicacao
de auxilios, subvengdes ou recursos repassados pelo Poder Publico. O
Distrito Federal tem o seu proprio Tribunal de Contas.

Existem trés fontes de dados institucionais no pais: a Secretaria
do Tesouro Nacional, o Banco Central do Brasil e o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) (BRASIL), este ultimo o responsavel
pela coleta, tratamento e disseminagao dos dados socioecondémicos no
Brasil. Uma iniciativa do governo federal é o uso da Internet para acesso
e disseminagao de informagbes, no programa denominado e-governo.
Como decorréncia do programa, foi implantado o Portal da Transparén-
cia, que possibilita o acesso a diversas informagoes sobre a execuc¢ao do
orcamento e financas da Unido.

No ambito juridico, diversas leis foram editadas e contribuem
para a adogcao da Governancga Publica, dentre elas: a Lei n® 4.320, de
17 de marco de 1964, o Decreto n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967, a
Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei de Diretrizes Orgamentarias e Lei
Orcamentéria Anual, Lei n® 6021, de 22 de janeiro de 2007, além da Lei
n® 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso da Informacao) e
Lein®12.741, de 08 de dezembro de 2012 (Lei da Transparéncia Fiscal).
Outro importante fator instituido pela Constituicao de 1988 é a elabora-
¢ao do Plano Plurianual (PPA), que fortalece o planejamento publico.

Face as dimensbdes territoriais do Brasil, a institucionalizagao
do E-governo pelos governos subnacionais pode ser considerada como
uma boa pratica de Gestao. Cite-se, a propdsito, os promissores exem-
plos do Estado de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Parana e Santa Catarina,
e diversos municipios tém aderido a esse instrumento.
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O Estado de Minas Gerais, desde o ano de 2003, tem desenvol-
vido agbes de Governanga Publica, denominada de Choque de Gestao
e, em 2007, de Estado para Resultados. No ano de 2011, estabeleceu o
Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado, documento que evidencia
o principio de atuagao conjunta do Governo de Minas com outras esferas
da sociedade, de acordo com o conceito de Estado Aberto e em Rede,
também a gestéao eficiente e eficaz como condigéo essencial a aplicacao
das politicas em todas as demais redes (MINAS GERAIS, 2011).

Outro exemplo original de iniciativa foi a criacdo do cargo de
empreendedor publico, instituido nesse Estado para prover maior em-
preendedorismo a gestao publica a partir da flexibilidade que os cargos
comissionados dispunham ao gestor publico estadual.

No Brasil, evidenciaram-se diversas mudangas dos modelos de
gestao e, por conseguinte, novas configuracbes nas relagbes contratuais
entre Estado, iniciativa privado e sociedade civil. A NAP, implantada no
Pais na década de 1990, trouxe a concepg¢édo de governanca pautada
numa gestao estatal empreendedora com preceitos da gestédo empresarial.

E, para Andion (2012), também podem ser percebidas ideias
do NSP a partir de meados da década de 1990, ainda que recente. Nes-
se periodo, houve maior descentralizagao entre as esferas do governo,
com a municipalizagéo, proporcionando a criacao de novos espagos de
participagao da sociedade civil na esfera publica por meio de plebiscitos,
audiéncias publicas, conselhos publicos.

Nesse contexto, surgem novos direitos e maior mobilizagao so-
cial no Pais; no entanto, isso nao significa dizer que temos uma efetiva
cogestdo publica, pois ainda nao houve de fato mudanga significativa
nos padrdes de relacdo entre o Estado e a sociedade, porque: ainda
existe elevado grau de concentragéo do poder executivo (NUNES, 1997),
padrdes patrimonialistas nos perfis das gestdes publicas brasileiras, prin-
cipalmente na esfera municipal; o processo de cidadania ainda nao é
totalmente compreendido e vivenciado; e ainda existe um contingente
substancial da populacéao brasileira marginalizada de seus direitos so-
ciais garantidos pelo Estado, visto que, apesar do principio da universali-
zacgao da oferta de alguns servigos sociais (como a educacao infantil e a
salde), nessas areas o Estado ainda se demonstra incapaz de gerenciar
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seus escassos recursos para satisfazer as necessidades da grande parte
da populagao brasileira mais carente. Dessa forma, apesar dos avangos
no modelo de gestao publica brasileiro, observam-se inumeros desafios
para a atual governanga publica no Pais.

CONSIDERACDES FINAIS

A partir de um novo contexto de gestao publica caracterizado
pela Nova Administragao Publica (NAP), iniciado na década de 1980 nos
paises desenvolvidos e, na década de 1990, nos paises em desenvolvi-
mento (como o Brasil durante o governo de FHC); procura-se resgatar o
conceito de governanca publica para compreender as mudangas ocorri-
das na regulacéo das relagbes de troca entre os setores publico e priva-
do entre Estado, mercado e sociedade.

O objetivo central deste capitulo foi discutir a nogao de gover-
nanca publica, diferenciando-a de governabilidade, para apresentar as
caracteristicas da boa governanca publica e, a partir desta conceituacao,
verificar de que forma os principios da boa governancga substituem ou se
mesclam com os principios da administragao publica. E, nesse contexto,
discute-se que a governanga publica pode ser vista como um novo mo-
delo de gestao publica do ponto de vista tedrico e empirico.

O trabalho parte da constatagao de que néao ha consenso a res-
peito do conceito de governanga publica, sendo estabelecida, para fins
de melhor compreenséao, a nogao de um conjunto de reformas adminis-
trativas no setor publico, utilizado como modelo de gestéo a fim de aten-
der as diversas demandas da atual sociedade que busca o bem comum
com servigos de qualidade oferecidos por um Estado mais transparente e
com cidadaos cada vez mais participativos nos processos decisorios que
exercem o controle social e fortalecem a democracia e, neste contexto,
resgata-se a relevancia da politica na gestao publica.

Conforme visto com as reformas da administracao publicas a
partir do NAP e posterior NSP, a nocao de Governanga se tornou cen-
tral para compreender novos direitos e responsabilidades dos diversos
agentes de interesse na gestao publica, como também para controlar as
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acoes que o Estado descentraliza as organizagbes nao governamentais
na prestagao de servigos publicos.

Entretanto, ndo se pode resumir a nogao de governanga a novas
técnicas de gestédo aplicadas a gestao publica. Martins (1997) afirma,
enfaticamente, que a governanga em um modelo de administracao pu-
blica deve ser compreendida como um padréo de referéncia de gestao
baseado em determinados principios, que orientam o formato estrutural,
os padrdes de comportamento organizacional e a loégica processual das
atividades. As interacdes e os relacionamentos colaborativos estabeleci-
dos entre o Estado, o mercado e a sociedade civil é que vao configurar
as formas de governanga num sentido mais ideolégico e politico das rela-
¢Oes de poder na sociedade e, nesta logica, a governanga é mais ampla
que o foco das técnicas gerenciais aplicadas na gestao publica. A natu-
reza e a ideologia do Estado, que retrata os anseios de uma sociedade,
€ que molda a governanga publica.

Diversos paises ja puseram a prova essas novas ideologias nos
seus modelos de gestao publica, mas a maturidade da sociedade civil,
somada a agao estratégica e eficiente do Estado, sem perder de vista os
principios sociais, sao requisitos fundamentais para a realizagao do NSP,
que constitui o tipo de governanga mais colaborativo da agao do Estado.

E, apesar de as tendéncias apontarem para um modelo de ges-
tao publica orientado por uma acao compartilhada entre o publico, o pri-
vado e a sociedade civil com foco no interesse publico, tal modelo requer
mudancgas de comportamento por parte de todos os atores envolvidos,
que somente se modificam com o tempo e a partir de estimulos formais,
que devem ser fomentados principalmente pelo Estado por ser o princi-
pal mediador e negociador neste contexto.

No Brasil, evidenciaram-se as diversas mudancas dos modelos
de gestéo e, por conseguinte, novas configuracbes nas relacdes contra-
tuais entre Estado, iniciativa privada e sociedade civil. ANAP, implantada
na década de 1990 no Pais, trouxe a concepgéao de governancga pautada
numa gestao estatal empreendedora com preceitos da gestao empresa-
rial. E, para Andion (2012), também podem ser percebidas ideias do NSP
a partir de meados da década de 1990.
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Nesse contexto, surgem novos direitos e maior mobilizagao so-
cial em varias nagbes tal como no Brasil, ainda que ocorridos em perio-
dos distintos; no entanto, isso nao significa dizer que temos uma efetiva
cogestao publica, pois ainda nao houve de fato mudancga significativa nos
padrbes de relacdo entre o Estado e a sociedade em muitas sociedades,
tal como a brasileira.
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CONTROLE NA
ADMINISTRACAD PUBLICA

OBJETIVOS

1. Apresentar aspectos acerca dos controles da Administragao Publica a partir
de conceitos e fatos historicos.

2. Demonstrar os tipos de controle utilizados pela Administragao Publica e suas
caracteristicas, dividindo-os em controle interno e controle externo.

3. Analisar a autonomia entre os tipos de controle como forma de atuagao efi-
ciente.

4. Estabelecer reflexoes quanto aos avangos e obstaculos do controle desde sua
implantagdo até sua operacionalidade.






INTRODUCAO

No Brasil, sendo o povo detentor de poder soberano no estado
democratico de direito — “todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Consti-
tuicao” (BRASIL, 1988) — e o apelo pelo atendimento de suas necessida-
des ou de seus interesses econdémicos, politicos e sociais, além da ne-
cessidade de efetividade das politicas publicas, obrigou a Administracao
Publica a aperfeicoar suas normas e leis, objetivando maior controle so-
bre suas instituicdes e administrados. Desenvolveu também ferramentas
internas de controle com o objetivo de promover a gestao transparente e
democratica de suas instituicoes.

Nesse sentido, o controle é tema obrigatorio quando se analisa
a evolucao da Administragao Publica, pois, além de ser obrigagao cons-
titucional, é também garantia de mensuragao das atividades e da fungao
do Estado. O entendimento de controle tal como encontramos na literatu-
ra especializada atual é resultado de uma evolugéo histérica do papel da
ciéncia contabil nas organizagdes que ocorreu simultaneamente ao de-
senvolvimento econdmico e a internacionalizacdo de grandes empresas.

Na busca do alinhamento ao desenvolvimento e ao novo cenario
econdmico que se desenhava no pais, a administracao publica brasileira
decretou a Reforma Administrativa realizada a partir de 1967, regula-
mentada pelo Decreto-Lei n® 200/67, a qual possibilitou uma elevagéao
da importancia do controle como atividade estratégica, caracterizando-o
como principio fundamental da administragao federal.

O substantivo controle apresenta varios usos e acepgoes. Para
um melhor entendimento da fungao de sua atuacao, apresentamos algu-
mas dessas interpretagoes:

a) Comparato (1983) doutrina que o vocabulo controle possui
dois sentidos:

— controle-fiscalizagéo, para indicar a tarefa de acompanhar
e fiscalizar a conduta alheia, conferindo o cumprimento dos
requisitos necessarios e a realizacao dos fins adequados;
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— controle-orientagéo, no sentido de dar suporte ao gestor
na tomada de deciséo, orientando-o sobre as boas prati-
cas e condutas adequadas para cada ato administrativo;

b) Meirelles (1990) ensina que controle é a capacidade de vigi-
lancia, orientagdo e corregao que um Poder, érgao ou auto-
ridade desempenha sobre a competéncia funcional de outro;

c) Di Pietro (2013) afirma que o controle é o poder-dever atri-
buido por lei aos 6érgaos, justamente em razao de seu desig-
nio corretivo; ndo podendo ser abdicado nem retardado, pois
pode incorrer em responsabilidade pela omisséao.

Mesmo considerando a evolugdo do recente modelo democra-
tico brasileiro, observa-se que, segundo os estudos de Silva e Alfradi-
que (2006), a participagao popular no controle de conduta dos agentes
estatais ainda é insuficiente e ineficiente. Acredita-se que a sociedade
compreende que a fiscalizagdo dos atos da Administragao Publica é in-
cumbida aqueles que se opdéem ao governo; imbuidos mais de um espi-
rito de vinganca do que do exercicio de um direito de cidadania; e, ainda,
outros entendem que a funcgao fiscalizadora € atribuida de forma restritiva
a parlamentares, Ministério Publico, Tribunais de Contas, Associagoes,
Sindicatos e Conselhos de Classe (SILVA; ALFRADIQUE, 2006). Quan-
do o controle sob a perspectiva social nao atinge seus objetivos de fato,
os instrumentos juridico-formais garantem o controle juridico e imposicao
de limites a Administracao Publica e a esfera politica.

Entretanto, para Justen Filho (2005, p. 733), “nenhum mecanis-
mo formal pode gerar a democracia ou substituir a participagao popular
como instrumento de controle do poder”.

O papel dos tribunais de contas, federal e estaduais’, também
passou a ter maior importancia no sentido de garantir a aplicacdo dos
recursos publicos de acordo com as politicas publicas propostas nos pla-
nos plurianuais. A atuagao dos tribunais passou a um patamar de maior
plenitude, seja pela consolidagdo da democracia, seja pelo avango tec-

1 O Tribunal de Contas é o 6rgao responsavel pela fiscalizagdo dos gastos publicos.
No ambito federal, a responsabilidade é do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e, nos
ambitos municipal e estadual, na maioria dos casos, a responsabilidade é do Tribunal
de Contas de cada Estado (TCEs).
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noldgico que permitiu ampliar os meios de fiscalizagéo, possibilitando a
comunicacao mais direta com a sociedade, auxiliando-a a desenvolver
uma cultura de participacao, controle e o exercicio efetivo da cidadania.

Adiante, resgatamos fatos historicos relevantes que possibilitam
melhor entendimento da evolugao historica do conceito de controle.

FATOS HISTORICOS RELEVANTES

Este topico resgata, brevemente, eventos historicos relaciona-
dos com a evolugao do controle na administracdo e na sociedade.

Para melhor entendimento das origens e evolugéo desse cons-
truto na administracao, é importante analisar as formas primitivas de con-
trole, as ciéncias que construiram a sua esséncia e a sua finalidade na
administracao publica. As ferramentas e os instrumentos utilizados para o
controle na administragdo sao resultados de técnicas contabeis e de au-
ditoria, utilizadas e desenvolvidas ao longo da evolugao dessas ciéncias.

Nesse sentido, a ciéncia contabil subsidiou o controle dessas
técnicas de verificagcdo. A contabilidade foi a primeira disciplina desenvol-
vida para auxiliar e informar o administrador, sendo ela a formadora de
uma especializagdo denominada auditoria, destinada a ser usada como
uma ferramenta de confirmagao da propria contabilidade (ATTIE, 2011).

Entretanto, antes da analise desta evolugéao cientifica que per-
mite entender melhor as ferramentas da auditoria, e para entendimento
da esséncia do controle na sociedade, abordar-se-a o resgate da histéria
da sociedade e as rudimentares formas de exercicio de controlar.

A histéria da auditoria e controle descreve que, no periodo Pa-
leolitico Superior (cerca de 20.000 a.C.), a economia de subsisténcia
pressupunha determinada forma de controle sobre quanto se acumulara,
habito que permitia saber quando ndo era necessério buscar na natu-
reza bens indispensaveis a vida (INSTITUTO DOS AUDITORES INDE-
PENDENTES DO BRASIL, 2006). Provas arqueoldgicas demonstram a
existéncia desse sistema primitivo como as pequenas lascas de ossos de
rena, com incisdes que indicam o controle quantitativo de algum objeto,
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encontradas na Franga, na Gruta de D’Aurignac. H& ainda pinturas liticas
e registros rupestres que comprovam a capacidade desse homem do
Paleolitico para registrar fatos relacionados a propria atividade.

Séculos depois, nos Estados mais civilizados, visando controlar
a sociedade, observa-se também o uso de técnicas contabeis nas fun-
¢bes desempenhadas por servidores publicos da época:
No Império Persa, o rei Dario | (550 a.C a 486 a.C), ao rea-
lizar uma reforma politico-administrativa, criou a fungéo de
olhos e ouvidos do rei, funcionarios encarregados de vi-
giar a agao dos satrapas (governadores das provincias per-
sas), garantir o cumprimento das ordens imperiais e fiscalizar
a cobranca de impostos e o uso do tesouro real. Muitos anos
mais tarde, durante o Império Romano, os imperadores tam-
bém nomeavam altos funcionarios com a incumbéncia de su-
pervisionar as operagdes financeiras de seus administrado-
res provinciais e lhes prestar contas, verbalmente. A prépria
origem da palavra Auditoria da pistas de sua fungéo original.
Vem do latim awadire, que significa ouvir (INSTITUTO DOS
AUDITORES INDEPENDENTES DO BRASIL, 2006, p. 43).

Ainda observando o estudo da IBRACON, constata-se que, na
Antiguidade Classica (VIIl a.C a V d.C), gregos e romanos contribuiram
de forma expressiva para a evolugéo das ciéncias juridicas, sociais, cul-
turais e filosoficas. J& naquela época havia o entendimento, ainda atual,
de que o patrimbnio publico diferencia-se do privado, sendo necessaria a
criagdo de novas formas e instrumentos de controle. Essa necessidade
foi e continua sendo objeto permanente de estudo e desenvolvimento
dentro das ciéncias contabil e econdmica.

Ainda na Roma antiga, o controle sobre as contas publicas era
exercido por membro de alto escaldo do governo, o contador-geral do Es-
tado, que possuia elevado s#afus na sociedade romana. Desse periodo
ha registros de sofisticado controle orgamentario de receitas e despesas,
além de eficiente sistema de escrita contabil e tributagdo. Foram, entao,
desenvolvidos também mecanismos de controle interno como forma de
garantir que a riqueza romana nao sofreria fraudes ou maiores danos
(INSTITUTO DOS AUDITORES INDEPENDENTES DO BRASIL, 2006).

Em tempos mais recentes, com a primeira (1780-1830) e se-
gunda (1860-1945) Revolugéo Industrial, grandes organiza¢cdes empre-
sariais foram criadas, sendo o avancgo e a inovagao tecnoldgicos aliados
ao desenvolvimento dos processos de produgao. Além dos controles de
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producéo necessarios ao sistema de custos de produgao, observa-se
nesse periodo o surgimento de mecanismos de controle social.

Esse controle era exercido pelo Estado e pela prépria burguesia,
proprietaria das grandes industrias que obrigava o operario a nao deixar
sua fungao. Nessa busca desenfreada por produgao e consumo, a bur-
guesia, dotada de poder social, controlava a classe trabalhadora, e esta
vivia em péssimas condi¢des de vida e trabalho. O ambiente das fabricas
era insalubre e periculoso, e as habitagdes coletivas eram precarias.

A partir dos anos 80, o avango tecnoldgico caracteristico da Era
da Informagéao (VIEIRA, 2010) permitiu que alguns fatos ajudassem a
consolidar a evolugao da sociedade enquanto detentora de direitos, e 0
conceito de controle tornou-se pleno, sendo sua aplicagdo na adminis-
tracéo publica indispenséavel para o bom funcionamento do Estado e dos
servigos por ele prestados. O controle social, realizado pela burguesia
e Estado na revolugao industrial, viria anos depois a ser exercido pelo
povo, principalmente pela consolidagédo da democracia e dos direitos tra-
balhistas em muitos paises.

O Quadro 1 apresenta as caracteristicas do controle em fungéao
da sua evolugao historica.

Ano Periodo Caracteristicas do controle

Primitivo com registros rupestres, economia

20.000 a.C | Paleolitico Superior social de subsistancia.

550a.C a

aaat Império Persa Funcionarios do Rei, supervisores e fiscais de

impostos.

VillaCaV Patrimdnio Plblico x Patrimdnio Privado,
ac Antiguidade Classica | evolugdo das ciéncias, Contador-geral do
: Estado romano.

Primeira Revolugédo
1780-1830 | Industrial

1860-1945 | Segunda Revolugédo
Industrial

Grandes indistrias, inovagdo tecnologica,
controles de produgao.

Sindicatos, mecanismos de controle social.

Inovagdo tecnologica, trabalho em redes
1985-atual Era de Informagdo / virtuais, consolidagdo do Capitalismo,

Era Digital consolidagao da Democracia, énfase no
controle social, plenos direitos trabalhistas.

Quadro 1 — Caracteristicas do controle em funcéo da sua evolugéo histérica
Fonte: Autoria propria (2016).
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FATOS HISTORICOS RELEVANTES DO CONTROLE NO BRASIL

Antes de passar aos fatos relevantes a evolugéo do controle no
Brasil, & importante contextualizar a evolugcao politico-institucional pela
qual o pais passou (Quadro 2).

Ano Contexto politico-institucional no Brasil

Brasil coldnia. Fomento de movimentos politicos de ruptura do
1789 dominio portugugés influenciados pelos ideais do iluminismo, como a
Inconfidéncia Mineira.

1808 Vinda da Familia Real: necessidade de orientar a administracao real,
incluida a contabilidade piblica.

1890 Queda do Império e reformas administrativas realizadas na repiblica:
necessidade de um instrumento mais eficaz de prestagao de contas.

19221924 Instituicéo da Repiblica no Brasil: necessidade de maior controle das
coisas publicas. Inicio da montagem do aparato estatal-burocratico.

0 regime autoritario vivido no Brasil desencadeou interesse no
1964 controle da gestdo, das finangas e do orgamento piblico. Inicio da
consolidagao do modelo institucional-autoritario.

Institucionalizagdo do regime ditatorial militar e ampliagao do poder
1967 executivo sobre os demais, e dentro desse modelo conservador
procurou-se descentralizar o modelo administrativo.

1988 Redemocratizagao e reconstitucionalizagao.

9000-2001 ggglsig;idag’ao democratica, reforma gerencialista e governanga

Quadro 2 — Evolugao do contexto politico e institucional no Brasil
Fonte: Autoria prépria (2016).

No resgate de fatos que marcaram a evolugéo do controle no Bra-
sil, devemos remontar ao periodo anterior a consolidagdo da democracia.
No periodo colonial, a liberdade comercial aqui implantada per-
mitiu novas alternativas no mercado interno, e a abertura do mercado a
produtos importados exigia maior regulamentacao e controle mais formal.
Com essa liberalizacao, a Fazenda Portuguesa obrigou-se a for-
malizar a escrita contabil no Brasil, com o Alvara de 28 de junho de 1808
(IBRACON, 2006). Nao obstante a simplicidade do texto, percebe-se
neste documento a referéncia ao método contabil de partidas dobradas.
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Desse ato em diante, pode-se verificar o avango da contabilidade e, por
consequéncia, do controle no Brasil, conforme demonstrado no Quadro 3.

Ano Ato relevante Caracteristica
= e A sociedade tem o direito de pedir
Declaracao dos Direitos do =
1789 A B conta a todo agente piblico de sua
Homem e do Cidadao — Franca administragao
. . Criagao do Erario Régio e do Conselho
1808 ﬁ(l)\_/ae:)rei/?e 28 de junho por D. da Fazenda; Escrituragao por partidas
dobradas
1890 | Decreto n° 966 Criacao do Tribunal de Contas da Unido
1922 | Decreto n®4.536 Codigo de Contabilidade da Unido
g Organiza a Contadoria Central da
1924 Decreto n° 16.650 Repiblica
Normas de Direito Financeiro e Controle
1964 | Lein®4.320 dos orgcamentos da Unido, Estados e
Municipios
1967 | Constituicao Federal Controle Externo e Controle Interno
. Reforma Administrativa; Controle como
1967 | Decreto-Lei n® 200 principio fundamental
1988 | Constituigao Federal Controle Externo, Interno e Controle
Social
2000 | Lei Complementar n® 101 Responsabilidade na Gestao Fiscal
2003 | Lein®10.683 Cria a Controladoria-Geral da Unido

Quadro 3 — Evolucéo do controle e da contabilidade formal no Brasil
Fonte: Autoria propria baseado em Alves (2007).

O Quadro 3 demonstra que os atos formais de controle no Brasil

evoluem em paralelo com os atos formais da esséncia contabil, e sua
evolugao coincide com o avango do controle exercido pela administracao
publica, pelos tribunais de contas e pela sociedade, ou seja, interno, ex-
terno e social.
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0 CONTROLE E A ADMINISTRACAO PUBLICA

Como ja mencionado, a consolidagao da democracia e a neces-
sidade de oferta de servigos publicos mais eficientes pelo Estado obriga-
ram a administragao publica a controlar seus atos de forma mais efetiva e
a disponibilizar informagbes mais transparentes para o controle exercido
pela sociedade.

No tocante ao contetido do ato controlado e a posi¢ao do 6rgao
controlador, pode-se compreender o controle dos atos na administracao
publica analisando-se aspectos de sua relevancia, tais como o Orgao
que o exerce e o momento em que se efetua (DI PIETRO, 2013). Estes
aspectos e seus significados sdo abordados na sequéncia.

QUANTO AO ORGAO QUE O EXERCE: O CONTROLE PODE SER
DIVIDIDO EM ADMINISTRATIVO, LEGISLATIVO OU JUDICIAL

Controle administrativo € o que a Administragao Publica exer-
ce sobre sua prépria atividade, observando sua legalidade e mérito. Na
Administracéo Direta, decorre do poder de autotutela, que permite a con-
firmagao, ou a correcdo dos seus atos quando ilegais, inoportunos ou
inconvenientes. Esse controle pode ser de oficio, pela autoridade pu-
blica competente, ou provocado pelos proprios administrados, podendo
resultar em anulagao ou revogacao dos atos. O controle administrativo
exercido sobre a Administracao Indireta, também denominado de tutela,
deve respeitar a autonomia de suas organizagdes, podendo ser realizado
apenas dentro dos limites da lei.

O controle legislativo é o exercido pelo Poder Legislativo em to-
das as esferas publicas (federal, estadual ou municipal) e conta com o
auxilio dos tribunais de contas. E o controle com finalidade de fiscaliza-
¢ao. Bittencourt (2005) ensina que o controle legislativo representa a fis-
calizagao perpetrada pelas corporacodes legislativas das diversas esferas
publicas e pelos respectivos Tribunais de Contas, érgdos auxiliares do
Poder Legislativo, sobre os atos do Poder Executivo, Poder Judiciario e
Administragao Indireta.
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O controle judicial é o exercido pelo Poder Judiciario como pro-
tetor da legalidade e moralidade da atividade e dos atos da Administra-
¢ao Publica, respeitado o mérito do poder discricionario de que goza o
administrador publico. Para Meirelles (2005, p. 610, grifo do autor) “é um
controle a posteriori, unicamente de legalidade, por restrito a verifica-
¢ao da conformidade do ato com a norma legal que o rege”.

A classificagao de controle sob a perspectiva do 6rgao que o exer-
ce caracteriza uma forma evidente de diferenciagao dos Poderes quanto a
sua atuacgao frente as competéncias e finalidades previstas na Constituicao.

QUANTO AO MOMENTO EM QUE SE EFETUA: O CONTROLE
PODE SER PREVIO OU PREVENTIVO, CONCOMITANTE OU
POSTERIOR

Prévio ou preventivo quando exercido visando impedir ou re-
tardar ato contrario ao interesse coletivo. A analise ou apreciacdo pelo
Congresso Nacional sobre determinada matéria, visando comprovagao
de legalidade ou interesse publico, € uma forma de prévia e preventiva-
mente controlar atos de agente ou 6rgao do poder executivo.

O controle € concomitante quando hd um acompanhamento
simultaneo a atuagao administrativa, como se verifica no controle dos
atos previstos, por exemplo, em uma licitacao publica.

E considerado posterior quando o controle é realizado apo6s
um ato ou atividade, visando a adequagao ao interesse publico. Dele
pode resultar anulagao, aprovagao, revogacéao, homologacao, ou conva-
lidacao de ato administrativo.

QUANTO AO CONTEUDO DO ATO CONTROLADO: O CONTROLE
PODE SER DE LEGALIDADE, EXERCIDO POR TODOS 0S
PODERES, OU DE MERITO PELA PROPRIA ADMINISTRACAQ

No controle de legalidade, como enfatiza Meirelles (2005), deve-
se entender cumprimento ndo s6 de normas legisladas como, também, dos
preceitos da Administracdo pertinentes ao ato controlado. Assim, ainda
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segundo esse autor, consideram-se normas legais desde as disposi¢oes
constitucionais aplicaveis até as instrugbes normativas do 6rgao emissor
do ato ou os editais compativeis com as leis e regulamentos superiores.

E interno quando cada um dos Poderes controla seus préprios
atos, agentes e atividades administrativas; exercido geralmente pelas
unidades de auditoria interna. Bittencourt (2005) acentua que o controle
hierarquico, baseado no escalonamento de competéncias entre os
diversos érgaos e agentes dentro de uma pessoajuridica da administracao
publica, visando orientar e fiscalizar a atividade administrativa, também
se enquadra como forma de controle interno.

E externo quando um Poder exerce o controle sobre o outro, ou
ainda, o previsto na Constituicdo Federal que prevé o controle externo
como competéncia do Congresso Nacional, auxiliado pelo Tribunal de
Contas da Uniao.

Meirelles (2005) afirma que o controle externo é o que se realiza
por um Poder ou érgao constitucional dotado de independéncia funcional
sobre a atividade administrativa de outro Poder estranho a Administragéo
responsavel pelo ato controlado.

O controle ainda pode ser exercido pela propria sociedade, tam-
bém chamado controle social. Siraque (2009) afirma que o controle social
é exercido por particular, pessoa estranha ao Estado, individualmente,
em grupo ou por meio de entidades juridicamente constituidas.

Mais adiante, serao detalhados os tipos de controle de acordo
com a propria Constituicao Federal (e legislagao correlata), que os divide
em controle interno, controle externo e social. Entretanto, independente-
mente da classificagao, o controle tornou-se uma ferramenta juridica-for-
mal que se utiliza de técnicas proprias de verificagdo com o objetivo de
dar confiabilidade aos atos da administracéo publica. Adiante abordar-
se-ao conceitos e ferramentas aliadas ao exercicio do controle.

INFORMACAO E TECNOLOGIA ALIADAS A0 CONTROLE

No presente capitulo, abordar-se-a o cenario contemporaneo
atual com énfase na importancia da informacao e das novas tecnologias
para a pratica e o desenvolvimento do controle.
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No contexto histérico pds-industrial, encontramo-nos na linha do
tempo cuja principal caracteristica € a Informagao como pega estratégica
elevada ao patamar de principal patriménio das empresas. Peter Druc-
ker, o pai da administragao moderna, denominou esse periodo de Era da
Informagéo, também conhecido como Era Digital (VIEIRA, 2010)

Neste novo momento de percepcéao de que a troca de informa-
¢Oes tornar-se-ia uma ferramenta cada vez mais valiosa, o avancgo tec-
nolégico facilitou o acesso aos meios de comunicagéo, porém a preo-
cupacgao inicial com a qualidade do volume de informacbes aconteceu
de maneira muito timida. O resultado disso foi a disponibilizagdo de um
extenso volume de dados sem acréscimo de informagoes.

As mudancgas socioecondmicas, culturais e tecnoldgicas, viven-
ciadas nas ultimas décadas com o advento da globalizagéo, da socie-
dade da informagéo e do conhecimento, e do desenvolvimento de tec-
nologias de informagéo e comunicagao, tém revelado dois problemas: o
excesso de informacao disponivel, que pode dificultar a recuperacao da
informacgéo realmente relevante; e a necessidade de decisbes cada vez
mais céleres, na medida em que a tecnologia fornece os meios de comu-
nicacao imediatos e necessarios, conforme a concorréncia global assim
exige (AMARAL; SOUSA, 2011).

Entendendo esse novo paradigma e preocupando-se com a
qualidade das informagdes, a Administragéo Publica brasileira adequou-
se a tecnologia, investindo em ferramentas capazes de possibilitar a
comunicacgao direta com os cidadaos, permitindo o controle em tempo
real e promovendo a transparéncia de seus atos. Esta nova forma de
administrar e governar, mais acessivel a todos, também denominada de
governo eletronico (ou simplesmente e-gov), é uma forma de disponi-
bilizar o acesso a informagéao a toda a sociedade, por meio de novas tec-
nologias de informagao e comunicagao. Cite-se, a proposito, a criagao do
Portal da Transparéncia, que disponibiliza grande parte das informagdes
oficiais dos recursos, agentes e instituicdes publicas do governo federal.

Segundo Agune e Carlos (2005 apud DINIZ et al., 2009), gover-
no eletrénico pode ser compreendido como um conjunto de agdes mo-
dernizadoras vinculadas a administragao publica, que comecga a ganhar
notoriedade no final da década de 1990. Além de ser uma das principais
formas de modernizagéo do Estado, o governo eletrnico esta fortemen-
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te apoiado em uma nova visédo da utilizacao das tecnologias para os ser-
vicos publicos, transformando a maneira que o governo interage e se
comunica com o cidaddo, empresas e outros governos.

Desta forma, o governo eletrénico néo se limita a simples auto-
matizagao de processos e disponibilizagao de servigos publicos por meio
de servigos online na internet (ABRANSON; MEANS, 2001 apud DINIZ et
al., 2009), mas na maneira como o governo, pelo uso da TIC (Tecnologia
da Informagao e Comunicagao), atinge os seus designios para cumpri-
mento da fungéo do Estado.

Matias-Pereira (2010) afirma que a base constitucional da im-
plantacao dos sistemas de informacao da Administragao Publica federal
esta delineada no art. 1°, ll, da Constituicao Federal de 1988, que tem a
cidadania como fundamento constitucional. Nesse sentido, o exercicio
da cidadania exige que os 6érgaos publicos disponibilizem informacdes
de interesse particular ou de interesse coletivo ou geral. A oferta dessas
informagoes, por sua vez, envolve a simplificacdo de procedimentos; me-
canismos de audigdo e participagao; instrumentos de apoio a gestéao dos
servigos; e a divulgagao da informagao administrativa.

Importante ressaltar que a geragao e disponibilizagao de infor-
magoOes nao garantem a efetividade do controle exercido pela sociedade.
Esta, a partir de um processo educacional, deve entender sua posicao
dentro do Estado Democratico de Direito, transformando as informacdes
disponiveis em conhecimento.

A partir deste processo, cria-se uma visao mais ampla e mais
cientifica em oposigao ao senso comum, e as formas de controle sobre a
Administragao Publica e cobranga sobre os agentes politicos tornam-se
mais pontuais e objetivas. No sentido inverso, este movimento faz com
que o agente politico perceba essa nova necessidade e caracteristica so-
cial e altere sua forma de interacao, esforgando-se para maior amplitude
em sua comunicacao.

A medida que as novas tecnologias avangam no auxilio aos ad-
ministradores publicos, novas formas de controle também s&o desenvol-
vidas para permitir a clareza dos atos praticados e o acesso transparente
da sociedade, visando a maior participagao da gestdao democratica e o
zelo pelo atendimento dos principios da administragéo publica.

208



PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A relagéo existente entre democracia e transparéncia € direta,
sendo que uma néo existe em plenitude sem a outra. A responsabilidade
administrativa do Estado consiste na obrigagdo de que seus agentes e
instituicbes devem prestar contas por suas acoes e omissoes.

No caso brasileiro, a Carta Magna de 1988 reconhece a trans-
paréncia como um direito fundamental do cidadao e um dever incontes-
tavel do Estado. Na atual conjuntura de observancia da justi¢a, equidade
e moralidade sobre a estrita formalidade da lei, e em sentido mais orga-
nizacional, na base dos principios de governanca publica, percebe-se
a nova tendéncia na Administragdo Publica de qualificar a publicidade
de seus atos com maior preciséo, simplicidade e clareza, proporcionan-
do aos administrados legitimas ferramentas de acesso a informacao,
controle da conformidade dos atos dos agentes e obrigatoriedade da
presenca dos principios constitucionais da Administragao Publica (MA-
TIAS-PEREIRA, 2010).

Os principios da Administracao Publica séao os pilares que sus-
tentam todos os atos e fatos inerentes a atividade estatal. S&o valores
que devem estar presentes em todas as agdes, ndo como um dever
abstrato, mas como um conjunto de valores naturalmente intrinsecos
na esséncia moral dos agentes publicos. A Administracdo Publica esta
submissa ao conjunto de principios constitucionais presentes no art. 37,
caput, com redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 4 de
junho de 1998, a citar: legalidade, impessoalidade, moralidade admi-
nistrativa, publicidade e eficiéncia. Encontram-se, ainda, na legislagao
infraconstitucional os principios da finalidade, motivacao, razoabilida-
de, proporcionalidade, presuncao de legitimidade, controle, autotutela,
continuidade do servigo publico, ampla defesa, contraditério, seguranca
juridica e interesse publico.

Para Di Pietro (2013), o controle possui como objetivo a garantia
de que a Administracdo Publica vai atuar de acordo com os principios
juridicos que lhe sao dedicados, sendo que, em algumas situagoes, o
controle abarca aquele denominado como de mérito, isto €, aquele rela-
cionado a discricionariedade administrativa.
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Os principios da administragao publica devem ser observados
e zelados por todas as formas de controle existentes no ordenamento
juridico do Estado, como forma de garantir que a administracao publica
realize seus servigos eficientemente, cumprindo seu dever de servir a
sociedade. Para tanto, novos conceitos e instrumentos podem ser deba-
tidos e trabalhados na administragéo publica, como se vera adiante.

CONTROLE COMO INSTRUMENTO DE GOVERNANCA
PUBLICA

No estudo do controle e sua evolugdo na Administracao Publi-
ca, o tema governanga publica é essencial. A busca de boas praticas
de gestao e a capacidade do governo em institucionalizar as agbes que
possibilitem a implementacao das politicas publicas devem ser objeto de
controle. Neste caso, o controle pode desempenhar a fungao de acompa-
nhamento de metas e indicadores, tornando-se inclusive um instrumento
estratégico de gestéo.

Para melhor entender este conceito de governanga e sua rela-
¢ao com o controle, o Banco Mundial conceituou governanga, em sentido
amplo, como o exercicio da autoridade, controle, administragao e poder
de governo, ou seja, o modo pelo qual o poder é exercido na geréncia
dos recursos socioecondmicos de um pais, visando ao desenvolvimento
e a capacidade dos governos de planejar, formular e implementar suas
politicas (WORLD BANK, 1992).

Independentemente da classificagao, é evidente que o controle
€ uma necessidade da boa governanga, e esta é objeto daquele, uma
vez que ambos se desenvolvem e atuam sob a luz da ética. Com proprie-
dade, Matias-Pereira (2010) afirma que a governancga, entendida como
um sistema de valores pelo qual as organizag¢des sao dirigidas e contro-
ladas, exige que todos os individuos envolvidos nas agbes e atividades
no setor publico ndo coloquem as suas aspiragdes e valores pessoais
acima da boa gestao. Esse comportamento deve estar apoiado nos se-
guintes principios de governanga publica: transparéncia (disclosure),
equidade (/aimess), prestacao de contas (accountability), cumprimento
das leis (compliance) e da ética.
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Entende-se por governancga tanto o “processo politico-negocial
de identificagao de necessidades e construcao de objetivos (ou politicas)
quanto a efetividade de sua implantacdo, assegurando aos interessados
legitimos (stakefio/ders) influenciar e conhecer seus resultados” (FON-
TES FILHO; LOUZADA, 2009, p. 1).

Fontes Filho (2003) enfatiza a relagdo do controle e da gover-
nanga quando assegura que os aparelhamentos publicos e sem fins lu-
crativos precisam ter objetivos fulgentes que orientem sua gestao. Siste-
mas de controle interno e externo devem ser acionados para estabelecer
mecanismos que consigam controlar a atuagao dos gestores no interes-
se dos proprietarios, sejam eles o governo, a sociedade ou grupos de
beneficiarios, no caso de agdes sociais. No entanto, &€ necesséario com-
preender que os gestores precisam legitimar suas acgoes, seja por inte-
resse proprio, seja pela responsabilidade em, no minimo, demonstrar um
resultado adequado as expectativas dos principais szakeholders.

A governanca determina certo equilibrio na distribuicdo de poder
entre todos os envolvidos em uma organizagao, visando ao interesse pu-
blico e coletivo sobre o individual e privado. Como contraponto a ideia do
controle como instrumental da governanca, Matias-Pereira (2010) com-
plementa afirmando que “esta, por si s6, ja € uma forma de controle e
legitimidade junto a sociedade”.

O controle constitui importante instrumento de governancga publi-
ca, encarado como mecanismo que possibilita a sociedade acompanhar
e fiscalizar os atos publicos, atendendo aos principios da administracao
publica e da gestao voltada para os cidadaos. Pode, além da esséncia
fiscalizadora, permitir o uso de suas ferramentas para o aprimoramento
da gestéo e dos servigos publicos.

TIPOS E CARACTERISTICAS DE CONTROLES NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Nos tdépicos anteriores, fez-se um breve apanhado histérico,
desde nocOes rudimentares de controle até a consolidacdo de mecanis-
mos estruturados, formalizados e regulamentados.
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Desse modo, na concepc¢ao legislativa brasileira, os tipos de
controle sao:

a) interno;
b) externo;

c) social (embora inserido na literatura especializada como con-
trole externo, sera estudado de forma apartada dada a sua
relevancia).

Esses sistemas, em termos simples, se diferenciam no fato de
que o controle interno é realizado no ambito dos proprios érgaos da Ad-
ministrag@o Publica, no exercicio do poder hierarquico, enquanto o con-
trole externo é exercido por 6rgaos alheios a Administracao, dividindo-se
em controle politico (exercido pelo Legislativo), controle jurisdicional e o
controle social (exercido pela sociedade) (BACELLAR FILHO, 2008).

Antes de iniciar a explanagao de cada tipo de controle da Admi-
nistragao Publica, importante mencionar o art. 70, da Constituicao Federal:
A fiscalizagao contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administragéo di-
reta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economi-
cidade, aplicacdo das subvencdes e renlncia de receitas,
sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder
(BRASIL, 1988).
O acompanhamento, avaliagao e fiscalizacdo da Administragéo
Publica sao exercidos pelo controle externo e pelo controle interno de
cada Poder, cujas peculiaridades serdo expostas a seguir.

CONTROLE INTERNO

Embora o art. 74 da Constituicdo Federal de 1988 contemple o
Sistema de Controle Interno dos Poderes Executivo, Legislativo e Judi-
ciario, ha muito tempo se discutia a estruturagéo e relevancia da sistema-
tizacao de controles internos. Como mencionado no inicio do capitulo, a
necessidade de controle € inerente ao ser humano, na busca da eficién-
cia, economicidade, presteza nas agoes cotidianas e prevengao de proble-
mas. Justen Filho (2011, p. 1104) define o controle interno nestes termos:
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O controle interno da atividade administrativa € o dever-poder
imposto ao proprio Poder de promover a verificagdo perma-
nente e continua da legalidade e da oportunidade da atuagao
administrativa propria, visando a prevenir ou eliminar defeitos
ou a aperfeigoar a atividade administrativa, promovendo as
medidas necessaérias a tanto.

Atrajetdria historica do controle interno no Brasil de acordo com

Castro (2009) é a seguinte:

a) 1914: por questdes econdmicas, o Governo Federal organi-
za e estrutura técnicas de contabilidade na area publica;

b) 1922: é aprovado o Cddigo de Contabilidade Publica (Decre-
to n® 15.210/1921);

c) 1946: o Tribunal de Contas adota controle prévio para o Po-
der Executivo;

d) 1964: o Poder Executivo reassume o controle interno admi-
nistrativo;

e) 1967: alteragbes constitucionais, legais, organizacionais e
de foco, como forma de fiscalizagdo dos atos administrativos;

f) 1972: criado o Sistema de Planejamento;
g) 1979: o controle interno é transferido para o Planejamento;
h) 1985: o controle interno retorna ao Ministério da Fazenda;

i) 1986: criada a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), o Sis-
tema Integrado de Administragao Financeira do Governo Fe-
deral (SIAFI) e o Sistema de Controle Interno;

j) 1994: criada a Secretaria Federal de Controle (SFC);
k) 2003: criada a Controladoria-Geral da Uniao (CGU).

Toda a evolucao do controle denota a persisténcia e a preocu-
pacao necessaria na fiscalizacao dos atos da Administracao Publica.
Ademais, o fortalecimento do sistema de controle tem a premissa de
combater a corrupgao e a improbidade administrativa, sob forte influén-
cia politica e econémica do mercado interno e externo. Nos dizeres de
Justen Filho (2011), trata-se de prevenir ou eliminar defeitos, bem como
aperfeicoar a atividade administrativa, promovendo as medidas necessa-
rias para tanto; e, ainda, os resultados do controle podem acarretar em
anulagao do ato ilegal ou revogacao do ato inconveniente, ratificagéo ou
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suprimento do ato eivado de defeito sanavel, ou, ainda, a orientagao para
alteracao futura do procedimento adotado.

Ademais, de acordo com o Manual do Sistema de Controle Inter-
no do Poder Executivo Federal, instituido pela Instru¢ao Normativa SFCI
01 de 06 de abril de 2001, o controle interno visa, precipuamente, agre-
gar valor a gestao por meio do acompanhamento e avaliagcdo dos atos
e fatos administrativos na busca de sua eficiéncia, efetividade, eficacia
e economicidade. Nessa esteira, a avaliagdo de resultados da gestéao
orcamentaria, financeira e patrimonial também deve estar sob a égide
da adequacéao e razoabilidade, além do prisma de eficiéncia e eficacia
(FIGUEIREDO, 2008).

Assim, decorre do controle interno o dever-poder de autotutela
que a Administracdo Publica realiza sobre suas atividades, atos e agen-
tes; geralmente executados por 6rgaos superiores sobre os inferiores, e
por 6rgaos especializados (técnicos e auditorias) (GASPARINI, 2011).
Pelo art. 74, da Constituicao Federal (1988), os Poderes Legislativo, Exe-
cutivo e Judiciario manterao, de forma integrada, sistema de controle in-
terno com a finalidade de:

a) avaliar o cumprimento das metas previstas no plano pluria-
nual, a execugao dos programas de governo e dos orgamen-
tos da Unido;

b) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a efi-
cacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e pa-
trimonial nos 6rgéos e entidades da administracao federal,
bem como da aplicagéo de recursos publicos por entidades
de direito privado;

c) exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garan-
tias, bem como dos direitos e haveres da Uniéao;

d) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institu-
cional.

A Carta Magna ainda submete a responsabilidade solidaria dos
responsaveis pelo controle interno, caso ndo comuniquem ao Tribunal de
Contas da Unido qualquer irregularidade ou ilegalidade de que tomem
conhecimento. De igual modo, prevé o papel do controle social ao definir
que qualquer pessoa, partido politico, associagao ou sindicato é legitima-
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do para comunicar irregularidades ou ilegalidades junto ao Tribunal de
Contas da Unido. Ocorre que, para a realizagao do controle, ha duas for-
mas de competéncias (JUSTEN FILHO, 2011): a competéncia genérica
de controle interno (poder de autotutela, alcangando todas as autorida-
des administrativas que devem realizar o controle interno); e a competén-
cia organica especifica de controle interno (trata-se da criagcao de 6rgaos
dotados da competéncia especifica de controle interno administrativo,
exemplo, o Conselho Nacional de Justica (CNJ), e o Conselho Nacional
do Ministério Publico (CNMP) previstos na Constituicdo Federal).

No que tange a atuagéo do controle interno, cumpre observar os
seguintes principios (CASTRO, 2009):

a) fixacao de responsabilidades;

b) segregacéao de fungodes;

c¢) ciclo de uma transacao;

d) pessoal de controle criteriosamente selecionado;

e) rodizio de pessoal;

f) tarefas previstas em manuais operacionais;

g) utilizagcao de processamento eletrénico.

Pode-se acrescentar, ademais, a observancia aos principios e
normas internacionais de controle interno, as normas de ética profissio-
nal, e a respeitabilidade da opinido dos gestores.

Ja no que concerne as finalidades do controle interno, de acordo
com Castro (2009), destacam-se as seguintes:

a) seguranga do ato praticado e obtencao de informacao ade-
quada;

b) promocéao da eficiéncia operacional da entidade;

c) estimulo a obediéncia e o respeito as politicas tragcadas;

d) protecao dos ativos;

e) inibicao da corrupgéao.

Pode-se citar ainda a persecugéao da probidade administrativa, a
avaliagao da gestao orgamentaria, financeira, patrimonial, de pessoal, e

operacional da Administracdo Publica, e a busca da eficiéncia, eficacia,
efetividade e economicidades dos atos e fatos administrativos.
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A criagao da Controladoria-Geral da Uniao (CGU), em 2003, é
um marco para o sistema de controle, eis que se trata de um 6rgéo forta-
lecido a partir de uma evolugao sdcio-historica na seara da transparéncia
publica e fiscalizacao de recursos publicos. Trata-se de 6rgao do Gover-
no Federal responsavel por assistir direta e imediatamente a Presidéncia
da Republica quanto aos assuntos atinentes ao Poder Executivo, con-
cernentes a defesa do patrimdnio publico e a transparéncia na gestao,
por meio das atividades de controle interno, bem como pela realizagao
de auditorias publicas, correi¢cdo, ouvidoria, e prevengdo e combate a
corrupgao.

Assim, a CGU fornece, ainda, supervisao técnica e orientagcao
normativa as auditorias internas dos 6rgaos da Administragao Publica, as
quais tém a funcéo de assessorar a gestao no ambito de seu érgao por
meio de planejamento, avaliagdo e acompanhamento dos atos adminis-
trativos, emissao de pareceres, relatérios e notas de auditoria, entre ou-
tros documentos e procedimentos fixados em normas brasileiras e inter-
nacionais (SFCI, 2001). Ademais, nao ha que se falar em controle interno
sem mencionar o Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967; a Lei
n® 10.180, de 6 de fevereiro de 2001; a Lei n® 4.320, de 17 de margo de
1964; e a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000. Essas legis-
lagbes possuem em seu bojo, além das disposi¢oes inerentes, aspectos
importantes de controle interno (CASTRO, 2009).

Vale destacar que os objetivos do controle interno no ambito dos
estados, municipios e do Distrito Federal sdo os mesmos dos aplicados a
esfera federal, mas que pode haver variagao na estrutura administrativa
de acordo com a legislagéo de cada qual (MELLO, 2009).

Por fim, o controle interno utiliza-se dos seguintes mecanismos
para a sua realizagao (BACELLAR FILHO, 2008):

a) autocontrole ou autotutela (que é a revisao pela Administra-
¢ao de seus proprios atos quando ilegais, inoportunos ou
inconvenientes, de acordo com a Sumula 473 do Supremo
Tribunal Federal);

b) pedido de reconsideracao (pode ser ex offic/io ou a pedido,
em que a Administragao podera rever seus atos se ilegais ou
na protecao do interesse pubico);
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c) recursos administrativos (embora sejam provocados pelo
particular, sao efetivados pela Administracao Publica, respei-
tando os prazos prescricionais e assegurando o direito cons-
titucional a peticao);

d) controle hierarquico (trata-se da fiscalizagcdo de agentes em
cargos superiores sobre os atos dos subordinados).

Ainda, Gasparini (2011) acrescenta o direito de peticao (art. 5°,
XXXV, Constituicdo Federal de 1988) como instrumento de controle ad-
ministrativo.

CONTROLE EXTERNO

O controle externo é um dever-poder previsto na Constituicao Fe-
deral, e instituido por lei quanto as competéncias especificas de determi-
nados poderes e 6rgaos, que tem como objetivos a identificagéo e preven-
¢ao de defeitos, bem como o aperfeicoamento da atividade administrativa,
realizando as devidas medidas necessarias (JUSTEN FILHO, 2011).

Ademais, o controle externo é subdividido em trés categorias
(MELLO, 2009), compreendendo:

a) o controle parlamentar direto;

b) o controle exercido pelo Tribunal de Contas (6rgao auxiliar do
Legislativo nesta matéria);

c) o controle jurisdicional.

Quanto ao controle parlamentar direto, trata-se daquele a
cargo do Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), conforme disposicao do art. 71, da Constituicdo Federal.
Evidentemente, tal controle externo é replicado pelos Tribunais de Con-
tas dos Estados, do Distrito Federal e dos Tribunais ou Conselhos de
Contas dos Municipios, de acordo com a Constituicdo de cada ente. Os
Tribunais de Contas estaduais e do Distrito Federal seréao integrados por
sete Conselheiros (art. 75, paragrafo tnico, da Constituicao Federal).

A Constituicao Federal, em seu art. 31, § 4°, veda a criacdo de
Tribunais, Conselhos ou 6rgéos de Contas Municipais. Todavia, vale des-
tacar que, tendo em vista a criagao anterior a Carta Magna, ainda exis-
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tem Tribunais de Contas do Municipio de Sao Paulo e do Rio de Janeiro,
bem como Tribunais de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, do
Ceard, de Goiéas e do Para.

Desse modo, o controle parlamentar direto apresenta a seguinte
classificagdo (MELLO, 2009):

a) sustacao de atos e contratos do Executivo;

b) convocagao de Ministros e requerimentos de informagoes;
recebimento de peticbes, queixas e representacdes dos ad-
ministrados, e convocagéao de qualquer autoridade ou pessoa
para depor;

c) Comissbes Parlamentares de Inquérito;

d) autorizacbes ou aprovagdes do Congresso necessarias para
atos concretos do Executivo;

e) poderes controladores privativos do Senado;
f) julgamento das contas do Executivo;

g) suspensao e destituicao (/mpeachment) do Presidente ou de
Ministros.

O exercicio do controle externo é exercido por certos Poderes e
6rgaos: competéncias do Poder Judiciario (processos jurisdicionais), do
Poder Legislativo (julgamento anual de contas, fiscalizagao direta do Po-
der Executivo, convocagao de autoridades para prestarem informacgoes,
fiscalizagao de atos administrativos, Comissdes Parlamentares de Inqué-
rito — CPI), dos Tribunais de Contas (disciplinadas constitucionalmente,
assegurando-lhes autonomia, estrutura e competéncias), e do Ministério
Publico (instaura agao popular, agao civil publica ou inquérito civil publi-
co), sempre respeitando, sobremaneira, o principio da separagéao entre
os Poderes (JUSTEN FILHO, 2011).

Destaca-se a reflexdo de Figueiredo (2008, p. 366) acerca do
controle externo:

O controle externo deve ser feito ndo mais visando apenas
ao que chamamos de legalidade formal, mas também no que
respeita a legitimidade, economicidade e razoabilidade; de
conseguinte, ao controle apenas formal sucede o material.
Sobretudo agora, que foi acrescentado o principio da eficién-
cia aos principios da Administragao Publica.
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Em relagé@o ao controle exercido pelo Tribunal de Contas, o art.
71 da Constituicao Federal elenca as competéncias do TCU. Pela de-
terminagao do art. 73, paragrafos 1° a 4°, da Constituicao Federal, o Tri-
bunal de Contas da Unido, formado por nove Ministros, esta sediado no
Distrito Federal, sendo constituido por quadro proprio de pessoal e juris-
dicdo em todo o territério nacional. Seus Ministros sdo escolhidos dentre
brasileiros que atendam os seguintes requisitos:

a) idade superior a trinta e cinco e inferior a sessenta e cinco
anos;

b) idoneidade moral e reputacao ilibada;

¢) notorios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e
financeiros ou de administragao publica;

d) mais de dez anos de exercicio de fungéo ou de efetiva ativi-
dade profissional que demande os conhecimentos referidos
no item anterior.

Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido possuem as mes-
mas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens
dos Ministros do Superior Tribunal de Justica, aplicando-lhes, quanto a
aposentadoria e pensao, as normas constantes do art. 40, da Constitui-
¢ao Federal. Sao escolhidos, ainda, da seguinte forma: um terco pela
Presidéncia da Republica, com aceitacdo do Senado Federal, sendo dois
alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Publico junto
ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios
de antiguidade e merecimento; e dois ter¢os pelo Congresso Nacional.

Ja no que concerne ao controle jurisdicional, relevante men-
cionar a atuacao do Judiciario frente a ilegalidades na Administracao Pu-
blica, o qual tem o condao de anular atos administrativos por meio de
provocacao da parte interessada (administrado, sociedade civil organi-
zada, Ministério Publico, entre outros). O art. 5, XXXV, da Constituicdo
Federal, é categorico ao afirmar que a lei ndo excluira da apreciacao do
Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito (FIGUEIREDO, 2008).

A Constituicdo Federal elenca os instrumentos e remédios cons-
titucionais que representam fortes mecanismos de controle jurisdicional,
sem mencionar as agbes previstas em normas infraconstitucionais tam-
bém utilizadas na provocagéao do Judiciario.
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Para melhor ilustrar os instrumentos utilizados para o contro-
le jurisdicional dos atos e fatos administrativos, apresentam-se entendi-
mentos de diversos autores acerca dessa tematica. Bacellar Filho (2008)
elenca como principais instrumentos: a) mandado de seguranca; b) acao
popular; e ¢) acao civil publica.

No entendimento de Di Pietro (2013), sdo meios de controle ju-
risdicional:

a) habeas corpus;

b) habeas data;

¢) mandado de injuncgéao;

d) mandado de seguranga individual;

e) mandado de seguranga coletivo;

f) acao popular;

g) acao civil publica.

A autora ainda lembra que os itens a, b, ¢ e d sdo garantidores
de direitos individuais; enquanto os itens e, f e g visam garantir interes-
ses coletivos ou difusos, ainda que de forma acessoria possam garantir
também direitos individuais. Justen Filho (2011) acrescenta, ainda, os
instrumentos: Acao direta de Inconstitucionalidade (ADI); Arguicao de
Descumprimento de Preceito Constitucional (ADPF); e Reclamagao ao
Supremo Tribunal Federal.

Mello (2009) ainda revela que os meios de controle do Poder
Judiciario nao excluem as medidas judiciais do Direito Privado, como, por
exemplo, as de defesa ou reintegracéo de posse, ou as agdes ordinarias
de indenizagao e as cautelares em geral.

Por fim, vale lembrar o que diz Di Pietro (2009) das particularida-
des da Administracao Publica enquanto parte em acéao judicial, as quais
nao sao reconhecidas aos particulares, quais sejam:

a) juizo privativo;

b) prazos dilatados;

a) duplo grau de jurisdigéo;

b) processo especial de execugao;

C) prescricao quinquenal;
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d) pagamento de despesas judiciais (art. 27 do CPC, e Lei n®
9.494/1997);

e) restricbes a concessao de liminar e a tutela antecipada (Lei
n® 8.437/1992);

f) restricbes a execugao proviséria (Lei n°® 9.494/1997 e Lei n®
12.016/2009).

CONTROLE SOCIAL

O controle social é parte integrante do controle externo, mas que
tem sido refor¢gado por meio de politicas e da legislacao acerca do tema,
0 que merece ser estudado separadamente. Este controle possui a fina-
lidade de avaliar agbes dos governos e dos agentes da Administragao
Publica, possuindo como principal objetivo o de fiscalizar as autoridades
administrativas do Estado para cumprirem o constante nas normas cons-
titucionais (SIRAQUE, 2009).

Ainda, considera-se que o controle social pode ser exercido pelo
proprio direito ao voto na escolha de representantes politicos; nas agdes
e atos de governo; pelas agdes dos 6rgaos de controle; pelos meios de
comunicacao (imprensa); enfim, pela participacdo da populagao (socie-
dade), possibilitada pela abertura de dados e transparéncia de dados
publicos (CASTRO, 2009).

Trata-se de uma modalidade em forte ascensao no Brasil, em
especial com o trabalho da Controladoria-Geral da Unidao (CGU) e, tam-
bém, da pressao social que culminou na promulgacao da Lei n® 12.527,
de 18 de novembro de 2011, conhecida como a Lei de Acesso a Informa-
¢ao (LAI). A partir da LAI, Estados, Municipios, Distrito Federal e a Unido
tém regulamentado as formas de divulgagao de dados a sociedade em
respeito a transparéncia administrativa.

O controle social esta intimamente relacionado ao conceito de
transparéncia, uma vez que, sem esta, as entidades e seus atos e fatos
administrativos ndo podem ser avaliados e fiscalizados. Portanto, ndo
ha que se falar de controle social sem antes fortalecer a nogao de trans-
paréncia administrativa da Administracdo Publica. Neste prisma, Matias
-Pereira (2010) relaciona, ainda, a transparéncia como um dos pilares
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para alcancgar a boa governanga publica, nogdes ainda herdadas da pro-
pria governanga corporativa.

A Constituicao Federal preleciona alguns dispositivos de trans-
paréncia publica, bem como de participacao popular, a saber: art. 52, XIV
(garantia ao acesso a informagéao); XXXIII (recebimento de informagbes
de 6rgaos publicos, salvo na ocasido de sigilo para assegurar a segu-
ranca da sociedade e do Estado); art. 216, § 2° (responsabilidade da
Administragdo Publica na gestdo de documentos governamentais, provi-
denciando os meios de consulta dos mesmos a quem precisar).

Ademais, ainda podem ser identificados como mecanismos que
viabilizam o controle social (BACELLAR FILHO, 2008):

a) o direito de peticao (art. 5%, XXXIV, da Constituicao Federal);

b) o direito de reclamac&o em relagéo a prestacéao dos servigos
publicos (art. 37, § 3%, da Constituicado Federal).

Em uma retrospeccao legislativa, é possivel referenciar diversas
normas infraconstitucionais que enaltecem o controle social e a participa-
cao popular, conforme Quadro 4.

O fortalecimento do controle social esta relacionado diretamente
com as nogoes de cidadania, democracia e participagéo popular, buscan-
do-se combater a corrupgao e a improbidade administrativa. Matias-Pe-
reira (2010) aduz que a corrupgao geralmente é acompanhada por ins-
tituicbes ineficientes, as quais contribuem para reduzir a efetividade dos
investimentos publicos e privados. Significa que a desestrutura estatal
facilitadora da corrupgéo gera efeitos politicos e econdmicos negativos,
0 que exige, entao, reflexao, pelos administradores publicos e sociedade,
a respeito da propria nogao de corrupgao, ética, transparéncia, participa-
¢ao, organizagao institucional e governanca.

Assim, faz-se necessaria a sistematizagao e organizagcao do
controle social enquanto instituicdo juridica e social relevante. Martins
janior (2010) traduz a transparéncia administrativa enquanto principio, o
que revela a sua supremacia, autonomia e aplicagao geral as entidades
e instituicbes publicas e privadas. O autor ainda sugere o principio da
publicidade como fator de transparéncia, classificando-o aos conceitos
de publicacao, comunicagao (notificagao e intimacgao), direito de acesso,
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direito de certidao, direito de informagéo, /1abeas aata, propaganda oficial
e publicidade restrita (sigilo).

Normas infraconstitucionais, controle social e a participacao popular

Lein®8.159/1991

Instituiu a Politica Nacional de Arquivos Piiblicos e
Privados

Lein®9.507/1997

Regulamentou o direito constitucional ao habeas data e
seu rito processual

Emenda Constitucional n°
19/1998

Previu o dever da Administragdo Plblica em possibilitar
0 acesso a informagdes piblicas

Lei n®9.784/1999

Instaurou a Lei do Processo Administrativo

Lei Complementar n°
101/2000

Instituiu a Lei de Responsabilidade Fiscal, visando a
transparéncia da gestao fiscal

Lei n®10.520/2002

Instituiu o pregdo presencial e eletronico

Decreto n°® 5.482/2005

Formalizou a criagdo do Portal da Transparéncia do
Poder Executivo Federal, que estava ja operante desde
2004

Decreto n° 6.170/2007

Criou o SICONV, sistema para regulamentar 0s
convénios e contratos de repasse com 0rgaos e
entidades plblicas

Decreto n° 6.370/2008

Eliminou a movimentacdo de suprimento de fundos e
obriga a utilizagdo do CPGF — Cartdo de Pagamento do
Governo Federal

Lei Complementar n°
131/2009

Acrescentou dispositivos a Lei de Responsabilidade
Fiscal

Lei n°12.527/2011

Instituiu a Lei de Acesso a Informagéo (CGU, 2013)

Quadro 4 — Normas infraconstitucionais, controle social e a participacdo popular

Fonte: Autoria propria (2016).

Por derradeiro, pode-se classificar a participagao popular na Ad-
ministragao Publica da seguinte forma (MARTINS JUNIOR, 2010):

a) grau de influéncia no processo decisério, podendo ser con-
sultiva ou deliberativa;

b) composicao na instancia deciséria, sendo paritaria ou minoritaria;

c) titularidade do interesse, sendo individual (interesse direto ou
indireto) e transindividual (coletivo e difuso);
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d) obrigatoriedade, sendo essencial ou dispensavel;

e) prerrogativas (nos processos administrativos ou na formagéao
de 6rgéaos colegiados), sendo simples ou qualificada;

f) atrelamento ao resultado (vinculante ou nao vinculante);

g) momento, sendo prévio (audiéncia publica, consulta publica,
plebiscito) ou posterior (referendo);

h) natureza da atividade, sendo em colaboracéo (delegacéo de
servigos), cooperagao (fomento), autogestao, concerto;

i) exterioridade, sendo orgéanica (colegiados) e nao organica
(comissao de especialistas);

j) influéncia ou substituicdo no processo decisorio.

O controle social no Brasil, embora néo seja termo recente na
legislagao patria, apresenta-se ainda de forma incipiente, acredita-se, em
face de possivel desorganizagéo estrutural e politica. Todavia, observa-
se um trabalho louvavel da Controladoria-Geral da Uniéo para fortalecer
o controle interno e o controle social com o fim de garantir o acesso a
informacao, fiscalizacdo da execugdo orgcamentaria, financeira e patri-
monial, gestéo de recursos publicos, e demais formas de prestacao de
contas. E o que se verifica nos portais governamentais: Acesso & Infor-
macao e Portal da Transparéncia, sem mencionar os observatorios, a
fiscalizag@o da sociedade civil organizada e da imprensa quanto a gestao
de recursos publicos.

Destaque-se, entéao, a importancia de movimentos da socieda-
de civil organizada em ampliar os meios de acesso e compreensao das
informagdes publicas a fim de instrumentalizar o cidadao no exercicio do
controle social. SGo exemplos dessa mobilizagao organizagdes do tercei-
ro setor como o Instituto Atuacao (2016) o qual desenvolve agdes “com
impacto estrutural para o desenvolvimento da democracia com foco na
participagao social, transparéncia publica e cultura politica social”, res-
salta-se, também, a iniciativa do Instituto Social Iris, que tem por objetivo
proporcionar ferramentas de apoio a sociedade civil para avaliagao e mo-
nitoramento das politicas publicas.
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REFLEXOES ACERCA DOS CONTROLES PUBLICOS

O interesse publico exige que todas as atividades da Adminis-
tracao Publica (discricionarias ou vinculadas) estejam subordinadas a lei,
sejam eficientes e uteis (GASPARINI, 2011). E, tendo em vista a impor-
tancia do conceito transversal do controle, sabe-se que tal sistema deve
funcionar de acordo com os principios maximos da Administracao Publi-
ca, conforme ja mencionados neste capitulo, norteados pela supremacia
do interesse publico (MELLO, 2009).

Contudo, o sistema publico brasileiro ainda € incipiente em va-
rios aspectos de boa governanca, visto que ha pouco tempo o Estado
passava por regimes ditatoriais. A consolidagdo da democracia ainda
nao se completou, e isso influencia a construgao da maquina publica. E,
cabe perguntar: como vencer a corrupgao arraigada na Administragao
Publica e, inclusive, na sociedade? Como desvencilhar as influéncias e
indicagbes politicas nos préprios 6rgaos de controle? Como garantir a
eficiéncia no controle da Administragao Publica?

As questdes socio-histéricas e culturais de uma nagao em rela-
¢ao a corrupgao, improbidade e imoralidade administrativas, bem como
as mazelas do desperdicio e ma aplicacao e utilizagcao de recursos publi-
cos, sao apenas desvencilhadas por meio de intenso processo educativo
concreto e submetendo as agbes governamentais ao sistema de controle
eficiente. Cite-se, a prop0sito, o uso da tecnologia para garantir o controle
da Administracéo Publica, instalando variados sistemas gerenciais, comu-
nicando-se a varios outros sistemas informatizados e de bancos de dados
para cruzar informacgdes e fiscalizar todos os aspectos da Administracao.

Todavia, em que pese parecer uma solugao simplista e prética,
os obstaculos tecnolégicos e culturais no Brasil ainda sdo muito resisten-
tes. Ademais, o proprio servidor publico, em sua generalidade, € muitas
vezes resistente a absorver tamanhas mudancas. E mais: o préprio sis-
tema de controle ainda é assombrado por influéncias politicas que preju-
dicam as agbes que lhe séo proprias.

Os 6rgaos politicos, embora necessarios, possuem um lado per-
verso que muitas vezes prejudica as tomadas de deciséo, a eficiéncia da
gestao publica e controle da Administragéo. As indicagdes, nomeagoes
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e exoneragdes por questdes politicas e partidarias séo frageis no que
concerne a atuagao desse agente controlado ou controlador. Isso vale
ainda que a Lei n? 8.112, de 11 de dezembro de 1990, permita a nomea-
¢ao para cargos em comissao (cargos de confianga, chefias e asses-
soramento), enquanto excecao na Administracdo Publica, visto que tal
permissividade pode trazer complicagbes na Administra¢cao quando néao
se adota o concurso publico.

Essas questdbes merecem atencao de pensadores e estudiosos
para o fim de se estabelecer os limites das influéncias externas, politicas
e de ma-gestdo da maquina publica, procurando-se realizar mudangas
na legislacao e no moaus operanai da Administracéo.

Trazendo tal temética a seara de controles internos do Poder
Executivo Federal, por exemplo, considera-se que as Auditorias Internas,
estabelecidas pelo art. 15 do Decreto n.? 3.591, de 06 de setembro de
2000, deveriam estar vinculadas diretamente ao Orgdo Central de Con-
trole Interno, qual seja, a Controladoria-Geral da Unido, ou mesmo a As-
sessoria de Controle Interno dos Ministérios do Poder Executivo Federal,
e nao vinculados ao conselho de administragéo ou érgaos equivalentes
da prépria entidade em que o controle sera aplicado.

Trata-se de um disparate essa relagdo de proximidade entre o
gestor e Auditorias Internas, visto que viciam o processo de autonomia
do controle interno por meio da prépria nomeagao e exoneragao por car-
gos de confianga do gestor (ainda que as auditorias internas tenham ca-
rater, também, de assessoramento).

Assim, varios sdo os interesses que permeiam os 6rgaos de
controle interno e externo no acompanhamento, avaliagéo e fiscalizagao
de contas e gestao, os quais ndao podem persuadir na tomada de deci-
sdes e controle da maquina publica. A autonomia e independéncia dos
6rgaos de controle ndo podem ser ameacadas por indicagbes politicas
ou formagobes partidarias. Contudo, lamentavelmente, veem-se constru-
¢Oes politico-partidarias ou politicas obsoletas no préprio seio do Judicia-
rio, inclusive em seu grau maximo representado pelo Supremo Tribunal
Federal; na exaltagao do sigilo fiscal e politicas restritivas de divulgagao
de dados de 6rgaos fiscais, como a Receita Federal do Brasil; na exal-
tacao do sigilo bancario pela rede financeira, que, mesmo sob investiga-
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¢ao de crimes de lavagem de dinheiro ou desvios de recursos publicos,
nao eliminam imbroglios para o acesso a informagéao; dos Tribunais de
Contas e 6rgaos de controle; e demais formacdes que merecem, ainda,
atencao legislativa e doutrinéria para angariar politicas isentas (ou mais
isentas possiveis) de influéncias externas negativas.

CONSIDERACOES FINAIS

O controle na Administragéo Publica € um tema recorrente no
estudo das ciéncias a ela relacionadas, eis que se trata de uma seara de
relevancia incomensuravel para o bom andamento da gestdo da coisa
publica. Ademais, dentro de uma concep¢ao de governanga publica, o
controle realiza o seu papel em acompanhar, avaliar e fiscalizar os recur-
sos publicos visando a eficacia, eficiéncia e efetividade dos atos e fatos
administrativos.

Outrossim, ha que se destacar que o fortalecimento dos contro-
les é concomitante a transparéncia dos atos administrativos. Os préprios
6rgaos de controle sugerem essa transparéncia para que haja a possibi-
lidade de fiscalizagao. Essa estruturacéao e reconhecimento da importan-
cia do controle na Administracao Publica, fortalecidos pelos mandamen-
tos constitucionais, sdo essenciais para a organizacao e consolidacao
dos sistemas de controle.

A autonomia e independéncia dos 6rgaos de controle, embo-
ra submetidos a influéncias externas e politicas, devem estar presentes
na atuacao dos agentes controladores, seja no ambito do préprio érgao
(controle interno), seja por meio de agentes de controle externo. Nesse
prisma, a multidisciplinaridade e a transversalidade de competéncias e
das ciéncias aplicadas aos 6rgaos de controle também sao necessarias,
visto que o objeto controlado, possuindo diversas naturezas, transcende
conceitos de uma so6 ciéncia.

Assim, o presente capitulo buscou realizar, além de uma de-
monstragao conceitual do sistema de controle na Administragéo Publica,
incutir a reflexao acerca da formagao, estruturagao e atuagao dos 6rgaos
de controle. Justifica-se, ainda, a incipiéncia do sistema de controle em
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razao da propria recente democracia no Brasil (a qual nem se pode afir-
mar que esté consolidada).

Portanto, o controle na Administragéo Publica conecta-se a ou-
tros temas relevantes nas ciéncias sociais, juridicas, contabeis, econémi-
cas, dentre tantas outras, especialmente no que concerne as nogoes de
democracia, ética, cidadania, gestdo e governancga publicas. E toda essa
dedicagao multiconceitual tem a finalidade de garantir a melhor aplicagao
de recursos publicos, buscando-se o bem-estar da sociedade e o atendi-
mento dos bons preceitos constitucionais e legais.
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POLITICAS PUBLICAS

AGOES ESSENCIAIS DO GOVERNO PARA 0 ESTADO

OBJETIVOS

1. Introduzir o conceito de Politicas Publicas sob a otica de diversos autores.
2. Abordar as caracteristicas e as tipologias de analise de politicas publicas.

3. Apresentar o processo de elaboragdo de politicas publicas, bem como os
atores envolvidos neste processo.

4. Concluir enfatizando a importancia das politicas publicas, como agdes essen-
ciais do Governo para o Estado.






INTRODUCAO

Com a adogao de politicas restritivas de gasto e as novas visbes
sobre o papel dos governos, o campo de conhecimento denominado po-
liticas publicas ganhou importancia em paises como o Brasil. Contudo, o
nascimento das politicas publicas como area de conhecimento e discipli-
na académica se da nos Estados Unidos, tendo como énfase os estudos
sobre a agao dos governos (SOUZA, 2007).

Segundo Souza (2007), os EUA romperam e pularam etapas
seguidas pela tradigao europeia de estudos e pesquisas na area de poli-
ticas publicas, onde a analise enfocava mais o Estado e suas instituicbes
e menos o resultado da agao dos governos. Dessa forma, na Europa o
campo de estudos aparece como desdobramento dos trabalhos basea-
dos em teorias explicativas sobre o papel do Estado. Nos EUA, nasce o
estudo de politicas publicas na academia com estudos que enfatizam a
agao dos governos.

Souza (2007) afirma que os pais da area de politicas publicas
sdo quatro:

a) H. Laswell (1936), que introduz a expressao policy analysrs;
b) H. Simon (1957), que introduz o conceito de po/icy makers;

c¢) C. Lindblom (1959,1979), que prop6s a incorporagao de ou-
tras variaveis como relagdes de poder e a integracao entre as
diferentes fases do processo decisorio a formulagao e andlise
de politicas publicas;

d) D. Easton (1965), que define politica publica como um siste-
ma.

Assim, politicas publicas gozam de igual importancia académica
e politica, especialmente em tempos recentes, mesmo para alguns autores
que questionam a capacidade do Estado de cumprir com sua funcao so-
cial, em face de problemas sociais espalhados por todo o globo e a inten-
sificacdo das necessidades de politicas sociais (OURIQUES, 2001). En-
tende-se, porém, que esse fato amplia a necessidade de estudar o tema.

Contudo, nao se confunde politicas publicas com politicas so-
ciais, pois as “politicas publicas tratam do contetdo concreto e do con-
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tedo simbdlico de decisbes politicas, e do processo de construgéo e
atuacao dessas decisdes” (SECCHI, 2010, p. 1). Dessa forma, os es-
tudos em politicas publicas se concentram no processo e em respon-
der questdes como por qué e como, enquanto os estudos em politicas
sociais se concentram nas consequéncias da politica e em responder
questdes como o que a politica faz ou fez, tendo o processo apenas
como pano de fundo (SOUZA, 2007).

Desse modo, como produtos de um intrincado processo de pres-
sOes politicas exercidas por grupos da sociedade civil, bem organiza-
dos e influentes politicamente, e das predisposi¢bes politicas do governo
em se sensibilizar acerca dessas pressoes, surgem as politicas publicas
(MENDES et al., 2010).

O objetivo deste capitulo é detalhar o conceito de Politicas Publi-
cas sob a 6tica de diversos autores, bem como abordar as caracteristicas
e as tipologias de analise de politicas publicas. Em seguida, apresenta-
se o0 processo de elaboracao de politicas publicas, bem como os atores
nele envolvidos. Conclui-se o capitulo enfatizando a importancia das po-
liticas publicas, como agbes essenciais do Governo para o Estado.

CONCEITO DE POLITICA PUBLICA

Inicialmente, cabe diferenciar politica de politica publica,
distingcdo fundamental para o estudo de politicas publicas no ambito da
ciéncia politica, em funcdo do amplo, diversificado e impreciso uso do
termo politica.

Rua (2009), por exemplo, recorre a termos do vernaculo inglés,
uma vez que em portugués a mesma palavra adquire diversas conota-
cOes. Cite-se, a prop0sito, que em inglés pol/itics diz respeito as ativida-
des politicas, ou seja, uso de diversos procedimentos que expressam
relacao de poder e tém por finalidade atingir solugéo pacifica de conflitos
atrelados a decisdes publicas.

Por sua vez, po/icy se refere a formulagao de propostas, toma-
da de decisbes e sua implementagao por organizagdes publicas, dos te-
mas que afetam, mobilizam e geram conflitos na coletividade. Assim, Rua
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(2009) resume que politicas publicas (po/icy) sdo uma das resultantes
da atividade politica (oo/itics) e compreendem o conjunto das decisbes e
acoes relativas a adogao imperativa de valores envolvendo bens publicos.

Souza (2007) afirma que nao existe uma unica, tampouco me-
Ihor, definicdo de politica publica. Na definicao classica de Lowi (apud
REZENDE, 2004, p. 13), politica publica é “uma regra formulada por al-
guma autoridade governamental que expressa uma intencéo de influen-
ciar, alterar, regular, o comportamento individual ou coletivo através do
uso de sangdes positivas ou negativas”.

7

Ja para Souza (2007, p. 69), politica publica & “o campo do co-
nhecimento que busca, ao mesmo tempo, colocar o governo em acao
e/ou analisar essa agao (variavel independente) e, quando necessario,
propor mudangas no rumo ou curso dessas agoes (variavel dependente)”.

Para Secchi (2010, p. 2), “politica publica é uma diretriz elabora-
da para enfrentar um problema publico”. Contudo, para o referido autor,
qualquer definicdo de politica publica ndo esta imune as idiossincrasias
de quem a elabora e ndo ha um consenso por conta de diferentes res-
postas para trés questdes basicas:

a) se politicas publicas sao elaboradas exclusivamente por en-
tes estatais ou também por ndo estatais;

b) se politicas publicas também se referem a omissao ou negli-
géncia;

c) se apenas diretrizes estruturantes (estratégicas) sao consi-
deradas politicas publicas ou as diretrizes operacionais tam-
bém poderiam ser assim consideradas.

Em resposta a primeira pergunta, Secchi (2010) defende a abor-
dagem multicéntrica, ou seja, entende que politicas publicas podem ser
elaboradas por atores estatais e n&o estatais (mercado, governo, tercei-
ro setor). Quanto a segunda pergunta, o autor defende que omisséo e
negligéncia nao podem ser consideradas politicas publicas. Por fim, a
terceira pergunta o autor argumenta que o nivel de operacionalizagao
da diretriz ndo € um bom critério de reconhecimento de politica publica
e se posiciona no sentido de que diretrizes estratégicas, intermediarias
e operacionais podem ser politicas publicas. Para esse autor, o conceito
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esté ligado a tentativa de enfrentamento de um problema publico, inde-
pendentemente do nivel de analise e operacionalizagao.

Por problema publico, Secchi (2010) entende que este é a dife-
renga entre a situagao atual e uma situacao ideal possivel para a reali-
dade publica. Contudo, alerta que, para um problema se tornar publico, é
necessario que os atores politicos intersubjetivamente o considerem um
problema (situacao inadequada) e publico (relevante para a coletividade).

Assim, conclui Souza (2007) que as diferentes definicbes de po-
liticas publicas, fruto de abordagens diferentes, assumem, como regra
geral, uma viséo holistica do tema em uma perspectiva. Nesse enfoque,
o todo é mais importante do que a soma das partes e que individuos, ins-
tituicoes, interagbes, ideologias e interesses sejam considerados, ainda
que os autores atribuam importancias diferentes a esses fatores.

A CONCEPCAOQ DE POLITICA PUBLICA

A partir de Fukuyama (2004), considera-se existir uma relagéo
direta entre as politicas publicas e o poder, entende-se que as politicas
publicas tendem a buscar legitimar e privilegiar a ideologia, ou concep-
cao, que existe num determinado ambiente social.

Para entendimento das relagbes existentes entre o Estado e a
Sociedade, utiliza-se um modelo tedrico, que acaba por ser um deter-
minante essencial para os resultados obtidos na elaboragao ou na ana-
lise de uma politica publica, ou seja, na sua descricao e na explicagao
das causas e consequéncias de uma determinada agao governamental.
Dessa forma, os resultados obtidos por uma politica publica tendem a
expressar a concepgao tedrica ou a visao que os formuladores adotaram
em sua criagao.

Para esses autores, existem duas formas principais de concep-
¢ao de politica publica, do ponto de vista da participagao da sociedade: a
politica publica vista como o Estado em acao e a politica publica vista
como uma construcao social.

A primeira forma compreende a politica publica como o Estado
fazendo, de modo que, sob essa 6tica, em vez de centrar seu estudo na
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relacdo Estado-Sociedade, a analise desloca seu foco de investigagao
para a atividade concreta do Estado, considerada uma variavel indepen-
dente. Tal concepgao se mostra mais apropriada para o planejamento
normativo e/ou para o estado de poder centralizado.

A segunda forma enfoca a politica publica como uma cons-
trucao coletiva. Nessa interpretacéo, as politicas publicas resultam da
interacao entre atores coletivos e individuais (associacoes de classe, sin-
dicatos, instituicbes governamentais e nao governamentais, empresas
privadas, entre outros), que se relacionam de maneira estratégica para
articular e fazer valer seus interesses. Em oposicéao a primeira, esta con-
cepcao é mais apropriada para ambientes democraticos e/ou Estados
em que o poder esta suficientemente descentralizado (QUEIROZ, 2007).

TIPOS DE POLITICAS PUBLICAS E MODELOS DE
FORMULACAO E ANALISE

Diversos autores propuseram tipologias para o entendimento
deste objeto de estudo. Por tipologia entende-se um esquema de inter-
pretacdo e andlise de um fendmeno tendo por base variaveis e cate-
gorias analiticas (SECCHI, 2010). Para Souza (2007), dentro do campo
especifico da politica publica, alguns modelos explicativos foram desen-
volvidos para se entender melhor como e por que o governo faz ou deixa
de fazer alguma agao que repercutira na vida dos cidadéos.

Destacam-se as tipologias e modelos descritos a seguir.

TIPOLOGIA DE LOWI

Data de 1964, esta baseada no critério de impacto esperado na
sociedade e identifica quatro tipos de politicas publicas:

a) politica regulatéria: estabelecimento de padrdes;

b) politica distributiva: geracéo de beneficios concentrados para
grupos especificos com custos difusos para toda a coletivi-
dade;
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c) politica redistributiva: concessao de beneficios concentrados
para grupos especificos com custos concentrados em outros
grupos especificos;

d) politicas constitutivas: definicdo de competéncias e regras da
disputa politica e da elaboragao de politicas publicas (SEC-
CHI, 2010).

Por conseguinte, cada uma dessas politicas publicas gera pon-
tos ou grupos de vetos e de apoios diferentes, afirma Souza (2007), de
tal forma que o processo dentro do sistema politico se da também de
forma diferente.

Souza (2007) a chama de Tipo da Politica Publica, e considera
esta a mais conhecida das tipologias sobre politicas publicas, construida
por meio de uma maxima: a politica publica faz a politica.

TIPOLOGIA DE WILSON

Datada de 1983, esta baseada no critério da distribuicao dos cus-
tos e beneficios da politica publica perante a sociedade (SECCHI, 2010).
O Quadro 1 ilustra os quatro tipos de politicas identificados por Wilson.

Custos
Distribuidos Concentrados
: Distribuidos Politica majoritaria Politica empreendedora
Beneficios E— - :
Concentrados | Politica clientelista | Politica de grupo de interesses

Quadro 1 — Tipos de politicas identificados por Wilson
Fonte: Wilson (1983 apud SECCHI, 2010).

Os tipos de politicas identificados por Wilson encontraram, em
parte, paralelo na tipologia de Lowi, equivalendo a politica de tipo cliente-
lista de Wilson a politica distributiva de Lowi, e a politica de grupo de in-
teresses de Wilson, a politica redistributiva. Ja a politica empreendedora
de Wilson, na qual os beneficios séo coletivos e os custos concentrados
em certas categorias, ndo encontra paralelo em Lowi. Também as politi-
cas majoritarias de Wilson ndao encontram paralelo em Lowi, contudo sao
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as mais numerosas em exemplos, pois se constituem em politicas cujos
custos e beneficios sao distribuidos pela coletividade.

TIPOLOGIA DE GORMLEY

Segundo Secchi (2010), esta tipologia se distingue pelo nivel de
saliéncia e de complexidade. Para Gormley (apud SECCHI, 2010), se um
analista for habil em categorizar corretamente uma politica publica den-
tre as opcbes constantes no Quadro 2, pode predizer comportamentos
de politicos, burocratas, cidadaos e meios de comunicagao, assim como
conjecturar mecanismos de decisao e patologias do processo decisorio
que possam aparecer.

Complexidade

Alta Baixa
. | Ana Politica de sala operatoria Politica de audiéncia
Saliéncia - — : — :
Baixa Politica de sala de reunioes Politica de baixo calao

Quadro 2 — Tipos de politicas identificados por Gormley
Fonte: Gormley (1986 apud SECCHI, 2010).

Na visao de Secchi (2010), a tipologia de Gormley (1986) é ino-
vadora, na medida em que constrdi categorias em fungcao do grau de
impacto que produz nas pessoas:

a) se afeta numero representativo de pessoas;

b) da complexidade em relagéo ao conhecimento necessario a
sua elaboragao.

TIPOLOGIA DE GUSTAFSSON

Segundo Secchi (2010), esta tipologia baseia-se no conheci-
mento e intengéo do policymaker, isto é, do formulador de politicas publi-
cas. Esta tipologia esta graficamente apresentada no Quadro 3.
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Intencao de implementar a politica pablica
Sim Nao
Conhecimento Disponivel Politica real Politica simbblica
para a elaboragao e . - - - - _
implementaczo Indisponivel | Politica pseudopolitica | Politica sem sentido

Quadro 3 — Tipos de politicas identificados por Gustafsson
Fonte: Gustafsson (1983 apud SECCHI, 2010).

O modelo propde quatro categorias ligadas a atuagao dos ato-
res, que espelham a real intengéo e efetividade que as politicas publicas
carregam desde a sua concepc¢ao, que influenciarao diretamente na ca-
pacidade de alcangar os resultados.

O modelo de Gustafsson (1983), assim como o dos demais au-
tores, trabalha com a variavel do conhecimento, porém € inovador ao ca-
tegorizar esse conhecimento e quando relaciona o conhecimento neces-
sario para a formulagao e implementacao de politicas publicas a intencao
dos atores envolvidos na elaboracéo e implementacao das solugbes pro-
postas (SECCHI, 2010).

TIPOLOGIA DE BOZEMAN E PANDEY

Segundo Bozeman e Pandey (2004 apud SECCHI, 2010), esta
tipologia utiliza os conteudos das politicas publicas, com a categoriza-
¢ao em conteudos técnicos ou politicos. Esta tipologia esta graficamente
apresentada na Figura 1.

Contetdo eminentemente técnico Contetido eminentemente politico

Figura 1 — Tipologia de Bozeman e Pandey
Fonte: Bozeman e Pandey (2004 apud SECCHI, 2010).

Observa-se que a tipologia de Bozeman e Pandey (2004) cate-
goriza apenas uma variavel, de contetdo polarizado em técnico ou poli-
tico, podendo ser mais técnico em algumas fases (identificacdo de pro-
blemas, formulacao de alternativas de solugao e implementagéo) e mais
politico em outras (formacéo da agenda, tomada de deciséo e extingéo).
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INCREMENTALISMO

Foi criada por Lindblom (1979), Caiden e Wildavsky (1980) e
Wildavisky (1992), citados em Souza (2007). Este modelo denota que
as decisbes dos governos seriam incrementalistas e pouco substantivas,
pois nao partiriam do zero e sim de modelos ja existentes. Também re-
vela que, por causa do incrementalismo, ha dificuldade de surgir novas
politicas publicas e de rever as existentes.

O MODELO GARBAGE CAN

Citado por Souza (2007), este modelo, também conhecido como
lata de lixo, foi criado por Cohen, March e Olsen (1972). Afirma exis-
tirem inUmeros problemas e poucas solugbes, e estas nao seriam crite-
riosamente analisadas e as solugdes viriam do que se teria na ocasido
pelos decisores. Em sintese, o modelo advoga que solugbes procuram
por problemas.

COALISAO DE DEFESA

Souza (2007) menciona que este modelo é de Sabatier e Jen-
kins-Smith (1993), que defendem que a politica publica deveria ser con-
cebida como um conjunto de subsistemas, com relativa estabilidade, que
se articulam com os acontecimentos externos, os quais dao os parame-
tros para os constrangimentos e os recursos de cada politica publica.

Dessa forma, cada subsistema integrante de uma politica publi-
ca é composto por um numero de coalizdes de defesa que se distinguem
por fatores como valores, crengas e ideias e pelos recursos de que dis-
pbem para dar resposta aos inUmeros atores da arena politica.

ARENAS SOCIAIS

Para Souza (2007), nesta tipologia, politica publica é iniciativa
dos empreendedores politicos ou de politicas publicas, face a uma cir-
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cunstancia ou evento se tornar necessariamente um problema para o
qual a populagdo demanda alguma solugao.

Assim, os formuladores de politicas publicas (po/icy makers) do
governo passam a contemplar certas questdes e desprezar outras. Es-
ses empreendedores formam a comunidade de politicas publicas (po/icy
community) e se dispdem a investir recursos aguardando retorno imedia-
to, por uma politica publica que satisfaca suas demandas.

A atuagéo nas arenas é imprescindivel para a sobrevivéncia e o
éxito de uma ideia e colocacgéo do problema na agenda publica, podendo
mobilizar a populagéo através das diversas redes sociais.

O vigor dessa tipologia consiste no fato de permitir investigar os
padrbes das relagbes entre individuos e grupos. Ela parte do estudo de
situagdes concretas para investigar a integracao entre estruturas presen-
tes e as acdes, estratégias, constrangimentos, identidades e valores que
reforcam a importancia das arenas sociais (SOUZA, 2007).

PROCESSO DE ELABORACAO E CICLO DE POLITICAS
PUBLICAS

Para Secchi (2010), o processo de elaboragao de politicas pu-
blicas pode ser entendido a partir do ciclo de politicas publicas, que é
um esquema que permite visualizar e interpretar a vida de uma politica
publica mediante a organizagao desta em fases sequenciais e interde-
pendentes. Destaca-se que a visao linear do ciclo de politicas publicas
tem sofrido diversas criticas por ndo considerar os efeitos de retroali-
mentacao e da interagéo entre formulacdo, implementacdo e avaliagéo
(MENICUCCI, 2007).

Contudo, ainda que a dinamica real ndo se apresente desta
forma, Secchi (2010) defende a utilidade do ciclo pela organizagao de
ideias, simplificagdo da complexidade e auxilio aos politicos e analistas
de politicas publicas. Nesse sentido, divide-se o clico de politicas publi-
cas em sete fases principais, conforme a Figura 2.
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Identificac&o do o
[ problema J L Extingio }

L Formagéo da agenda } L Avaliagio J

L Formulagdo de

alternativas
\( Tomada de decisdes }/f

Figura 2 — Ciclo de politicas publicas
Fonte: Secchi (2010, p. 33).

Implementag ao J

Passa-se entéao a detalhar cada uma das fases do ciclo de poli-
tica publicas:

IDENTIFICACAO DO PROBLEMA

Resumidamente, trata-se da fase da identificagdo dos proble-
mas politicos por meio da demanda de individuos e grupos de acéao go-
vernamental (SILVA; BASSI, 2011).

Para Sjéblom (1984 apud SECCHI, 2010), a identificagcdo do
problema publico envolve trés etapas interligadas:

a) etapa 1 - Percepcao do problema: ocorre quando deter-
minada situacé@o publica insatisfatoria afeta a percepgéo de
muitos atores relevantes. Contudo, destaca-se que um pro-
blema publico ndo existe sendo na cabega das pessoas e,
portanto, € um conceito subjetivo ou, melhor, intersubjetivo;

b) etapa 2 - Definicao ou delimitacdao do problema: sig-
nifica definir e sintetizar a esséncia do problema. E quando
sao criados os norteadores para as definicbes do conjunto de
causas, solugodes, culpados, obstaculos e avaliagbes. Assim,
a delimitagcdo de um problema publico é crucial para a elabo-
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racdo de uma politica publica. Assinala-se, porém, que qual-
quer definicao oficial do problema é efémera, pois nas fases
sucessivas de formulagao das alternativas e, principalmente,
na implementagéo, os problemas publicos séo redefinidos e
adaptados pelos atores envolvidos, como politicos, burocra-
tas e os proprios destinatarios da politica publica;

etapa 3 - Avaliacao da possibilidade de resolucao: nes-
ta etapa séo visualizadas potenciais solugbes para o proble-
ma, pois, como se costuma dizer, um problema sem solugao
nao é um problema. Obviamente, nem sempre elaboram-se
as politicas publicas para resolver completamente um proble-
ma; as vezes o objetivo é apenas mitiga-lo ou diminuir suas
consequéncias negativas. Contudo, destaca-se que um pro-
blema que néo apresenta solucao dificilmente é identificado
socialmente.

Por fim, acentua-se que, frequentemente, sdo a midia e outras
formas da comunicagéao politica e social que contribuem para atribuir re-
levancia politica a um problema em particular (FREY, 2000).

FORMACAO DA AGENDA
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Nesta fase do ciclo, delibera-se se um tema sera incluido, exclui-
do ou postergado, na pauta politica atual. Assim, entende-se por agenda
o conjunto de problemas ou temas considerados relevantes (SECCHI,
2010). E quando a midia e os 6rgaos publicos oficiais focalizam proble-
mas publicos especificos para definir decisbes (SILVA; BASSI, 2011).

Aformacao da agenda pelo governo recebe enfoques diferentes
(SOUZA, 2007):

a) foco nos problemas: entende que problemas entram na agen-

da quando se reconhece que requerem alguma agao;

b) foco na politica: entende que é construida a consciéncia cole-

tiva acerca de determinado tema, construgao esta que se da
mediante processo eleitoral, mudanga de governos, mudan-
ca de ideologias, aliado a forca/fraqueza de grupos de inte-



resses. Assim, essa construcdo é determinante na definicao
da agenda;

c) foco nos participantes: entende que os atores visiveis (isto
é, politicos, midia, partidos, grupos de pressao) definem a
agenda, e os atores invisiveis, tais como, académicos e buro-
cracia, definem as alternativas.

FORMULACAO DE ALTERNATIVAS

Nesta etapa ocorre o desenvolvimento da proposta de politica
pelo interesse dos grupos e atores do processo (SILVA; BASSI, 2011).

As alternativas de solucao sao formuladas mediante o escrutinio
formal ou informal das consequéncias do problema, bem como dos poten-
ciais custos e beneficios de cada alternativa disponivel (SECCHI, 2010).

Construir alternativas implica na elaboracdo de métodos, pro-
gramas, estratégias ou agdes que visem alcancgar os objetivos estabele-
cidos, considerando que um mesmo objetivo pode ser atingido de diver-
sas maneiras por varios métodos. Dessa forma, é importante ter clareza
quanto aos objetivos para direcionar e definir alternativas para as fases
posteriores de tomada de decisao, implementagao e avaliagao.

O estabelecimento desses objetivos retne os politicos, analistas
de politicas publicas e atores envolvidos no processo para descreverem
os resultados que esperam da politica publica (SECCHI, 2010).

Na comparacao entre as alternativas formuladas, pode-se recor-
rer a trés técnicas (DUNN, 1993 apud SECCHlI, 2010):

a) projecoes: prognosticos empirico-indutivos que se baseiam na
prospeccao de tendéncias presentes ou identificadas histori-
camente, a partir de dados apresentados em séries temporais;

b) predicbes: a partir do aceite de teorias, proposi¢cdes ou ana-
logias, tenta-se prever as consequéncias de determinadas
politicas;

C) conjecturas: juizos de valor criados a partir de aspectos intuiti-
vOS, COMo experiéncias anteriores dos profissionais envolvidos,
ou aspectos emocionais dos formuladores de politicas publicas.
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Esses trés processos tém o condao de auxiliar no processo de
decisdo de forma mais técnica possivel. E preciso considerar ainda que
as alternativas se diferenciam umas das outras, cada qual exigindo, por-
tanto, diferentes recursos financeiros, materiais, humano e técnico, ten-
do, assim, oportunidades diferentes de ser eficaz (SECCHI, 2010).

Contudo, os formuladores de politicas publicas tendem a optar
pela continuidade de programas ja existentes, face a dificuldade de pes-
quisar e analisar todas as alternativas possiveis, por nao disporem de
tempo, informacgdes e recursos necessarios (SILVA; BASSI, 2011).

TOMADA DE DECISOES

Nesta etapa é preciso escolher a mais apropriada dentre as va-
rias alternativas de acdo. Normalmente, precede o ato de decisao pro-
priamente dito, conflitos e acordos envolvendo pelo menos os atores
mais influentes na politica e na administragdo. Em geral, a instancia de
decisao responsavel decide sobre um programa de compromisso ja
negociado, antecipadamente, entre os atores politicos mais relevantes.
Nesta fase do ciclo politico, decisbes verdadeiras, isto é, escolhas entre
varias alternativas de agéo, séo raras excegoes (FREY, 2000).

Secchi (2010) identifica trés formas de entender como se da o
processo de tomada de decisdo das alternativas para os problemas pu-
blicos, conforme Figura 3.

[ Problemas } [ Problemas } [ Solugdes }

< A

v

[ Solugoes ] [ Solugdes } [ Problemas ]

(1) (2) 3)

Figura 3 — Dindmica de escolha de alternativas de solugéo para problemas publicos
Fonte: Adaptado de Secchi (2010, p. 40-41).
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Dessa forma, o processo assume que:
a) tém-se os problemas e procuram-se solugdes;

b) os problemas se ajustam as solugbes e as solugdes aos pro-
blemas;

c) tém-se as solugbes e procuram-se problemas.

A IMPLEMENTACAO DE UMA POLITICA PUBLICA

Nesta fase, de acordo com O’Toole Jr. (2003 apud SECCHlI,
2010), regras, rotinas e processos sociais sao convertidos de intengcbes
em acdes. Assim, o estudo desta etapa é muito importante:
A importancia de estudar a fase de implementacéo esta na
possibilidade de visualizar, por meio de instrumentos anali-
ticos mais estruturados, os obstaculos e falhas que costu-
mam acometer essa fase do processo nas diversas areas de
politica publica (saude, educagéo, habitacdo, saneamento,
politicas de gestao, etc.). Mais do que isso, estudar a fase
de implementagao também significa visualizar erros anterio-
res a tomada de deciséo, a fim de detectar problemas mal
formulados, objetivos mal tragados, otimismos exagerados
(SECCHI, 2010, p. 45).
ldealmente, para que o processo de implementagéo alcance
seus objetivos, sdo necesérias algumas pré-condi¢bes (RUA, 1997 apud
SILVA; BASSI, 2011):

a) o programa deve dispor de tempo e recursos suficientes em
todas as etapas do processo;

b) a alternativa a ser implementada deve ser baseada em uma
teoria adequada sobre a relagao direta entre causa (proble-
ma) e efeito (solucéo);

c) deve haver apenas uma agéncia implementadora, com auto-
nomia e independéncia de outras agéncias;

d) deve haver total compreenséo e consenso durante todo o
processo, em relagdo aos objetivos a serem alcangados;

e) as tarefas de cada participante devem estar claras e com-
preendidas;
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f) énecessariohaverperfeitacomunicacéo entre os varios atores
do programa, com obediéncia a hierarquia estabelecida.

AVALIACAO

A fase de avaliacao, segundo Anderson (1979, p. 711 apud
SECCHI, 2010, p. 49), “é o processo de julgamentos deliberados sobre a
validade de propostas para a agao publica, bem como sobre o sucesso
ou a falha de projetos que foram colocados em pratica”. Para a correta
avaliacdo, € necessario estabelecer critérios que se fundamentem em
entendimentos valorativos da realidade e fornecam parametros para jul-
gar se uma politica publica funcionou bem ou mal (SECCHI, 2010).

Nesse sentido, as avaliagbes podem causar constrangimentos
publicos para os governantes, se os resultados forem julgados insatisfa-
torios, ou legitimar a prépria politica, com ganhos politicos para os gover-
nantes, se os resultados forem satisfatérios.

Ha varios critérios a utilizar, dentre os quais se destacam: eco-
nomicidade, eficiéncia econdmica, eficiéncia administrativa, eficacia e
equidade. A partir dos critérios escolhidos para a avaliagcao, sao estabe-
lecidos os indicadores de resultados e os parametros de comparacao.

Contudo, alerta Arretche (1998 apud SILVA; BASSI, 2012), que
a avaliagao da eficiéncia, eficacia e efetividade pode ter pouca importan-
cia na adogao, reformulagao ou supressao de uma politica publica, em
vista da forte influéncia no processo decisério.

Para Secchi (2010, p. 51), “a avaliagao pode aumentar de forma
significativa a sensibilidade e a percepgcéo que os atores politicos tém
sobre a politica publica, a fim de melhora-la”.

Ainda quanto a avaliacédo, esse autor destaca que avaliagbes
completas e significativas sao dificeis de realizar e que, considerando as
informacgdes e o tempo necessarios, a avaliagao sistematica é uma tarefa
dispendiosa. Além disso, durante o processo de avaliagdo, aparecem
varias dificuldades, a exemplo de objetivos imprecisos, multicausalidade,
resisténcia dos avaliados, dentre outros.

A avaliagao de uma politica publica pode acarretar em trés cir-
cunstancias (SECCHI, 2010):
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a) continuagdo da politica publica da forma que esta, caso as
adversidade sejam pequenas;

b) reestruturagcdo marginal de aspectos praticos da politica pu-
blica, caso as adversidades existam mas nao comprometam
a politica publica como um todo;

c¢) extingao da politica publica, caso os problemas de implemen-
tacao sejam insuperaveis.

EXTINGAO

Nos paises desenvolvidos, a partir da década de 1970, os estu-
dos sobre a extingdo de politicas publicas ganham impulso, em virtude
de terem sido colocadas em xeque varias politicas sociais vinculadas ao
estado de bem-estar social (SECCHI, 2010).

Basicamente, existem trés causas da extingdo de uma politica
publica (GIULIANI, 2005 apud SECCHI, 2010):

a) percebe-se como resolvido o problema que originou a politica;

b) percebe-se como ineficazes os programas, as leis ou as
acoes que ativavam a politica publica;

c) o problema, ainda que nao resolvido, perde importancia e sai
das agendas politicas e formais.

Segundo Secchi (2010), cada tipo de politica oferece resistén-
cias pertinentes ao seu métier, o que dificulta a sua extingao: a redistri-
butiva, em virtude do alto grau de conflito entre grupos beneficiarios e
grupos pagadores; a distributiva, em virtude da dificuldade que a coleti-
vidade enfrenta para lutar contra interesses concentrados, mesmo que
vindos de um pequeno grupo. Por sua vez, a regulatéria e a constitutiva,
apesar de mais faceis, se deparam na inércia do sistema.

Face a dificuldade de extincdo de politicas publicas, estas de-
pendem de janelas de oportunidade para ocorrer. Assim, ocasides de
reformas ministeriais, mudancas de mandato executivo e legislativo e
aprovacao de orgamentos, sao exemplos de situagOes raras, passagei-
ras e pontuais, onde politicas publicas ineficazes podem ser extintas ou
substituidas (SECCHI, 2010).
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ATORES NO PROCESSO DE FORMULACAO DE POLITICAS
PUBLICAS

Pode-se conceituar atores dentro de um processo de politicas
publicas como individuos, grupos ou organiza¢des que tém capacidade
de influenciar, direta ou indiretamente, o contetdo e os resultados de
determinada politica publica. Dessa forma, os atores exercem influéncia
sobre a entrada ou ndo de determinado tema na agenda publica, me-
diante a sensibilizagdo da opiniao publica sobre problemas de relevancia
coletiva (SECCHI, 2010).

Salienta-se que os atores tém comportamentos dinamicos con-
forme os papéis que desempenham e os interesses que carregam em
determinado momento, mediante alocacéo de recursos, construgcao de
coalizagbes e resolugao de conflitos em um cenario politico.

Secchi (2010) estabelece duas categorias de atores: governamen-
tais e ndo governamentais. Esta categorizagéo € detalhada na Figura 4.

f

=Politicos

Atores _< *Designados politicamente
governamentais *Burocratas

= Juizes

*Grupos de interesse

*Partidos politicos

*Meios de comunicagéo
«Destinatarios de politicas publicas
*0rganizagdes do terceiro setor

*Qutros stakeholders: fornecedores, organismos internacionais,
comunidades epistémicas, financiadores, especialistas, etc.

Atores ndo _<
governamentais

.

Figura 4 — Categoria de atores
Fonte: Secchi (2010).

Dentre os atores governamentais, os politicos representam os
interesses da coletividade e, investidos em cargos nos Poderes Executi-
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vo ou Legislativo, possuem legitimidade para propor e implementar politi-
cas publicas. Os burocratas sao aqui vistos como o corpo de funcionarios
publicos concursados que tem como missao manter a administragéo pu-
blica ativa, apesar dos ciclos eleitorais, com base na competéncia técni-
ca e experiéncia adquirida.

Entre os primeiros, politicos, e os ultimos, burocratas, existem
os designados politicamente, que exercem fungdes de chefia, dire¢éo e
assessoramento por indicagdo do politico eleito. Por sua vez, os juizes
sdo considerados atores governamentais pela competéncia de julgar a
aplicacdo de uma lei, de modo que os juizes estdo mais intimamente
ligados as politicas regulatérias.

Ja no ambito dos atores ndao governamentais, ha os grupos de
interesse ou grupos de pressao, constituidos de pessoas que se organi-
zam e voluntariamente utilizam recursos para influenciar decisdes e poli-
ticas publicas, a exemplo dos sindicatos, associagdes comerciais, grupos
ambientalistas.

Destacam-se ainda, como atores ndo governamentais, os par-
tidos politicos, organizagbes formalmente constituidas em torno de um
projeto politico visando ser protagonista no processo de decisao publica
ou mesmo influencia-lo.

Por fim, outro ator ndo governamental que merece destaque séao
os meios de comunicagao, isto €, a midia, que tem o papel de difusor de in-
formagoes e de controle em relacao a esfera politica e a atuagao da admi-
nistragao publica, sendo, assim, importante no processo de accountability.

Cabe ressaltar, porém, que o fato de alguns atores estarem den-
tro da mesma categoria, governamental ou ndo, nédo significa que tém
comportamentos ou interesses semelhantes, mas, sim, que cada contex-
to determina o comportamento dos atores em questao (SECCHI, 2010).

CONSIDERACDES FINAIS

Este capitulo abordou o tema Politicas Publicas, considerado im-
portante na sociedade atual, pois somente com politicas publicas social-
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mente validadas e executadas com base nos principios legais, o Estado
cumpre sua missao de realizar o bem publico. Entretanto, sdo necessa-
rias avaliagbes periédicas visando a correcao da politica para o Pais po-
der garantir que os direitos sociais previstos no art. 6° da Carta Magna,
como educacao, a saude, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranga e a previdéncia social, entre outros, sejam alcangados.

Para garantir esses direitos, os governos devem selecionar os
programas de politicas publicas para executar durante o periodo de seu
mandato e esforgar-se para alcangar éxito em sua implementagéo.

Nesse sentido, € importante o governo possuir a capacidade de
governanga, ou seja, a capacidade de formular e implementar suas politi-
cas, aliadas a participacao da sociedade. Dessa forma, as politicas publi-
cas serao agdes essenciais do Governo para o fortalecimento do Estado.
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ORCAMENTO APLICADD
AD SETOR PUBLICO

INSTRUMENTO POLITICO, JURIDICO E DE GESTAO

OBJETIVOS

—_

. Introduzir o conceito de Orgamento Aplicado ao Setor Publico.

N

Entender a multidimensionalidade do Orgamento Aplicado ao Setor Piblico:
juridico, politico e de gestao.

=2

Descrever os conceitos e tipos de Orgamento Aplicado ao Setor Publico.

5=

Apresentar a legislacao aplicada ao Orgamento Publico.






INTRODUCAO

O orgamento, enquanto substantivo do verbo orgar, aderente ao
senso comum, vem da ideia de planejamento (previsao) das acbes de
orcar, planejando-se as execugdes econdmico-financeiras e de investi-
mentos num determinado periodo, visando a um determinado resultado
entao esperado pela entidade que o traz a lume.

Nesse sentido, o orgamento tem sua principal acep¢gao como
instrumento de gestao aplicado as organizagbes empresariais, possibi-
litando-lhes mensurar o retorno esperado pelo seus acionistas (socios)
e, a partir deste, numa andlise de sensibilidade, entendendo a empresa
como um sistema complexo e aberto, planejam-se (orcam-se) as demais
execucdes necessarias para a consecugao das metas propostas.

Dessa forma, conforme assevera Frezatti (2007, p. 45), no am-
bito empresarial, pode-se entao entender o orcamento como “o plano
financeiro para implementar a estratégia da empresa para determinado
exercicio”. Nao obstante a simplicidade da definicdo conceitual, o mesmo
autor destaca que o orgamento:

[...] € mais do que uma simples estimativa, pois deve ser ba-
seado no compromisso dos gestores em termos de metas a
serem alcangadas. Contém as prioridades e a diregéo da en-
tidade para um periodo e proporciona condi¢des de avaliagao
do desempenho da entidade. [...] € um dos pilares da gestao
e uma das ferramentas fundamentais para a accountability.

Dentre as diversas execugdes necessarias para que o sistema
empresa atinja seus objetivos, ndo obstante outras também essenciais,
exemplificamente podem ser destacados os orgcamentos de: despesas,
receitas, matéria-prima, custos de producao e de resultados.

A partir desses orgamentos intermediarios, a organizagao plane-
ja suas entradas e saidas de caixa e os resultados, e delineia, se neces-
sario, novas estratégias para suas consecugoes.

Da mesma forma, no ambito publico, representado pela admi-
nistracao publica como fungao tipica de governo dentro de um Estado
(analisando-se silogisticamente como na teoria dos conjuntos, que o Es-
tado contém o governo, entéo, extensivamente a agcao de administrar a
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res-publica também é fungao de Estado) o orcamento é peca fundamen-
tal de gestao que orienta os feitos dos administradores publicos.

No ambito publico (orcamento publico), observa-se que o orga-
mento é regulado pelo Direito Publico, na seara do Direito Financeiro, o
qual, segundo o Manual Técnico de Orgamento — MTO-2016 (BRASIL,
2015), elaborado pela Secretaria de Orgamento Federal do Ministério de
Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG), “tem por objeto a disciplina
juridica de toda a atividade financeira do Estado e abrange receitas, des-
pesas e créditos publicos” (BRASIL, 2015, p. 16)

Destaque-se que o Direito Financeiro, no que concerne ao orga-
mento publico, anda de maos dadas com o Direito Tributario, cujo objeto
especifico é a disciplina juridica de uma das origens da receita publica
(principal rubrica orgcamentaria): o tributo.

O MTO-2016 mostra também que as normas basicas referentes
ao Direito Financeiro e Tributario encontram-se positivadas na Consti-
tuicao Federal (CF), como também as normas infraconstitucionais, com
destaque para o contido na Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964, que
estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracao e controle
dos orgamentos e balangos da Uniao, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal; na Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966, que instituiu
o Cédigo Tributério Nacional (CTN); na Lei Complementar n® 101, de 4
de maio de 2000, a propalada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF); e no
Decreto n® 93.872, de 24 de dezembro de 1986, que, dentre outras pro-
vidéncias, dispde sobre a unificagdo dos recursos de caixa do Tesouro
Nacional (BRASIL, 2015).

Assim, com fundamento nos aspectos objetivos e subjetivos
descritos por Silva (2009), sob os quais para ele se fundamenta o estudo
orgamentario e nas palavras de Bezerra Filho (2012, p. 5) em linha com
Meireles (2011), o orgamento publico constitui-se como:

Ferramenta legal de planejamento do Ente Federativo (Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios) onde sdo projetados
0s ingressos e os gastos orgamentarios que serdo realiza-
dos em um determinado periodo, objetivando a execugao
dos programas e agdes vinculados as politicas publicas, bem
como as transferéncias constitucionais, legais e voluntarias,
os pagamentos de dividas e outros encargos inerentes as
fungdes e atividades estatais.
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Mais do que isso, pelo assento constitucional refor¢cado pela re-
gulacao infraconstitucional, o orcamento pode ser entendido como instru-
mento juridico-legal que sofre grande influéncia do poder politico advindo
do legislativo, que é o poder responsavel por sua aprovagao apds sub-
miss&o originaria a partir do poder executivo.

E nesse matiz que é desenvolvido este capitulo, cujas secdes
tém por objetivo estudar o orgcamento publico como instrumento
multidimensional juridico, politico e de gestao, partindo da concepgéao
histérica, do desenvolvimento conceitual, e do processo/procedimento
orcamentario até aagao de controle e avaliagcao da execugao orgamentaria
pelos 6rgaos, agentes publicos, e pelo cidadao (controle social) que é o
acionista maior (s#areholder) da res-publica.

NOTA HISTORICA

Como ocorre na maioria dos estudos acerca de determinado
tema, é pratica buscar a sua génese nos referenciais histéricos, fato que
em variadas situagdes aponta divergéncias nos resultados mostrados.
Nos estudos acerca da origem do orgamento publico (estudo orgamen-
tario) tal situagéo € comum, pois nao ha consenso entre os autores que
tratam da tematica.

Assim, sem a pretensao de resolver esta rica divergéncia que
é fonte de variados estudos, esta segdo traz a lume visbes de autores
que, embora divergentes em alguns aspectos historicos, convergem em
maioria.

Como exemplo, Assis (2012, p. 181) é taxativo ao afirmar que
“a origem orcamentaria esta diretamente ligada ao poder de tributar” e
que, portanto, ndo seria exagero de sua parte afirmar que o estudo do
orgamento publico encontra suas origens na ldade Média, destinada a
atender aos anseios das coroas monarquicas, sendo fortalecido poste-
riormente com a inser¢éo do parlamento na sua discussao e aprovagao.
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Corroborando a assertividade de Assis (2012), Giacomoni
(2010) remonta a origem estrutural e formal' do orgamento aos idos da
outorga da Magna Charta Baronorum (Magna Carta), na Inglaterra, no
ano de 12172 pelo Rei John Lackland (Rei Joao Sem Terra), em resposta
as pressodes exercidas pelos principais integrantes do Common Counci/
(Conselho Comum) — os bardes feudais — com o objetivo de limitar o po-
der de tributar do rei.

Nesse sentido, consoante a matéria orcamentaria assentada na

Magna Carta (apud GIACOMONI, 2010, p. 14), a literalidade de seu art.
12 assim positivou:

Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reino, senéo

pelo seu conselho comum?®, exceto com o fim de resgatar a

pessoa do Rei, fazer seu primogénito cavaleiro e casar sua

filha uma vez, e os auxilios para esse fim serdo razoaveis em
seu montante.

Nao obstante esse fato relacionado a participagao do parlamen-
to no processo orgamentario, essa nem sempre foi tdo bem recebida
pelos monarcas que, a excegao do Rei Joao Sem Terra e outros depois,
impunham, inclusive mediante guerras, sua independéncia arrecadatéria
a revelia da representagao popular por intermédio do parlamento, o que
culminou, no século XVII, com a decapitacao do Rei Carlos |, ap6s decla-
rar guerra contra o parlamento que confirmou o principio da Magna Carta
que considerava legitimo o tributo, somente se por ele consentido.

Nesse enfoque, mesmo nao tratando da “despesa publica”,
uma vez que regulava somente a arrecadacao para fazer frente as ne-
cessidades do monarca, o art. 12 da Magna Carta € geralmente consi-
derado como uma espécie de embriao do Orgamento Publico (GIACO-
MONI, 2010, p. 32).

Outro fato historico de grande relevancia tratado pela maioria

1 Informalmente, pode-se dizer que o orgamento existe desde a passagem da socie-
dade do jusnaturalismo para a sociedade civil, incorporando os conceitos de proprie-
dade com a legitimacéo do Estado para regular e agir em seu nome (contratualismo).

2 Giacomoni (2010) alerta para o fato de que € comum encontrar textos histéricos que
afirmam que a Magna carta é datada de 1.215 e n&o de 1.217, como asseverado em
sua obra baseada em Burkhead (1971).

3 Contemporaneamente conhecido como Camara baixa, ou Casa ou Camara dos Co-
muns.
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dos autores acerca da matéria orgamentaria, também ocorrido na Ingla-
terra, refere-se ao conflito de 1688 entre o Rei Carlos Il e o Parlamento
Inglés, conflito esse chamado de Revolucao Gloriosa, o que culminou
com a aprovacgao, pelo parlamento em 1689, da Bi/ of Rigths (Declara-
¢ao de Direitos) que, ao dispor sobre direitos dos senhores feudais, da
igreja, da cidade de Londres e da Justi¢ca, tornou mais claro o disposto
no art. 12 da Magna Carta, com o seguinte contetdo: “A partir desta data
nenhum homem sera compelido a fazer qualquer doagéao, empréstimo ou
caridade, ou pagar imposto, sem consentimento comum da Lei do Parla-
mento” (GIACOMONI 2010, p. 32; GONTIJO, 2004).

Nessa mesma direcao, Gontijo (2004, p. 2) destaca que, a partir da
publicacao da B/ of Rigths, “estabeleceu-se, também, a separacao entre
as finangas da Coroa e as finangas do Reino (Estado), quando passaram
a ser anualmente organizadas na chamada Lista Civil e aprovadas pelo
Parlamento”, conforme se observa na seguinte imperatividade parlamentar:

Todo subsidio (tributo) sera cobrado anualmente pelo Parla-
mento e a cobranga de impostos para uso da Coroa, a titulo
de prerrogativa, sem autorizagdo do Parlamento e por um

periodo mais longo ou por modo diferente do que tenha sido
autorizado pelo Parlamento, é ilegal (GONTIJO, 2013, p. 2).

Esse movimento de separacao estabelecendo a autonomia en-
tre a coroa (executivo) e o parlamento (legislativo), possibilitando a este
praticar agoes de controle em relacdo aquele, de forma aderente aos
anseios iluministas, colocam a Franga no caminho da histéria em relagéo
ao tema orgamento publico, haja vista a adogao, da mesma forma que na
Inglaterra, do principio do consentimento popular do imposto outorgado
pela Revolugéo de 1789, o qual foi infringido somente no periodo au-
toritario napolednico (1799-1815), sendo restabelecido com a participa-
¢ao da Assembleia Nacional no processo orgamentario, a partir de 1815,
decretando a lei financeira anual (GIACOMONI, 2010) sem, no entanto,
controlar o detalhamento das dotagdes, o que passa a ser feito de forma
complexa (completa) a partir de 1881.

E no Brasil, qual a origem do estudo orgamentario publico? No-
ta-se que advém desde o Brasil Coldnia, motivado, por 6bvio, também
pela busca da participacao popular no controle ao poder de tributar da
coroa monarquica, neste caso, a portuguesa.
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Nesse diapasao, observa-se na contribuicao de Giacomoni
(2010, p. 40) que “ainda no periodo colonial, a Inconfidéncia Mineira ten-
tou conquistar a soberania do pais, usando como motivacao o descon-
tentamento em face das disposicoes tributarias emanadas de Portugal”.

N&ao obstante, ao suspender a derrama*, as autoridades portu-
guesas fizeram abortar o movimento inconfidente, comprovando entéao
que havia mais disposicao em fugir do fisco portugués e menos cons-
ciéncia politica em prol da independéncia da col6nia em relagdo a coroa
monarquica (GIACOMONI, 2010).

Também no periodo colonial, outros dois fatores contribuiram
com a motivacao do fortalecimento da orgamentagéo publica no Brasil,
conforme se observa a partir do estudo publicado pelo CRC-GO-1996
(apud BEZERRA FILHO, 2012, p. 1) como sendo: “(i) o surgimento de
novas liderancas nos diversos segmentos sociais, como os militares e
o clero; (ii) e os intelectuais recém-chegados da Europa, que traziam,
em sua bagagem cultural, os ideais democraticos assimilados em seus
estudos no velho mundo”.

TIPOS E CONCEITOS DE ORCAMENTO PUBLICO

Complementarmente a definicao pontual de orgcamento publico,
fundamentada nas palavras de Bezerra Filho (2012, p. 5) no inicio deste
capitulo, para quem o orcamento publico é a “Ferramenta legal de pla-
nejamento do Ente Federativo (Unido, Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios) onde sao projetados os ingressos e 0s gastos orgamentarios que
serdo realizados em um determinado periodo”, Mota (2009, p. 17) diz que
“é um documento que da autorizagdo para se receber e gastar recursos
financeiros [...] e que como se trata de recursos financeiros publicos, é
necessario que a aplicagao desses recursos esteja prevista em lei”.

O mesmo autor, de forma mais abrangente, d4 uma definicao
mais completa sobre o orgamento publico asseverando que este, portanto:

4 Imposto instituido aos mineradores do Brasil Colénia por Portugal no século XVIII,
com o intuito de recuperar a reducéo da arrecadacgao do quinto, ocorrida com a dimi-
nuicédo das regibes e extragdes auriferas.
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[...] & o ato administrativo revestido de forga legal que esta-
belece um conjunto de agbes a serem realizadas durante um
periodo de tempo determinado, estimando o montante das
fontes de recursos a serem arrecadados pelos 6rgéaos e en-
tidades publicas e fixando o montante dos recursos a serem
aplicados pelos mesmos na consecucado dos seus programas
de trabalho, a fim de manter ou ampliar os servigos publicos,
bem como realizar obras que atendam as necessidades da
populacdo (MOTA, 2009, p. 17).

Na mesma direcao, Bezerra Filho (2012, p. 5), objetivamente,
define orgamento publico como sendo o ato pelo qual “o Poder Legisla-
tivo autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e em pormenor, as
despesas destinadas ao funcionamento dos servigos publicos e outros

fins adotados pela politica econdmica ou geral do pais”.

Nota-se, portanto, que, conceitualmente, ndo ha mudangas sig-
nificativas no entendimento do que vem a ser o orgamento publico e de
sua importancia para a gestao financeira (e até econémica) dos recursos
publicos, pois, além do senso comum, ha a ratificacao expressa e con-
vergente por parte dos autores estudados.

Nao obstante, no que concerne aos tipos e caracteristicas do
orgamento aplicado ao setor publico, da mesma forma que o ocorrido
na iniciativa privada, houve uma consideravel modificacdo ao longo dos
tempos, motivada naturalmente pelo desenvolvimento da ciéncia e da
tecnologia, o que gerou novas necessidades para a sociedade, que pas-
sou a demandar muito mais recursos (naturais, humanos e financeiros)
e a necessidade de mais e eficientes controles por parte dos gestores.

Nesse sentido, tem-se a taxionomia de Giacomoni (2010), para
quem o orgamento publico pode ser entendido a partir de duas fases es-
pecificas: orgamento tradicional e orgamento moderno.

Tradicionalmente, o orcamento publico tomou a conotacao de
peca de controle politico das finangas publicas, motivado pela evolugao
do liberalismo econdmico contrario ao crescimento das despesas publi-
cas, 0 que, por 6bvio, determinaria 0 aumento da necessidade arrecada-
toria do Estado na forma de impostos. Nesse particular, destaca Giaco-
moni (2010, p. 55) que o orgamento publico tradicional:

[...] constituia-se numa férmula eficaz de controle, pois co-
locava frente a frente as despesas e as receitas. Na época,
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os impostos eram autorizados anualmente, o que permitia
uma verificagao critica mais rigorosa das despesas a serem
custeadas com a receita proveniente desses impostos. O
controle no sentido contabil e financeiro acabava sendo um
corolario do controle politico.

Complementarmente, destaca o autor que era necessario aper-
feicoar o orgamento para dota-lo com informacdes Uteis, especialmente
de interesse do parlamento, uma vez que no orgamento tradicional o as-
pecto econdmico tinha posicao secundaria.

Aliado ao interesse econémico, comegou a tomar corpo, em
meados do século XIX, o aspecto juridico do orgamento, o qual passa
a ser tratado ndo s6 como componente de forga politica, mas também
juridica aliada a ideia inicial de instrumento de gestdo, o que exigiu a
sua evolugao ao longo dos tempos € € ai, entao, que entra o estudo do
orcamento moderno.

Nessa visdo contemporéanea (de gestao e resultados), Giacomo-
ni (2010, p. 56) assevera que o orgamento até entdo em uso (tradicional)
“j& ndo atendia as necessidades sentidas pelos executivos governamen-
tais, todos eles envolvidos com encargos crescentes”.

A partir da década de 30, toma forga o reconhecimento da im-
portancia do gasto publico, e o orcamento publico passou a ser sistema-
ticamente utilizado como instrumento da politica fiscal do governo, isto
é, de sua agao que visava a estabilizagdo ou a ampliagao dos niveis da
atividade econdmica (GIACOMONI, 2010).

Devido a esse movimento, passou-se a contemplar, na concep-
¢ao orcamentaria, as fungdes econémicas do estado, as quais, segundo
Giacomoni (2010) e Bezerra Filho (2012), podem também ser entendidas
como as proprias funcoes do orcamento, elevando este ao conceito
de principal instrumento de agéo estatal na economia.

Considerando as contribui¢cdes de Bezerra Filho (2012) e Giaco-
moni (2010), tem-se no Quadro 1 a demonstracao das citadas fungdes
do Estado/Orgamento e seus respectivos objetivos.

Nessa visao de orcamento moderno, contemplativa das fungdes
econbmicas do Estado, surge entdo o desenvolvimento formal do orga-
mento passando a ser efetivamente um instrumento fundamental de ges-
tado/administracao.
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Funcoes economicas do Estado/Orgamento

Fungoes Objetivos

a) suprir, enquanto estado, a sociedade de bens e servigos
que nao sao prestados/oferecidos pela iniciativa privada, e
se eventualmente o sdo, isso se da em condigOes precarias.
Exemplo: servigco de tratamento de agua e esgoto;

b) incentivar a oferta, por parte da iniciativa privada, de bens e
Alocativa servigos a sociedade. Exemplo: servigo de telefonia a partir da
privatizagdo das cias estaduais;

c) intervir positivamente de forma regulatoria ou com
investimentos, visando a reducao do risco para 0 mercado
produtivo privado, incentivando-se assim a produgdo e alocagdo
de bens e servigos. Exemplo: reniincia fiscal.

a) contribuir para o desenvolvimento econdomico e social, visando
amenizar o abismo existente motivado pela ma distribuicao

Distributiva de riqueza existente na sociedade. Exemplo: Distribuigao

da arrecadagao do imposto de renda alocando recursos aos

setores menos favorecidos.

a) manutencao do nivel de emprego. Exemplo: incentivo a
manutengdo/aumento da producao;

b) estabilidade do nivel de precos. Exemplo: em alguns casos, a
Estabilizadora manutengdo de estoques reguladores;

¢) equilibrio do balango de pagamentos;

d) elevar a taxa de crescimento. Exemplo: desoneragao da
producao e incentivo ao consumo.

Quadro 1 — Fungbes Econdmicas do Estado

Fonte: Autoria prépria, elaborado a partir de Bezerra Filho (2012) e Giacomoni
(2010).

Consoante, a reforma or¢camentéria exigiu que os orgamentos
publicos se constituissem em instrumentos de administracao, de forma
a subsidiar o executivo nas varias etapas do processo administrativo:
programagao, execugao e controle.

Dessa forma, a partir da Segunda Guerra Mundial, as adminis-
tracbes (estatais e privadas) buscaram mensurar seus desempenhos
(reconstrucao necessaria naquele momento de destruicao deixada pela
guerra), fazendo uso da peca orgamentaria que era o instrumento de
maior espectro no ambito da gestao, com énfase para a publica. Sur-
ge entao o orcamento por desempenho (performance buaget) que, para
Giacomoni (2010, p. 145):
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[...] é aquele que apresenta os propdsitos e objetivos para
0s quais os créditos se fazem necessarios, os custos dos
programas propostos para atingir aqueles objetivos e dados
quantitativos que megam as realizag6es e o trabalho levado
a efeito em cada programa.

E, entdo, aquele instrumento de gestdo que procura saber as
coisas que o governo faz, e ndo as coisas que o governo compra. A
énfase é dada aos resultados e ndo a acdo (BEZERRA FILHO, 2012).

O tempo leva o desenvolvimento do orcamento por desempenho
para o orgamento programa. Este, por sua vez, é entendido como um ins-
trumento de planejamento que permite identificar os programas, os proje-
tos e as atividades que o governo pretende realizar, além de estabelecer
os objetivos, as metas, os custos e os resultados esperados e oferecer
maior transparéncia dos gastos publicos (BEZERRA FILHO, 2012).

Martner (1972 apud GIACOMONI, 2010, p. 165) mostra uma
conceituagao da Organizagao das Nagbes Unidas (ONU) acerca do or-
gamento programa como um sistema em que:

[...] se presta particular atengéo as coisas que um governo
realiza mais do que as coisas que adquire. As coisas que
um governo adquire, tais como servigos pessoais, provisoes,
equipamentos, meios de transporte, etc., ndo sdo, natural-
mente, sendo meios que emprega para o cumprimento de
suas fungdes. As coisas que um governo realiza em cumpri-
mento as funcdes podem ser estradas, escolas, terras dis-
tribuidas, casos tramitados e resolvidos, permissdes expe-
didas, estudos elaborados ou qualquer das inUmeras coisas
que podem ser apontadas. O que nao fica claro nos sistemas
orgamentarios é esta relagéo entre coisas que o governo ad-
quire e coisas que realiza.

Assim, nao é dificil a inferéncia de que o orgcamento tradicional
na evolugao formal/conceitual esta contido no orgamento programa. Nao
obstante, o Quadro 2 mostra a diferenca entre os dois.
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Orgamento tradicional

Orgamento programa

0 processo orcamentario é dissociado
dos processos de planejamento e
programagao

0 Orgamento & o elo entre 0
planejamento e as fungdes executivas da
organizagdo.

A alocacao de recursos visa a aquisicao
de meios

A alocagao de recursos visa a
consecucao de objetivos e metas.

As decisbes orgamentarias sao tomadas
tendo em vista as necessidades das
unidades organizacionais.

As decisbes orgamentarias sao tomadas
com base em avaliagoes e analises
técnicas das alternativas possiveis.

Na elaboragdo do orgamento sao
consideradas as necessidades financeiras
das unidades organizacionais.

Na elaboragao do orcamento sao
considerados todos os custos dos
programas, inclusive os que extrapolam
0 exercicio.

A estrutura do orgamento da &nfase aos
aspectos contabeis de gestao.

A estrutura do orgamento esta voltada
para os aspectos administrativos e de
planejamento.

Principais critérios classificatorios:
unidades administrativas e elementos.

Principal critério de classificagao:
funcional-programatico.

Inexistem sistemas de acompanhamento
e medigao do trabalho, assim como 0s
resultados.

Utilizagao sistematica de indicadores e
padroes de medicao do trabalho e dos
resultados.

0 controle visa avaliar a honestidade dos
agentes governamentais e a legalidade no
cumprimento do orgcamento.

0 controle visa avaliar a eficiéncia,
a eficacia e a efetividade das agoes
governamentais.

Quadro 2 — Principais diferengas entre o orgamento tradicional e o orcamento
-programa

Fonte: Giacomoni (2010, p. 170).

Resumindo a evolugdo orgcamentaria publica, tem-se, entao,
cronologicamente: o Orgamento Tradicional com foco nas aquisigoes; o
Orcamento de Desempenho com énfase no resultado, porém, desvincu-
lado do planejamento governamental; e por ultimo o Orgamento Progra-
ma, com foco também no resultado, porém, vinculado diretamente com o
planejamento governamental, conforme se observa na Figura 1.
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Figura 1 — Vinculacdo do orgamento-programa com o planejamento
Fonte: Autoria prépria (2016).

SISTEMA E PROCESSO ORCAMENTARIO

Nao se pode tratar da utilizagdo do Sistema Orgamentario sem
se falar das formas como sdo geradas e transmitidas as informagoes.
Tal fato leva a necessidade de estudar os sistemas e, dentre estes, o or-
gamento e 0 processo orgamentario, os quais, para este fim, devem ser
analisados ou vistos de forma sistémica.

Oliveira (2004), inspirado em Riccio (1989), afirma que enfocar
sistemicamente alguma coisa significa estabelecer ou definir os elemen-
tos do fendbmeno que esta sendo observado usando os principios da teo-
ria dos sistemas de tal maneira que, como resultado, se possa afirmar
que o fenbmeno se caracteriza como um sistema e, como tal, possui
todas as caracteristicas de um sistema.

Consoante se observa, justifica-se entao o tratamento sistémico
dado ao orgamento e seu processo dado sua relevancia como instrumento
para a geragao de informagbes e comunicagbes que subsidiam os proces-
sos de controle e tomada de deciséo pelos administradores da res-publica.
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Tendo como aplicavel a viséo sistémica ao orgamento enquanto
processo, haja vista sua dindmica, Giacomoni (2010) alerta para o fato de
que o documento orgamentario, apresentado na forma da lei, “caracteriza
apenas um momento de um processo complexo, marcado por etapas que
foram cumpridas antes e por etapas que ainda deveréao ser vencidas”.

Mas qual a diferenga entre sistema e processo? O mesmo au-
tor busca na biologia uma explicagdo muito simples, porém de grande
profundidade para a compreenséao, colocando, como exemplo, o sistema
digestivo e o processo digestivo. Assim, para ele “o sistema digestivo de-
termina de que forma deve dar-se o processo digestivo, isto é, o funcio-
namento da digestao. Pode-se entdo associar, pois, o sistema a estrutura
e o processo ao funcionamento” (GIACOMONI, 2010, p. 205).

Destaque-se que o orcamento pode ser entendido como um
sistema aberto (figura 1), pois ele se relaciona com o meio, recebendo
/nputs do planejamento, processa-os (execugao) e retorna os ouvlputs
para o meio (resultado), modificando-o pela retroalimentacao.

Nesse diapasao, sobre sistema aberto, Oliveira (2004) o reconhe-
ce como sendo aquele que se comunica com o meio ambiente, responden-
do as modificagbes ambientais com alteragbes em sua estrutura. E, quan-
to maior for esta sensibilidade e agilidade em relagao a retroalimentagao
(7eedback), maior sera a probabilidade de este perdurar e se desenvolver.

E mais, também para Bio (1985 apud OLIVEIRA, 2004, p. 57),
“nenhum problema é estudado isoladamente”. Assim:
[...] os sistemas sociais humanos, por definicdo, séo abertos,
o que significa que estdo em constante interagdo e integra-
¢ao com o meio ambiente. Ha troca de matéria, de energia e
de informagao nos dois sentidos. As trocas se fazem sob a
forma de inputs, elementos provindos do ambiente externo e
que perturbam o sistema, e sob a forma de outputs, tratados

e externados pelo sistema e que perturbam o meio (OLIVE-
RIA, 2004, p. 57).

Nesse matiz, Giacomoni (2010, p. 206) é taxativo ao colocar que
o orgamento (expressado na lei orcamentaria) “é a expressao mais clara
que se pode denominar de sistema orgamentario” e que, ao contrario do
que acontecia, hoje o orgamento deve ser visto como parte de um siste-
ma maior, integrado por planos e programas de onde saem as definicbes
e os elementos que vao possibilitar a prépria elaboragéao orgamentaria.
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Entao, finalizando a discussao acerca da compreensao do sis-
tema/processo orgamentario, é possivel inferir que o orgamento, en-
quanto sistema, tem seu corpo e limites estabelecidos pelas Leis que o
compdem, sendo elas: Planejamento Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) e Lei Orgcamentaria Anual (LOA). Ja enquanto pro-
cesso (o agir), pressupde-se como sendo a efetiva elaboragdo e exe-
cugao, cujos limites de atuagao estao definidos no sistema. A Figura 2
mostra esta inter-relagao entre sistema e processo orgamentario.

( Sistema Orgcamentario

Plano Plurianual Lei de Diretrizes Lei Orcamentaria

(PPA) =) Orga(TeD'g)é”as | Anval (LOA)
A

1 ~

Planejamento tatico -
Diretrizes para a definicao do
orgcamento anual

Planejamento
estratégico

\_ Processo Orcamentario )

Figura 2 — Inter-relagéo entre sistema/processo orgamentario
Fonte: Autoria propria (2016).

Como destacado, o orgamento moderno atua de forma integrada
com o planejamento, e este, por sua vez, esta inserido no sistema orcamen-
tario — PPA/LDO/LOA — representado pelas leis/fases do PPA e LDO, po-
dendo a primeira ser entendida como o Planejamento Estratégico aderen-
te ao plano de governo legitimado para o poder num determinado periodo.

O PPA visa a solugao, por parte do Estado/Governo, de deman-
das estruturantes (saude, educacao, transporte, infraestrutura rodovia-
rio-férreo-aeroportuéria, economia, politica externa). Ele tem a particu-
laridade de impactar dois mandatos de governos, independentemente
de partido politico, uma vez que é elaborado para um periodo de quatro
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anos, cobrindo a partir do segundo ano do mandato do governo atual
(que o elabora no primeiro ano de mandato), até o final do primeiro ano
do mandato do governo seguinte.

O MTO-2016 ao definir o PPA no ambito do Governo Federal,
lembrando que ele é exigivel também para as demais esferas da fede-
racao (estados, municipios e DF), destaca que “é o instrumento de pla-
nejamento de médio prazo [...] que estabelece, de forma regionalizada,
as diretrizes, os objetivos e as metas da Administracdo Publica [...] para
as despesas de capital e outras decorrentes, relativas aos programas de
duracao continuada” (BRASIL, 2015, p. 87).

Ja a LDO pode ser entendida como sendo o planejamento tatico
do sistema, pois parte das estratégias sdo pactuadas no PPA para, entéo,
orientar a elaboragao da LOA, que representa a etapa operacional de todo
o sistema, contemplando os orgamentos a serem executados: orgamento
fiscal, orcamento da seguridade social e orcamento de investimentos.

Nessa direcdo de entendimentos, explicando melhor a funcao
da LDO, Mendes (2009) destaca que cabe a ela “desdobrar as metas do
PPA ano ap6s ano, colocando-as em uma moldura da realidade fiscal,
estabelecendo as prioridades para o orgamento do exercicio seguinte a
partir das disponibilidades financeiras do governo”.

Observa-se assim que, para o MTO-2016 a LDO, como instituida
pela Constituicdo Federal, “é o instrumento norteador da LOA, na medida
em que dispde, para cada exercicio financeiro, sobre” (BRASIL, 2015, p. 87):

a) as prioridades e metas da Administracao Publica Federal;

b) a estrutura e organizacao dos orgamentos;

c) as diretrizes para elaboracao e execugao dos orcamentos da

Uniao e suas alteragoes;

d) a divida publica federal;

e) as despesas da Unidao com pessoal e encargos sociais;

f) a politica de aplicagao dos recursos das agéncias financeiras

oficiais de fomento;

g) as alteragbes na legislagao tributaria da Unido;

h) a fiscalizagao pelo Poder Legislativo sobre as obras e os ser-
vigos com indicios de irregularidades graves.
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Além das disposicdes destacadas, a LDO, em atendimento ao
que lhe é atribuido pela LRF (BRASIL, 2015, p. 87), tem também como
responsabilidade tratar de outras matérias pertinentes a orgamentagao
publica, tais como:

a) estabelecimento de metas fiscais;

b) fixagcao de critérios para limitacdo de empenho e movimenta-
¢ao financeira;

c) publicagdo da avaliagao financeira e atuarial dos regimes
geral de previdéncia social e proprio dos servidores civis e
militares;

d) avaliacao financeira do Fundo de Amparo ao Trabalhador e
projecdes de longo prazo dos beneficios da LOAS;

e) margem de expansao das despesas obrigatdrias de natureza
continuada;

f) avaliagdo dos riscos fiscais.

E quanto a LOA, cuja fungao principal € estimar a receita publica
e fixar a despesa para o exercicio seguinte, Mendes (2009) mostra que,
por ser ela subordinada ao PPA e a LDO (Figuras 2 e 3), entdo nao pode
conter dispositivos que os contrariem, sendo que, se isso ocorrer, o PPA
e a LDO, nessa ordem, devem prevalecer.

[—————
I Plano Plurianual (PPA) I
: PPA 2012 - 2015
I 2008 - 2011 | 2015
| I 1°ano do
I.-.-.-.-.-.-. I mandato dO
2011 2012 2013 2014 préximo
1°ano do 2° ano do 3° ano do 4° ano do governo
mandato do mandato do mandato do mandato do
governo atual | governo atual | governo atual | governo atual
I\
X
( N\
LDO 2011 | LDO 2012 | LDO 2013 | LDO 2014 | LDO 2015 |
4 4 4 4 4
LOA 2011 | LOA 2012 | LOA 2013 l LOA 2014 l LOA 2015 |

Figura 3 — Vinculagdes PPA/LDO/LOA
Fonte: Autoria propria (2016).
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Com o mesmo entendimento, Oliveira (2010, p. 18-19) destaca
que a LOAtem o objetivo de “orientar tecnicamente e direcionar a confec-
¢ao do orcamento a ser executado no proximo ano”.

Génese desses entendimentos, a Lei n° 4.320, de 17 de margo
de 1964, em seu art. 2° positiva exegeticamente que a Lei do Orgamento
contera a discriminacao da receita e despesa de forma a evidenciar as poli-
ticas econémica, financeira e o programa de trabalho do Governo, obedeci-
dos os principios da unidade, universalidade e anualidade (BRASIL, 1964).

Dessa forma, fechando o sistema, Oliveira (2010) destaca que
a LOA implementa as orienta¢oes da LDO buscando viabilizar o alcance
dos objetivos constantes do Plano Plurianual e compreende os Orga-
mentos: Fiscal, de Investimento e da Seguridade Social. O primeiro de-
les, segundo o Tesouro Nacional:
[...] compreende os poderes da Unido, os Fundos, Orgaos,
Autarquias, inclusive as especiais e Fundagbes instituidas e
mantidas pela Unido; abrange, também, as empresas publi-
cas e sociedades de economia mista em que a Uniao, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com di-
reito a voto e que recebam desta quaisquer recursos que néo
sejam provenientes de participagdo acionaria, pagamentos
de servigos prestados, transferéncias para aplicagdo em pro-
gramas de financiamento atendendo ao disposto na alinea
‘¢’ do inciso | do art. 159 da CF e refinanciamento da divida
externa (BRASIL, 2009).
O Orcamento de Seguridade Social abrange todas as entidades
e Orgaos a ela vinculados, da administracao direta e indireta, bem como

fundos e fundacgdes instituidos pelo poder publico (OLIVEIRA, 2010).

Ja, o Orgcamento de Investimento, consoante se observa no inci-
so Il, § 52 do art. 165 da CF, é aquele que abrange as empresas em que
a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto.

ORCAMENTO PUBLICO E PROCESSO JURIDICO-POLITICO-
LEGISLATIVO

Diante do que foi até aqui exposto sobre o orcamento publico, é
possivel inferi-lo como um instrumento de gestao, face a sua aplicabilida-
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de como subsidio ao processo de decisao caminhando de bracos dados
com o planejamento, que, por sua vez, pode ser entendido como algo de
maior espectro que contempla os planos pactuados pelo governo/admi-
nistracdo publica visando ao atendimento do principio da continuidade
do Estado, no sentido de promover o bem comum dos cidadaos que sao
seus acionistas e, por conseguinte, proprietarios da res-publica.

Compreendida a fungao de gestdo (agao) do orcamento publi-
co, esta segéo traz a lume as duas outras dimensdes aplicaveis a ele
enquanto sistema: a politica e a juridico-legal, tratando desde os aspec-
tos constitucionais relacionados com o orgamento, passando pela ela-
boracdo da proposta no ambito do Poder Executivo, até as discussdes
e emendas no ambito do legislativo, o que, em tese, o qualifica também
como instrumento politico de poder.

ASPECTOS CONSTITUCIONAIS EM MATERIA
ORCAMENTARIA

Historicamente, conforme destacado por Giacomoni (2010), po-
de-se falar do assentamento constitucional orgamentario brasileiro des-
de o Brasil Colbnia, pois, com a abertura dos portos ocorrida a partir da
vinda de D. Joao VI, em 1808, adveio também a necessidade de maior
disciplinamento e cobranga de tributos aduaneiros, o que, por Obvio,
a voracidade da coroa nao permitia renunciar, motivo pelo qual foram
criados no mesmo ano o Erario Publico (Thesouro Nacional) e o regime
de contabilidade.

Na primeira Constituicao Brasileira, a imperial de 1824, surgem
com imperatividade as primeiras exigéncias para a formalizagao dos orga-
mentos das instituicbes que formavam o império, conforme se observa da
exegese de seu art. 170 que, juntamente com os artigos 171 e 172, forma-
vam, o capitulo Il do titulo VII que tratava da fazenda nacional, /7 verbis:

Art. 170. A Receita, e despeza da Fazenda Nacional sera
encarregada a um Tribunal, debaixo de nome de Thesouro
Nacional aonde em diversas Estacbes, devidamente estabe-
lecidas por Lei, se regulara a sua administracéo, arrecada-

céo e contabilidade, em reciproca correspondencia com as
Thesourarias, e Autoridades das Provincias do Imperio.
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Art. 171. Todas as contribuicbes directas, & excepgao da-
quellas, que estiverem applicadas aos juros, e amortisagao
da Divida Publica, seréo annualmente estabelecidas pela As-
sembléa Geral, mas continuardo, até que se publique a sua
derogacao, ou sejam substituidas por outras.

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebi-
do dos outros Ministros os orgamentos relativos as despezas
das suas Reparticdes, apresentara na Camara dos Deputa-
dos annualmente, logo que esta estiver reunida, um Balango
geral da receita e despeza do Thesouro Nacional do anno
antecedente, e igualmente o orcamento geral de todas as
despezas publicas do anno futuro, e da importancia de todas
as contribuigbes, e rendas publicas (BRASIL, 1824).

Com a proclamagao da Republica, emergem significativas mu-
dancas no sistema politico-econémico-social brasileiro, com énfase para
a ampliagdo da industria e a migragao de pessoas do campo para 0s
centros urbanos, e com isso 0 aumento das demandas pelos servigos do
Estado, haja vista a quase inexisténcia de politicas publicas para fazer
frente aquela nova situagao social que o pais passaria a vivenciar, como
exemplo principal a falta de moradias e demais infraestruturas de servi-
cos publicos. E também nesse momento que se insere o Presidencialis-
mo como sistema de governo.

As principais inovac¢des dessa nova Constituicao, datada de 24
de fevereiro de 1891, foram: instituicdo da forma federativa de Estado
e da forma republicana de governo; estabelecimento da independéncia
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario; criagao do sufragio com
menos restricdes, impedindo ainda o voto aos mendigos e analfabetos;
separagao entre a Igreja e o Estado, ndo sendo mais assegurado a re-
ligiao catdlica o status de religiao oficial; e instituicao do habeas corpus
(BRASIL, 1891).

Sob a égide da CF 1891, destaca Giacomoni (2010) que hou-
ve importante alteragao na distribuicdo das competéncias em relagéao ao
orgamento que passou a ser fungéo privativa do Congresso Nacional.
Nesse sentido, os paragrafos 1° a 4° do art. 34 daquela Carta positivam:

Art. 34 — Compete privativamente ao Congresso Nacional
(grifos):

19) orgar a receita, fixar a despesa federal anualmente e tomar
as contas da receita e despesa de cada exercicio financeiro;
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2°) autorizar o Poder Executivo a contrair empréstimos a fa-
zer operagdes de crédito;

39) legislar sobre a divida publica e estabelecer os meios
para o seu pagamento;

4°) regular a arrecadacao e a distribuicdo das rendas fede-
rais (BRASIL, 1891).

Outra importante preocupacao assentada na CF de 1891 acerca
da atuagéao do Parlamento sobre o orgamento foi a instituicao do Tribu-
nal de Contas (art. 89), com a fungao de “liquidar as contas da receita e
despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Con-
gresso” (BRASIL, 1891).

Observa-se ai o primeiro grande embate politico e de poder
frente a acao de orcar, pois até entdo o parlamento pouco participava
de decisdes dessa natureza, o que era prerrogativa do império. Com o
advento da republica, emerge a forga do parlamento nas questdes de
ordem orgamentaria, tendo-a com prerrogativa exclusiva na vigéncia da
Constituicdo de 1891, podendo contar, inclusive, com um Tribunal de
Contas para apoia-lo.

Destaque-se que, nesse periodo de vigéncia da Constituicao
Republicana, as antigas provincias se transformaram em Estados aut6-
nomos? regidos por constituigbes proprias.

Chegado o século XX, nao se observa grandes alteragbes em
termos de Administracdo Publica no Brasil, pois, conforme informa Gia-
comoni (2010, p. 42), “o clima reformista e questionador que marcou a
mesma época nos Estados Unidos néo foi sentido aqui”. E mais, em linha
com o destaque do autor, observa-se que, como a economia brasileira
era caracterizadamente agroexportadora e a industrializagao e a urbani-
zagao eram ainda fendmenos timidos, néo havia, entéo, a necessidade
de grande atuagao do setor publico.

Assim, de 1891 até a constituicdo de 1934, pouco se mudou
nas questdes de ordem orgamentaria, senao o fato da criagcdo por ato
do Congresso Nacional, em 1922, do Codigo de Contabilidade da Uniao
— Decreto n® 4.536/1922. Nele ha o pleno reconhecimento de que, ndo

5 Também os municipios passaram a usufruir de autonomia, embora regidos pelas res-
pectivas leis organicas.
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obstante a disposicao constitucional dar a prerrogativa exclusiva para o
Congresso Nacional em matéria orgamentaria, este nao tinha competén-
cia técnica para sua elaboragao, cabendo ao executivo prop6-lo, confor-
me consta dos artigos 13 a 15 do referido Decreto (sic):

Art. 13. O Governo enviara & Camara dos Deputados, até 31
de maio de cada anno, a proposta de fixacdo da despesa,
com o calculo da receita geral da Republica, para servir de
base 4 iniciativa da lei de orgcamento.

§ 19 E licito ao Governo rectificar a proposta em mensagem
especial, emquanto dependente de discussao no Congresso
o projecto de orgamento.

[--]
Art. 14. A proposta do governo sera acompanhada dos se-
guintes documentos:

I. Tabellas explicativas de todas as verbas da despesa de
cada Ministerio, de que constem discriminadamente as rela-
tivas ao pessoal e ao material, com a mengéo das leis que
determinam ou autorizam as despesas; o confronto das ver-
bas propostas com as que vigoraram no exercicio anterior;
o motivo da divergencia que o confronto demonstrar e, bem
assim, a indicagao da especie em que deve ser realizada a
despesa.

Il. Quadros demonstrativos dos titulos de receita com indica-
¢ao das leis que os regerem, das rendas arrecadadas nos
tres ultimos exercicios e a média dessas arrecadacbes con-
frontada com o calculo da receita.

IIl. Quadros demonstrativos dos impostos effectivamente pa-
gos nos mesmos exercicios, em cada Estado da Unido.

IV. Relacdo das verbas do material, que, em virtude da im-
possibilidade de serem os pagamentos effectuados no The-
souro ou nas suas delegacias, o devem ser nas reparticbes
interessadas, mediante adeantamentos sujeitos ao regimen
de comprovagao posterior.

V. Relagéo das verbas para as quaes podera o Governo abrir
creditos supplementares.

VI. Tabella dos creditos addicionaes abertos no ultimo exer-
cicio.

VII. Balango e contas do exercicio encerrado em 30 de abril

do anno anterior, devidamente verificados pelo Tribunal de
Contas.

VIII. Demonstragao, por Ministerio, da despesa empenhada
durante o ultimo anno financeiro.

Art. 15. A proposta terd a férma de projecto de lei (grifos),
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com a especializagdo, em artigos successivos, na primeira
parte, da despesa a fixar para cada Ministerio e a discrimina-
céo da especie em que deve ser paga e a discriminagao, na
segunda parte, do calculo da receita, conforme os differentes
titulos de renda, bem como da especie a arrecadar, dividida a
receita geral da Unido em ordinaria, extraordinaria e especial
(BRASIL, 1922).

Ora, o referenciado art. 15 € imperativo ao declarar que “a pro-
posta tera a férma de projecto de lei (sic)” (BRASIL, 1922). Entao, na
pratica, quem elaborava o orgamento? Parece 6bvio que desde la era o
executivo, passando pelo Congresso Nacional para cumprir a formalida-
de do controle e a participacao politica sobre a peca técnica elaborada
no ambito do executivo.

Com o advento da constituicdo de 1934, ocorre forte centrali-
zacgao das fungdes publicas na esfera federal, sendo que essas funcdes
até entdo estavam cedidas aos Estados e Municipios pelo espirito de
autonomia federalista incutido na constituicdo de 1891. Com a matéria
orcamentaria nao foi diferente: a centralizagao federal, passando ela a
ser tratada com destaque ocupando, inclusive, pela primeira vez, uma
segao propria (Titulo | — Da Organizagao Federal —; Capitulo Il — Do Po-
der Legislativo —; Se¢éao IV — Da elaborag¢ao do Or¢gamento) formada pelo
art. 50 assim positivado:

Art. 50 — O orgamento sera uno, incorporando-se obrigatoria-
mente a receita todos os tributos, rendas e suprimentos dos
fundos e incluindo-se discriminadamente na despesa todas
as dotacdes necessarias ao custeio dos servicos publicos.

§ 12— O Presidente da Republica enviara a Camara dos De-
putados, dentro do primeiro més da sessao legislativa ordina-
ria, a proposta de orcamento.

§ 2° — O orcamento da despesa dividir-se-4 em duas partes,
uma fixa e outra variavel, ndo podendo a primeira ser altera-
da sen&o em virtude de lei anterior. A parte variavel obedece-
ra a rigorosa especializagao.

§ 3% — Alei de orgamento nédo contera dispositivo estranho a
receita prevista e a despesa fixada para os servigos anterior-
mente criados. N&o se incluem nesta proibigéo:

a) a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e
operacoes de créditos por antecipacéo de receita;

b) a aplicacao de saldo, ou o modo de cobrir o déficit .
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§ 4° — E vedado ao Poder Legislativo conceder créditos ili-
mitados.

§ 5° — Sera prorrogado o orgamento vigente se, até 3 de no-
vembro, o vindouro néo houver sido enviado ao Presidente
da Republica para a sancao (BRASIL, 1934, p. 9258).
Constitucionalmente, somente nesse momento passa-se a re-
conhecer o presidente da republica (Poder Executivo) como competente
para a elaboragao da proposta orgamentaria, 0 que nao o era na cons-
tituicdo anterior (era competéncia do Poder Legislativo), ndo obstante a
pratica assim o ser desde aquela época (1891), conforme se viu da for-
malizagéao trazida pelo ja referenciado Cédigo de Contabilidade da Uniao
(Decreto n® 4.536/1922).

Sobre os idos da década trintona, Giacomoni (2010, p. 42-43),
mostra que “crises politicas jogaram o pais num regime fortemente au-
toritario, o Estado Novo, gerador da Constituicao decretada em 10 de
novembro de 1937”.

Em 10 de novembro de 1937, Getulio Vargas revogou a Consti-
tuicao de 1934, dissolveu o Congresso e outorgou ao pais, sem qualquer
consulta prévia, a Carta Constitucional do Estado Novo, de inspiragéo
fascista, com a supressao dos partidos politicos e concentracdo de po-
der nas maos do chefe supremo do Executivo, culminando na instituicao
da pena de morte; supressao da liberdade partidaria e da liberdade de
imprensa; anulacdo da independéncia dos Poderes Legislativo e Judicia-
rio; restricdo das prerrogativas do Congresso Nacional; permissao para
suspensédo da imunidade parlamentar; prisao e exilio de opositores do
governo; e eleicdo indireta para presidente da Republica, com mandato
de seis anos (BRASIL, 1937).

Da mesma forma que o previsto na constituicdo de 1934, a do
Estado Novo de 1937, ndo obstante o cunho fascista, também deu gran-
de valor a matéria orgamentaria, atribuindo-lhe um capitulo com seis arti-
gos em detrimento da se¢ao de artigo unico de 1934.

Embora a constituicao de 1937 tenha valorizado a matéria or-
¢amentaria, pode-se dizer que, na vigéncia do Estado Novo, houve um
retrocesso em matéria de democracia aplicada ao orgamento, haja vista
a liquidagao do que ainda havia de autonomia para os demais entes da

283



federacao (Estados e Municipios), transferindo-se ao presidente da Repu-
blica a prerrogativa de nomear os governadores estaduais (os intervento-
res de Getulio) e a esses a nomeacao dos Prefeitos (GIACOMONI, 2010).

Com isso, os orgamentos dos Estados e Municipios, bem como
a fiscalizagéo de suas execugbes e controle, passaram a ser de res-
ponsabilidade do Conselho Administrativo, que foi uma transformacao
do Departamento Administrativo criado por lei em cada estado, composto
por membros nomeados pelo Presidente da Republica.

Com a promulgacéao da constituicédo de 1946, retoma-se no Bra-
sil, com as deliberagbes do recém-eleito Congresso Nacional que assu-
miu as tarefas de Assembleia Nacional constituinte, a linha democratica
de 1934, com a adogao de medidas como: o restabelecimento dos direi-
tos individuais e da independéncia e harmonia entre os poderes Execu-
tivo, Legislativo e Judiciario; a devolugdo da autonomia aos estados e
municipios; e a instituicao de eleicao direta para presidente da Republica,
com mandato de cinco anos (BRASIL, 1946).

A partir da Constituicdo de 1946, a redemocratizagao retoma as-
sento no pais, e na matéria orcamentaria ressurge a participagao legisla-
tiva — com apoio do tribunal de Contas — operando-se a partir do Projeto
de Lei encaminhado pelo executivo, votando e propondo emendas. Com
isso 0 orgamento voltou a ser do tipo misto e ndo somente administrativo
(proposto e aprovado no ambito do executivo) como fora no Estado Novo.

Com a aprovacao da constituicao de 1946, ha a consagragao de
alguns principios basicos ja evidenciados na constituicdo de 1934 (em-
bora nao tenham tido tempo de ser efetivamente implementados), como
exemplo: a unidade, exclusividade, universalidade e especializacao, os
quais ainda serao objeto de discusséo em secao propria deste estudo.

Sob a égide da constituicao de 1967, novamente o autoritarismo
vivido no Estado Novo aflora, justificado pela politica da chamada segu-
ranca nacional instituida pelo regime militar na revolucao de 1964. Nao
obstante a conservagcéo do Congresso Nacional pela politica do regime,
este dominava e controlava o Legislativo, o que por ébvio provocava uma
evidente mitigagao do espirito democratico vivenciado na vigéncia da
constituicao de 1946.
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Para Giacomoni (2010, p. 44) a constituicao de 1967, embora
nao democratica, “deu especial relevancia ao orgamento disciplinando-o
com a incorporagao de novas regras e principios aos processos de ela-
boracao e fiscalizagao”. Para o autor, a grande novidade “residiu na reti-
rada de prerrogativas do legislativo quanto a iniciativa de leis e emendas
que criem e aumentem despesas, inclusive emendas ao projeto de lei do
or¢camento, elaborado pelo executivo”.

Nota-se o enfraquecimento do legislativo frente a matéria orga-
mentaria, tornando-se este poder um mero aprovador das vontades do
executivo que detinha claramente o poder sobre as a¢bes dos parlamen-
tares, haja vista a forca do regime (ndo politica e sim de poder).

Permanece o regime até os anos oitenta que, nas palavras de
Giacomoni (2010, p. 45):
[...] iniciaram com muitas pressdes no campo politico com
vistas a distenséo do regime autoritario e a abertura insti-
tucional. O agravamento da crise econdémica no periodo
1982-83 evidenciou a fragilidade da base politica do governo
e abriu espaco para campanhas de forte contetdo popular,
como a das eleigbes diretas para presidente da republica, e
a da convocagéao de uma Assembleia Nacional Constituinte.
O resultado das pressdes politicas e sociais deu origem a As-
sembleia Nacional e, dela, a Constituicdo de 1988, que inaugurou uma
nova realidade juridico-institucional no Brasil, com o retorno das liberda-
des civis até entdo ultrajadas, bem como os direitos e garantias indivi-
duais, elevando-a a ser reconhecida e referenciada, nao obstante opi-
nides diversas, como Constituicao Cidada.

Outras mudangas promovidas pela Constituicao de 1988 trouxe-
ram grande influéncia para o desenvolvimento e sustentabilidade do Es-
tado, com destaque para a reforma no sistema tributario com a reparticao
das receitas tributarias federais entre estados e municipios (exemplo:
Fundo de Participacao dos Estados (FPE) e Fundo de Participacao dos
Municipios (FPM)) e alteragbes na legislacao concernente a seguridade
e assisténcia social.

No que se refere a matéria orcamentaria, a Constituicao Cidada
lhe reserva grande atengao, uma vez que, para Giacomoni (2010, p. 45),
o poder da efetiva participagdo na elaboragdo do orcamento “era visto
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pelos constituintes como simbolo das prerrogativas parlamentares perdi-
das durante o periodo autoritario”.

Nesse sentido, a Carta de 1988 reserva ao Orcamento Publico
uma segao (secao Il — Dos orgcamentos) vinculada ao capitulo Il (Das
Finangas Publicas), integrantes do Titulo VI (Da Tributagéo e do Orga-
mento), institutos estes que, além de trazerem novos conceitos e regras
aplicaveis a matéria, também consagraram e confirmaram os principios
e normas ja existentes.

Nao obstante a for¢a inovadora trazida pela Carta de 1988 nas
questdes de ordem orgamentaria, Giacomoni (2010, p. 44) destaca as
duas principais delas, a titulo de novidade, como sendo aquelas que di-
zem respeito a:

[...] devolugao ao legislativo da prerrogativa de propor emen-
das ao projeto de lei do orcamento, sobre despesa (artigo
166, § 3°) e a explicitacdo do sentido da universalidade or-
¢amentaria, isto é, considerando a multiplicidade de formas
organizacionais e juridicas do setor publico, quais as receitas
e despesas publicas que devem integrar o orgamento publico
e merecer, portanto, a aprovagao legislativa (artigo 165, § 59).

Ainda sobre a tematica, cabe destacar o fato de que o enten-
dimento do orcamento enquanto sistema, conforme ja tratado alhures,
se déa efetivamente pela positivagao do art. 165 caput e incisos | a lll da
constituicdo de 1988, que define a exigéncia das trés pecgas integrantes
do sistema: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentaria
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

NORMAS GERAIS APLICAVEIS

Partindo-se do apice da piramide — a Constituicao — da hierar-
quia das normas idealizadas por Hans Kelsen® (Figura 4), destacando

6 Jurista austro-americano, um dos mais importantes e influentes do século XX. Uma de
suas concepgoes tedricas de maior alcance pratico é a ideia de ordenamento juridico
como sendo um conjunto hierarquizado de normas juridicas estruturadas na forma de
uma piramide abstrata, cuja norma mais importante, que subordina as demais normas
juridicas de hierarquia inferior, € a denominada norma hipotética fundamental, da qual
as demais retiram seu fundamento de validade (HANS KELSEN, 2008).
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as Normas Gerais aplicadas a orgcamentacao publica no Brasil, tem-se
entao, conforme Quadros 3 e 4, as leis infraconstitucionais, os decretos,
as resolugoOes e portarias que regulam a tematica.

P

Constituigdo
(,-Federa‘l‘ )
/{05/10/88).

,
Emendas
Constitucionais

Ordinarias, Delegadas) e ™

Leis (Complementares,

Y

Medidas Provisdrias -

Decretos (servem pararegulamentar N\

uma lei)

Resolugoes, Instrugoes Mormativas, Portarias,

.

etc.

Figura 4 — Piramide de Kelsen, referente a representagéao grafica da hierarquia

das normas

Fonte: Hierarquia... (2012).

Norma

Efeito

Leis Complementares

Lei n®4.320, de 17 de
marco de 1964

Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e controle dos orgamentos e balangos
da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal.

Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de
2000

Estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras
providéncias.

Trata-se da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Leis Ordinarias

Decreto-Lei n® 200,
de 25 de fevereiro de
1967

DispOe sobre a organizagdo da Administragdo Federal,
estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e
da outras providéncias.

Lei n®10.180, de 6 de
fevereiro de 2001

Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e
de Orcamento Federal, de Administracao Financeira
Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno
do Poder Executivo Federal [...].

Quadro 3 — Leis federais aplicaveis a matéria orgamentaria
Fonte: Adaptado de MTO-2016 (BRASIL, 2015, p. 356-357).
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Portaria/Resolugao

Efeito

Portaria SOF n° 51, de 16 de
novembro de 1998

Institui o Subsistema de Cadastro de Programas e
Acoes e da outras providéncias.

Portaria MPOG n°® 42, de 14 de
abril de 1999

Atualiza a discriminagdo da despesa por fungoes de
que tratam o inciso | do § 1° do art. 2° e § 2° do art.
8°, ambos da Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964,
estabelece os conceitos de fungdo, subfuncao,
programa, projeto, atividade, operagOes especiais, e
da outras providéncias.

Portaria SOF n° 1, de 19 de
fevereiro de 2001

Disp0e sobre a classificagao orgamentaria por
fontes de recursos.

Portaria Interministerial STN/
SOF n° 163, de 4 de maio de
2001

Disp0e sobre normas gerais de consolidagdo

das Contas Piblicas no ambito da Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios e da outras
providéncias.

Portaria SOF n® 45, de 26 de
agosto de 2015

Disp0e sobre o desdobramento da classificagao por
natureza de receita para aplicagao no ambito da Unido.

Resolugao n° 1/2001 do
Congresso Nacional

Faz parte do Regimento Comum do Congresso
Nacional para regulamentar a tramitagdo das
matérias orcamentarias e a atuagao da Comissao
Mista Permanente responsavel pela analise do
projeto de lei do orgamento da Uniao.

Quadro 4 — Portarias da Secretaria de Orgamento Federal (SOF) do Ministério
de Planejamento e Gestao (MPOG) e Resolucao do Congresso Nacional apli-
caveis a matéria Orcamentaria

Fonte: Adaptado de MTO-2016 (BRASIL, 2015, p. 357-358).

Destaque-se que nao € objetivo deste estudo exaurir a discussao
acerca da regulagao (normas) vigente, até porque isto seria simplesmen-
te impossivel face a dinamica do processo em que ocorre o surgimen-
to diario de novas normas editadas pelos diversos 6rgaos responsaveis
pela operacionalizagdo da matéria.

Assim, foca-se em apresentar as regulagcdes de maior relevan-
cia que naturalmente detém certa predominancia sobre a matéria, ndo
excluindo a importancia de outras que eventualmente nao tenham sido
aqui abrangidas, cujo cunho remete a operacionalidade funcional do or-
¢amento (classificagao, contabilizagao).

A Lei n® 4.320 (BRASIL, 1964), que estabelece as normas ge-
rais de Direito Financeiro para elaboragcao e controle dos orgamentos e
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balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, &
a norma de maior relevancia em discussao e elaboragdo orgcamentaria
que, ndo obstante sua antiguidade, é ainda contemporanea nessa ma-
téria, tendo sido literalmente, inclusive, em grande parte, recepcionada
no texto constitucional de 1988, o que segundo o MTO-2016 (BRASIL,
2015) a faz ter o reconhecimento doutrinério de Lei complementar a pro-
pria constituicao.

A valorizada e propalada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
Lei Complementar n® 101 (BRASIL, 2000), na contribuicdo de Matias-Pe-
reira (20104, p. 332), mesmo nao sendo a lei que trata da sistematica de
planejamento dos orgamentos, dos balancos e da contabilidade publica,
que sao matérias reguladas pela ja referenciada Lei n® 4.320/1964, é vis-
ta como “um cédigo de conduta para os administradores publicos de todo
0 pais, nos trés poderes e nas trés esferas de governo: Unido, Estados
e Municipios”, o que, dado ao objetivo para o qual foi criada, busca per-
mitir aos contribuintes/administrados maior transparéncia e participagao
no controle das agbes dos governantes como administradores da res-pu-
blica responsaveis pela condugéo técnica, ética e moral da gestao fiscal.

Dessa forma, também na visdo do mesmo autor, as principais
vantagens notadas na LRF s&o, dentre outras:

[...] a criagdo de um instrumento necessario para o planeja-

mento e controle das finangas publicas, dando transparéncia

as contas dos entes da federacao e, consequentemente, fa-

cilitando o controle da sociedade sobre o governo, permitindo

uma melhor avaliagdo da gestéo dos prefeitos, governadores

e do Presidente da Republica ao reduzir fortemente os passi-
vos financeiros (MATIAS-PEREIRA, 2010a, p. 333).

Também, na mesma diregao, observa-se que a LRF, a sua luz,
possibilita a participagdo popular na discussao e elaboragéao da LDO
e LOA, contribuindo com o direcionamento das agbes do governo em
proximidade com o interesse da sociedade, além de impedir que sejam
transferidos, como antes era feito por inUmeros gestores, os desastrosos
déficits financeiros da atual para as proéximas gestoes.

Como exemplos desta responsabilidade fiscal trazida pela LRF,
dentre outros (metas a serem seguidas para um maior controle de des-
pesas e receitas) se destaca o limite por ela estabelecido em seu art. 19
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para os gastos com pessoal em relagao a receita corrente liquida’ de:
50% para a Uniédo e de 60% para Estados e Municipios.

Nao obstante o carater instrumental da LRF estabelecendo pro-
cedimentos e limites, ela também é eivada de racionalidade substantiva
quando entendida como instrumento de controle social. E nesse sentido,
Matias-Pereira (2010a, p. 335) e Matias-Pereira (2010b, p. 251-253) as-
severa que ela “apresenta-se como um marco institucional e cultural para
viabilizar o controle social no pais”.

Entdo como se da a participagéao social na gestao da res-publi-
ca, entendendo o direito a boa Administragdo Publica como um direito
fundamental do cidadao? Ora, com o advento da modernizagao da admi-
nistragao publica, a constante inovagao tecnolégica e o surgimento das
redes sociais, a sociedade passou a ter a possibilidade de maior acesso
as informagobes, o que antes nao era possivel com a facilidade atual, fato
este que passou a demandar dos gestores da res-publica uma maior
transparéncia (disc/osure) de seus feitos para seus administrados por
meio da sua responsabilidade social de prestar contas (accountability).

Com isso, a LRF disciplina em seu art. 48 os instrumentos de
transparéncia da gestao fiscal que devem ser dados em ampla divulga-
¢ao social, inclusive por meios eletrénicos de acesso irrestrito, como sen-
do: “os planos, orgamentos e leis de diretrizes orgcamentarias; as presta-
¢Oes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da
Execucgao Orgcamentaria e o Relatério de Gestao Fiscal” (BRASIL, 2000).

A transparéncia mencionada refere-se a possibilitagdo a par-
ticipacdo da sociedade em seus feitos, o que pode ser operacionali-
zado mediante o incentivo a participacao na elaboracdo das propostas
e planos orgamentarios, seja de forma direta (audiéncias e consultas
publicas), ou mesmo indireta por meio dos representantes eleitos para
0s respectivos parlamentos nas trés esferas do federalismo brasileiro
(uniao, estados e municipios).

7 Somatorio das receitas correntes arrecadadas no més de referéncia e nos onze me-
ses anteriores, deduzindo itens como valores transferidos para outras esferas (aque-
las previstas na constituicdo ou em leis) e a contribuigdo dos servidores para o custeio
de seu sistema de previdéncia e assisténcia social (MATIAS-PEREIRA, 2010a) e inci-
so IV do artigo 2° da LRF.
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Nesse mesmo matiz de transparéncia aliado ao avancgo tecnol6-
gico e possibilidade de acesso a informagéo, cabe destaque a exigéncia
positivada no inciso Il do paragrafo unico da LRF, quanto a “liberacdo ao
pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real,
de informagdes pormenorizadas sobre a execugao orcamentéria e finan-
ceira, em meios eletrOnicos de acesso publico” (BRASIL, 2000).

Destaque-se que, sobre a exigéncia constante do art. 48, inciso
Il da LRF, anteriormente destacada, Correa e Oliveira (2011), em pes-
quisa realizada nos portais (de transparéncia?) de todos os municipios
do Estado do Parana com mais de 50.000 habitantes, mostram que “ha
o efetivo cumprimento da exigéncia legal quanto a publicagdo. Contudo,
este cumprimento acaba maculado pela dificuldade de acesso, localiza-
¢cao e compreensao por parte dos usuarios (administrados)”.

Em continuidade ao estudo das normas gerais pertinentes a ma-
téria orgamentaria, tém-se as leis ordinarias, com destaque para aquelas
com validade definida para o prazo de cobertura da finalidade para a
qual a lei foi editada. Esta-se falando entao das leis referentes ao siste-
ma PPA/LDO/LOA, sendo a primeira reeditada a cada quatro anos e as
outras duas a cada ano.

Ainda dentre as leis ordinarias, além daquelas que individual-
mente formam o sistema or¢camentario (PPA/LDO/LOA), tém-se também
alein®10.180 (BRASIL, 2001), que trata da efetiva organizacéo e do dis-
ciplinamento dos sistemas de Planejamento/Or¢amento Federal, da Ad-
ministragao Financeira e da Contabilidade Federal, e do Controle Interno
do Poder Executivo Federal, reconhecendo o sistema de Planejamento e
Orgcamento como fator uno de gestéao, cuja principal finalidade é a promo-
cao da articulagao sistémica da unidao com os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios, visando a compatibilizagdo de normas e tarefas afins
aos diversos sistemas, nos planos federal, estadual, distrital e municipal.

Outra lei ordinaria aplicavel a matéria orgamentaria é o Decreto
-Lei n® 200 (BRASIL, 1967), que trata da organizagao da Administragao
Federal, e que, nao obstante sua antiguidade de ingresso no mundo ju-
ridico das leis, ainda é contemporanea no que concerne a regulagao da
estrutura da administragcao publica federal (importante para este traba-
lho a estrutura publica funcional aplicada a concretizagao do orgamento
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publico, desde seu planejamento até a execugdo), extensiva as demais
esferas da federacao.

Além das normas regulatorias aplicaveis a matéria orgamenta-
ria, tém-se também as normas que tém por objetivo regulamentar a efeti-
va aplicagao daquelas, o que se da por meio das Portarias e Resolugdes
publicadas no ambito dos 6rgaos que integram a administragao publica,
cujo limite jamais pode extrapolar ao positivado na norma regulatoria,
sob o risco de infringéncia ao principio da legalidade inserto no art. 37 da
Constituicdo da Republica.

Assim, conforme se observa no Quadro 4, tém-se as diversas
portarias e resolugbes ainda em vigéncia (até o fechamento deste estu-
do), as quais tratam somente de questdes operacionais relacionadas ao
moaus operandi para a classificagao técnica-orgamentaria concernente
a codificacdo das rubricas, das fontes de recursos, da natureza das re-
ceitas e despesas, das fungbes e das normas gerais de consolidacdo
das Contas Publicas no ambito da Uniéo, Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios, da tramitacdo das matérias orgamentarias e da atuacéo da Co-
missdo Mista Permanente responsavel pela andlise do projeto de lei do
orcamento da Unido.

PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS APLICAVEIS

E fato observado pelo senso comum que as discussdes juridicas
passam pelo emprego do termo principio (segundo o principio...) tor-
nando-se, as vezes, até mesmo uma discussao sofistica em decorréncia
da n&o aplicabilidade, mas insisténcia do operador em transparecer co-
nhecimento usando a principiologia juridica como muleta de sustentagao
de sua eventual ignorancia.

Na visdo de Gabriel (2007, p. 1), “isso ndo é novidade, pois his-
toricamente os jusnaturalistas e os juspositivistas ja debatiam o tema, e,
também, atualmente o termo ganhou relevancia, na medida em que se
tornou o centro de todo Direito Contemporaneo”.

Neste mesmo matiz o autor traz a lume a discussao acerca da
conceituacado, funcbes e aplicabilidade dos principios, entendendo-os
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como regra e/ou como normas de ambito constitucional e infraconstitu-
cional. Estes informam as partes menores do sistema, ou subsistemas
(piramide de Kelsen — figura 4 alhures), ja os constitucionais aplicam-se
a todo o sistema, elegendo assim sua ordem maior.

Respeitando a limitagao deste estudo, nao é objetivo discutir
questdes filosofico-juridico-legais acerca dos principios, motivo pelo qual,
objetivamente, trata apenas dos principios aplicaveis a matéria orcamen-
taria ampliando seu espectro as normas positivadas, contribuindo e es-
tabelecendo limites para suas elaboragdes e sendo por elas limitados.

Sobre a importancia dos principios em matéria orcamentaria, As-
sis (2012, p. 186, 188-189) coloca como fundamental conhecé-los para
que se busque a legitimidade do sistema or¢camentério, elevando-os e
comparando-os a uma exigéncia ética do processo orgamentario. Assim,
enfatiza que, em outras palavras, “conhecer os principios orgamentarios
é impedir a colisdo de muitos valores e diretivas que compdem, inclusive,
o processo de elaboracao do orgamento publico”.

Neste cenario, observa-se entdao que, nao obstante a Constitui-
¢ao da Republica estabelecer as diretrizes gerais do processo orgamen-
tario em seus artigos 165 a 169, € a doutrina que estuda os principios
que integram tal processo e interagem entre si visando a manutencao
daquela ética destacada por Assis (2012).

Para o MTO-2016, “os principios orgamentarios visam estabele-
cer regras basicas” (BRASIL, 2015, p. 17):
[...] a fim de conferir racionalidade, eficiéncia e transparén-
cia aos processos de elaboragéo, execucéo e controle do
orgamento publico. Validos para os poderes Executivo, Le-
gislativo e Judiciario de todos os entes federativos — Uniéo,
Estados e Municipios —, séo estabelecidos e disciplinados

tanto por normas constitucionais e infraconstitucionais quan-
to pela doutrina.

Como é a doutrina que trata da principiologia orgamentaria, pa-
rece 6bvio ndo haver concordancia plena quanto a uma determinada
taxionomia aplicavel a matéria. Isso é fato, pois as diversas obras que
tratam da matéria trazem rico repertério de principios aplicaveis.

Tendo em vista as diferentes classificagbes acerca da matéria,
neste estudo é considerada, entdo, aquela tratada no MTO-2016 que é
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a aplicada na elaboragéo executiva (e até legislativa) do orcamento da
uniao que, em tese, se aplica por extensao aos demais membros federa-
dos (BRASIL, 2015).

Para nao ficar limitado aos entendimentos do referenciado Ma-
nual Técnico, mesmo usando a sua taxionomia de principios orgamen-
tarios, como se vé, outras visdes doutrinarias também séo trazidas para
enriquecer a discussao, iniciando-se pelo primeiro deles: o principio da uni-
dade ou totalidade segundo o qual, conforme asseverado pelo MTO-2016:

[...] o orcamento deve ser uno, ou seja, cada ente governa-
mental deve elaborar um Unico orgamento. Este principio é
mencionado no caput do art. 2° da Lei 4.320/1964, e visa evi-
tar multiplos orgcamentos dentro da mesma pessoa politica.
Dessa forma, todas as receitas previstas e despesas fixadas,
em cada exercicio financeiro, devem integrar um Unico docu-

mento legal dentro de cada nivel federativo: LOA (BRASIL,
2015, p. 17).

Matias-Pereira (2010a, p. 294-295), ao tratar do principio da

unidade, acrescenta que ele permite, também ao Poder Legislativo, o

controle racional e direto das operagdes financeiras de responsabilidade
do executivo, uma vez que:

[...] reunindo todas as despesas do governo e das empre-

sas a ele vinculadas, o orgamento elaborado com base nas

diretrizes orcamentarias; e planos e programas publicos, &
fundido numa lei orgamentaria Unica, representada pelos or-

¢amentos fiscal, de investimento e da seguridade social.

Também sobre o principio da Unidade/Totalidade, Assis (2012,
p. 189) reforga as assertivas do MTO-2016 (BRASIL, 2015) e Matias-Pe-
reira (2010a), asseverando que “a sua organizagao em um unico diploma
legal permite ao leigo conhecer a origem e natureza das receitas publicas
e a destinacao especifica delas a cada 6rgéo e poder da Administragao”.

O Segundo principio, o da universalidade, traz o entendimento
intrinseco de que, segundo Assis (2012, p. 190), por ser ele uno, “deve
conter todas as receitas e todas as despesas do Estado. Parece uma con-
sequéncia l6gica do principio da unidade, pois, se outra peca orgamentaria
paralela nao pode existir, elementar que a Unica seja completa (universal)”.

O MTO-2016 o fundamenta com base no caput do art. 2° da
Lei n® 4.320/1964, recepcionado e normatizado pelo § 5° do art. 165 da
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Constituicdo Federal, asseverando que “a LOA de cada ente federado
devera conter todas as receitas e as despesas de todos os Poderes,
6rgaos, entidades, fundos e fundag6es instituidas e mantidas pelo poder
publico” (BRASIL, 2015, p. 17).

Matias-Pereira (2010a, p. 296), numa visao mais econdémico-fi-
nanceira, alerta para o fato de que “as premissas estabelecidas para as
estimativas de receitas podem se modificar ao longo de um exercicio,
fato que exige o constante acompanhamento da arrecadacao, revisao de
estimativas iniciais e adogdo de mecanismos de adequagéo das despe-
sas”, 0 que é objeto de preocupacao e regulacao previstas nos artigos 8°
e 92 da LRF, como se vé:

Art. 8° Até trinta dias ap6s a publicagdo dos orgamentos, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orgamentarias
e observado o disposto na alinea ¢ do inciso | do art. 4%, o
Poder Executivo estabelecera a programacéo financeira e o
cronograma de execucéo mensal de desembolso.

[.-.]

Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a reali-
zacgao da receita podera ndo comportar o cumprimento das
metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no
Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico
promoverdo, por ato proprio € nos montantes necessarios,
nos trinta dias subsequientes, limitagdo de empenho e movi-
mentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias.

[--]

§ 2° Nao serédo objeto de limitagdo as despesas que consti-
tuam obrigagdes constitucionais e legais do ente, inclusive
aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as
ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentarias.

§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Mi-
nistério Publico ndo promoverem a limitagao no prazo esta-
belecido no caput, é o Poder Executivo autorizado a limitar
os valores financeiros segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orgamentarias (Vide ADIN 2.238-5).

§ 4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o
Poder Executivo demonstrara e avaliara o cumprimento das
metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica
na comissao referida no § 1° do art. 166 da Constituicdo ou
equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais
(BRASIL, 2000).

295


http://gemini.stf.gov.br/cgi-bin/nph-brs?d=ADIN&s1=2238&u=http://www.stf.gov.br/Processos/adi.asp&Sect1=IMAGE&Sect2=THESOFF&Sect3=PLURON&Sect6=ADINN&p=1&r=2&f=G&n=&l=20

O Principio da anualidade ou periodicidade segundo o MTO-
2016 preceitua que o exercicio financeiro (art. 34 da Lei n® 4.320/1964
— de 12 de janeiro a 31 de dezembro) é o periodo de tempo ao qual se
referem a previsao das receitas e a fixacado das despesas registradas na
LOA (BRASIL, 2015).

Uma curiosidade acerca deste principio é trazida a lume por Ma-
tias-Pereira (2010a, p. 295) ao destacar que sua origem se da na Ingla-
terra com a finalidade de obrigar o monarca a solicitar periodicamente ao
parlamento “autorizagéo para a cobranga de tributos para a aplicagao do
respectivo produto”.

Outro principio de grande importancia em matéria orgamenta-
ria, haja vista a ja destacada relevancia do orcamento para a gestao da
res-publica, é o principio da exclusividade, previsto no § 8° do art. 165 da
Constituicdo Federal, que estabelece, segundo o MTO-2016 que a “LOA
nao contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixagao da
despesa. Ressalvam-se dessa proibi¢cao a autorizagao para abertura de
créditos suplementares® e a contratagao de operagdes de crédito, ainda
que por ARO?, nos termos da lei” (BRASIL 2015, p. 18).

Sobre este principio, parece inexistir fundamentagédo para a
discussao acerca desta exclusividade da matéria a ser tratada pela lei
orcamentaria, pois isto € um principio universal para a criagao de leis,
conforme se depreende do entendimento da Lei complementar n® 95
(BRASIL, 1998), que dispde sobre a elaboragao, a redacao, a alteracao
e a consolidagao das leis, ao dispor no art. 72 inciso Il que “a lei nao con-
terd matéria estranha a seu objeto ou a este nao vinculada por afinidade,
pertinéncia ou conexao”.

8 Trata-se de um tipo de crédito adicional. Destina-se ao reforgco de dotagao orgamenta-
fia. E regulado no art. 43 de Lei n® 4.320/1964: art. 43. A abertura dos créditos suple-
mentares e especiais depende da existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a
despesa e sera precedida de exposigao justificativa. § 1° Consideram-se recursos para
o fim deste artigo, desde que ndo comprometidos: | — o superavit financeiro apurado
em balanco patrimonial do exercicio anterior; Il — os provenientes de excesso de arre-
cadacao; Il — os resultantes de anulagéo parcial ou total de dotagdes orgamentérias
ou de créditos adicionais, autorizados em Lei; e IV — o produto de operagbes de credito
autorizadas, em forma que juridicamente possibilite ao poder executivo realiza-las.

9 Antecipacdo de Receita Orgamentaria por meio de empréstimo de curtissimo prazo
contraido junto a instituicbes financeiras publicas ou privadas, com juros de mercado.
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Contudo, Assis (2012) alerta para o fato de esta exclusividade
(n&o somente na matéria orcamentaria) raramente ser respeitada no pro-
cesso legislativo, tanto pelo Poder Executivo quanto pelo Legislativo, co-
locando, como exemplo, inclusive, a edigéo e envio ao Legislativo, pelo
Poder Executivo, de Medidas Provisorias tratando de varias matérias e
que, infelizmente, haja vista a governabilidade instituida pelo chamado
presidencialismo de coalizédo, acabam de forma miope simplesmente
sendo aprovadas pelos parlamentares da base de apoio do governo,
mesmo que sem 0 apoio da oposigao.

O que se observa entdo é uma total e injustificada exacerbacao
juridica em que, em nome da governabilidade, infringem-se principios
constitucionais basilares aplicando-se a legislagao ordinaria sem a ob-
servancia da lei complementar especifica.

O Orgamento bruto é também um principio trazido pelo MTO-
2016 (BRASIL, 2015), principio este nao tratado pela doutrina dominante,
uma vez que ele tem o carater mais técnico instrumental do que juridico.
Este principio, previsto no § 8° da Lei n® 4.320/1964, regula que a previ-
sdo das receitas e fixagao das despesas na LOA deve ser pelo valor total
e bruto, sendo-lhes vedadas quaisquer dedugoes.

Consoante o disposto no inciso IV, art. 167 da Constituicao Fe-
deral (BRASIL, 1988), depreende-se também pela existéncia do princi-
pio da nao vinculagéo da receita de impostos, visto que tal dispositivo,
conforme destacado no MTO-2016, “veda a vinculagao da receita de im-
postos a 6rgao, fundo de despesa, salvo excecbes estabelecidas pela
propria Constituicao Federal” (BRASIL, 2015, p. 18).

Somados aos principios referenciados, Matias-Pereira (2010a)
e Assis (2012) valorizam também aqueles concernentes a legalidade, a
publicidade, e ao equilibrio orgamentério.

Os principios da legalidade e da publicidade estdo positivados
no art. 37 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) como principios ine-
rentes a administragao publica. E ndo so isso! Fazem parte, também, das
regulagdes concernentes ao sistema orcamentério ja estudado alhures.

Neste matiz, Matias-Pereira (2010a, p. 142) assevera que o
principio da legalidade, no que se refere a orgamentagao publica, orienta:
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[...] a construgao do sistema orgamentario em sintonia com
o planejamento e programacao do poder publico. Apresenta-
se como uma garantia assecuratéria de que todos os atos
relacionados aos interesses da sociedade devem passar
pelo exame e aprovagdo do parlamento. [...] a Constituigao
Federal determina que o Plano Plurianual, as Diretrizes Or-
gamentarias e os Orgamentos Anuais devem obedecer ao
principio da legalidade.
Mantendo a toada, o mesmo autor mostra que o principio da
publicidade determina que “o contetdo do orgamento deve ser divulgado
por veiculos oficiais de comunicagao, para conhecimento da sociedade e

para eficacia de sua validade” (MATIAS-PEREIRA, 2010a, p. 296).

Ressalte-se que o principio da publicidade é extensivo a todos
os atos da Administracao Publica, inclusa ai a pratica orcamentaria, haja
vista 0 necessario conhecimento do administrado sobre os feitos daque-
les que administram a res-publica, da qual sédo eles os acionistas majo-
ritarios (sAareholders) que esperam a prevaléncia do principio balizador
do Regime Juridico Administrativo: a supremacia do interesse publico.

Finalizando esta discussao acerca dos principios aplicaveis a
matéria orgcamentaria na administragao publica, tem-se o ndo menos im-
portante'® principio do equilibrio orcamentario, segundo o qual as despe-
sas devem ser compativeis com as receitas que o Estado possui. Esse
equilibrio tende a ser cada vez mais buscado em tempos modernos, em
que o modelo liberal/econdmico de Estado tende a prevalecer sobre o
Estado Social (ASSIS, 2012).

ELABORACAO DA PROPOSTA ORCAMENTARIA NO PODER
EXECUTIVO

A elaboragao da Proposta Orgcamentéria (PO) se da, operacio-
nalmente, no ambito do Poder Executivo, sendo submetida a seguir a
atividade parlamentar das duas casas legislativas que compéem o Con-
gresso Nacional, para a discussao, votacao e aprovagdo no ambito do

10 Até porque é mais que um principio fundamental, € também uma imposicéo legal, nos
termos da LRF.
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Poder Legislativo responséavel pela fiscalizagao e controle do Poder Exe-
cutivo, retornando a este Ultimo poder para sangao' presidencial.

Como o objeto deste capitulo funda-se no estudo do orgcamento
como instrumento multidimensional: juridico, de gestao e de poder (poli-
tico), busca-se, entao, mostrar a elaboragéo do orgamento nas duas are-
nas: executiva, entendida como de gestao, e legislativa, entendida como
politica e de poder que, dado seu carater legislativo, pode também ser
entendida como juridica a priori. A Figura 5 possibilita a visao sistémica do
fluxo do processo orgamentario nos dois poderes da Republica, desde as
propostas originadas nos trés poderes, até o retorno, apds a execugao,
para fiscalizacdo do Poder Legislagao com o apoio do Tribunal de Contas.

Nesse sentido, no que se refere a elaboragao executiva da pro-
posta orgamentaria, sdo mostradas as etapas adotadas/seguidas no am-
bito do Poder Executivo da Unido, o que é pressuposto, com pequenas
modificacdes de nomenclaturas, supressdes e/ou inclusbes de etapas/
setores, também ocorre nos demais niveis da federagao: Estados, Muni-
cipios e Distrito Federal.

No que se refere a uniao, o MTO-2016 mostra que a elaboragao
e discussao — da Proposta Orgamentaria (PO) — se da em dez etapas
que vao desde o planejamento do processo até a efetiva elaboragéo e fi-
nalizacao das informagbes complementares ao Projeto de Lei Orgamen-
taria Anual (PLOA) (BRASIL, 2015).

11 A sancao é assentimento, enquanto a promulgacao, declaragdo, ndo podendo ser
recusada, contrariamente ao que ocorre com aquela. Praticamente se equivalem,
embora ndo possam confundir-se. Os decretos legislativos e as resolu¢bes ndo sao
sancionados, porém, tdo-s6 promulgadas. A sangdo é um ato proprio do Chefe do
Executivo, ao que a promulgacao, do Presidente do Senado e Vice-Presidente do
Senado. S6 excepcionalmente o Presidente promulga leis: quando a sangéo é tacita,
ou o veto é rejeitado (SAO PAULO, 2013).
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Figura 5 — Fluxo do Processo Orgamentario
Fonte: Mognatti (2005, p. 19).




A primeira das etapas, como destacado, refere-se ao Planeja-
mento do Processo de Elaboragdo, o que se da no ambito da Secretaria
de Orgamento Federal (SOF) do Ministério do Planejamento, Or¢gamento
e Gestao (MPOG), tendo como responsabilidade a definicao:

a) da estratégia do processo de elaboragao;

b) das etapas, produtos e agentes responsaveis no processo;
c
d

) 0 papel dos agentes envolvidos no processo;

) a metodologia de projecdo de receitas e despesas exigidas
pela legislagao pertinente;

e) o fluxo do processo;

f) as instrugcbes para o detalhamento da proposta setorial que
sera consolidada no global.

Realizado o planejamento do processo, tem-se entdo a segun-
da etapa deste processo que é a definicdo de Macro diretrizes a serem
observadas pelos diversos atores do processo, com destaque para a pro-
pria SOF; a Assessoria Econbémica do Ministério do MPOG; os diversos
Orgaos Setoriais; 0 Ministério da Fazenda (MF); e a Casa Civil da Presi-
déncia da Republica.

Como produtos esperados dessa segunda etapa do processo,
tem-se a definicao das:

a) diretrizes para elaboragao da LOA e LDO a partir de parame-

tros macroeconémicos;

b) das metas e riscos fiscais exigidos pela legislacao vigente;

c) dos objetivos das politicas monetaria, crediticia e cambial;

d) demonstrativo da estimativa da margem de expansao das

despesas obrigatorias de carater continuado.

A terceira das etapas € a Revisao da Estrutura Programatica
do Orgamento, operacionalizada no ambito da SOF, da Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI), do Departamento de
Coordenacéo e Governancga das Empresas Estatais (DEST), dos Orgéos
Setoriais e das Unidades Orgamentarias (UOs).

A avaliagado da Necessidade de Financiamento do Governo Fe-
deral (NFGC), com a definicao em estimativa das receitas e das despe-
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sas que a compdem, para a PO, é a quarta etapa do processo, a qual tem
como responsaveis os mesmos atores da segunda etapa.

Feito isso, parte-se entdo, no ambito da SOF e da Casa Civil
da Presidéncia da Republica, para a quinta etapa, que trata do estudo,
definicao e divulgagao de limites para a proposta setorial, culminando no
referencial monetario para a apresentagao da PO.

A sexta etapa é de responsabilidade das UO's e dos Orgéos
Setoriais que captam as respectivas propostas setoriais e geram uma
proposta or¢gamentaria detalhada dos érgéos setoriais, encaminhando
para a SOF, como sétima etapa, que procede a sua analise e ajustes.

Feita a andlise e os ajustes necessarios, da-se entdo o oitavo
momento, de novo pela SOF e pela Casa Civil, caracterizado pelo fe-
chamento, compatibilizacdo e consolidagcdo da proposta orgcamentaria
em consonancia com a Constituicao Federal, com o PPA, com a LDO e
com a LRF.

Da consolidagao, parte-se para a nona etapa, que € a elabora-
¢ao e formalizagdo da mensagem presidencial e do respectivo Projeto de
Lei Orcamentaria (PLOA), com seus anexos, para encaminhamento ao
Congresso Nacional.

Tramitando o PLOA no Congresso Nacional, por 6bvio surgem
duvidas e demandas daquelas Casas Legislativas em relacao ao projeto
elaborado e encaminhado pelo executivo, o que resulta na décima e ul-
tima etapa na operacionalizagcao executiva do orcamento anual, que € a
elaboracao e formalizagao das informagdes complementares ao PLOA,
cujo objeto é, finalmente, subsidiar o trabalho politico do Congresso Na-
cional sobre a peca orcamentaria executiva.

Vencidas as etapas no ambito do Poder Executivo, parte-se en-
tdo, em continuidade, para a aprovacdao do PLOA na arena legislativa,
onde afloram os interesses politicos pessoais e de grupos, culminando
em palco de exteriorizagao de poder.

Destaque-se que, embora esteja se falando em elaboracéo da
proposta orcamentaria, no Congresso Nacional nao tramita somente o
PLOA que se transformara em LOA, e sim todas as leis que compdem
o sistema or¢camentario (PPA/LDO/LOA), as quais se submetem igual-
mente a triade formal da discusséao, votagao e aprovagao, com posterior
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devolucao para sangao do executivo, fechando-se o ciclo executivo-le-
gislativo-executivo.

Maxime que antes de se continuar com a discusséo especifica-
mente sobre a Lei Orgamentéria anual nos ambitos executivo e legislati-
vo, para facilitar os entendimentos na sequéncia, faz-se mister destacar
0s prazos aplicaveis aos encaminhamentos para elaboragéo das leis que
formam o sistema orgamentario, aplicaveis aos dois poderes da Republi-
ca diretamente envolvidos: Executivo e Legislativo.

Assim, o Quadro 5 mostra as referidas leis e os prazos aplica-
veis no ambito federal, lembrando que nos demais entes da Federagao
(Estados, Municipios e Distrito Federal) o calendario podera ser diferen-
te, fixado por legislacao propria.

Prazo final para
Lei (Sistema Prazo para envio ao | votagao e devolugao Dispositivo
orgamentario) Congresso Nacional para o Poder legal
Executivo
Até quatro meses
Projeto de Lei do | antes do encerramento | Até o encerramento Art. 35, § 2°,
Plano Plurianual | do exercicio: 31 de da sessao legislativa: | inciso | dos
(PPA) agosto (do primeiro 22 de dezembro ADCT™.
ano da administragao)
] : Até oito meses ;
gropto da Lei & e TR 6l Até 0 encerramento Art. 35, § 2°
e Diretrizes do primeiro periodo | ._
Orgamentarias SlICeHAENtoNag da sessdo legislativa: It [ gloe
(LDO) exercicio financeiro: 17 de julho | ADCT.
15 de abril.
Até quatro
Projeto de Lei meses antes do Até o encerramento Art. 35, § 2°,
Orcamentaria encerramento do da sessao legislativa: | inciso Ill dos
Anual (LOA) exercicio: 31 de 22 de dezembro ADCT.
agosto

Quadro 5 — Prazos para tramitagao das leis que compdem o sistema orgamentario

Fonte: Autoria propria (2016), elaborado a partir do art. 35 dos Atos das Dispo-
sicdes Constitucionais Transitorias.

12 Na falta de Lei Complementar que, nos termos do artigo 165 § 8° da Constituicao
Federal, regule definitivamente essas regras, vigora o estabelecido no art. 35 § 2° do
Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT).
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A PROPOSTA ORCAMENTARIA NO PODER LEGISLATIVO
— DISCUSSAO, VOTACAO E APROVACAO DA LEI DO
ORCAMENTO

N&o obstante todas as leis que compdem o sistema orcamentario
se submeterem a arena politica do poder passando pela discussao, vo-
tacao e aprovacao, respeitados os Regimentos Internos das duas casas
que compdem o Congresso Nacional, tendo em vista o processo legisla-
tivo ndo se diferenciar muito em funcao dessas leis, este estudo tratara
somente da tramitagao da Lei do Orgamento, apresentada inicialmente na
forma de Projeto de Lei (PLOA) elaborado no &mbito do poder executivo.

Nesse matiz, Assis (2012, p. 206) aderente a Melo (2004), des-
taca que o “processo legislativo de elaboragdo do orgamento, embora
siga em linhas gerais as regras do processo legislativo comum, apresen-
tam-se algumas particularidades”, sendo a principal delas o fato de que é
o Congresso Nacional, e ndo as casas legislativas separadamente, que
trata da matéria orgamentéaria, conforme disciplinado nos artigos 89 e
seguintes do Regimento comum do Congresso Nacional. Especialmente
o art. 89 regula que:

A Mensagem do Presidente da Republica encaminhando
projeto de lei orgamentaria sera recebida e lida em sessao
conjunta (grifos), especialmente convocada para esse fim, a

realizar-se dentro de 48 (quarenta e oito) horas de sua entre-
ga ao Presidente do Senado (BRASIL, 2007, p. 266).

Depois da leitura da mensagem, a proposta orgamentaria é en-
caminhada para a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagdo (CMO), formada por 40 membros titulares de ambas as Ca-
sas Legislativa, sendo 30 deputados e dez senadores, com igual nimero
de suplentes, designada pelo Presidente do Congresso Nacional, nos
termos do art. 9° do mesmo Regimento, obedecendo as indicacdes das
liderangas (ASSIS, 2012,; GIACOMONI, 2010).

Observa-se que, uma vez constituida a Comissao Mista que tra-
ta do orgcamento, esta podera contar com a colaboragao das Comissdes
Permanentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal, conforme
previsao constante do art. 90 daquele Regimento. Nesse sentido, infere-
se que o orgcamento, na pratica, tramita por trés comissdes que tratam
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da matéria: as duas permanentes de cada casa legislativa e a comum
(mista) do Congresso Nacional (juncao das duas casas).

Outra particularidade é o fato de que a tramitacao das leis orga-
mentarias se inicia na CMO das duas casas, fato ndo observado na tra-
mitacé@o dos projetos de leis ordinarias e/ou complementar, das emendas
constitucionais e das medidas provisorias, o0 que se da, alternativamente
nas comissdes de uma das casas para somente depois se submeterem
aos respectivos plenarios.

INICIATIVAS E PRAZOS

Ainiciativa da apresentacao do projeto de lei orgamentaria é, as-
sim como as demais leis integrantes do sistema orcamentario, privativa
do chefe do Poder Executivo. Isso a torna, na expresséo juridica, uma “lei
de iniciativa reservada” (GIACOMONI, 2010, p. 267).

No que concerne aos prazos aplicaveis a operacionalizagao da
lei orgamentaria, estes seguem a regulagao constante dos ADCT, deven-
do o Projeto ser encaminhado ao Congresso Nacional, pelo Chefe do Po-
der Executivo, até o dia 31 de agosto, devendo retornar para sangao pre-
sidencial, apds o processo legislativo, até o dia 22 de dezembro, o que,
as vezes, haja vista os interesses politicos envolvidos e o jogo de poder
entre o executivo e o legislativo, nem sempre & cumprido por este ultimo.

Como exemplo do embate politico e de poder, o final do ano de
2012 foi marcado pela discussao acerca da reparticao dos royalties do
petroleo produzido pelo Brasil entre todos os estados da federacao e nao
somente em favor dos estados produtores como até entdo. Na arena da
politica e do poder, o Poder Executivo vetou o dispositivo que permitia a
referida diviséo, fato prontamente rebatido pelos congressistas represen-
tantes dos estados ndo produtores que se articularam para derrubar o
veto presidencial no ambito do legislativo.

De novo, prevalecendo interesses politicos, os parlamentares
representantes dos estados produtores, com destaque para Rio de Ja-

13 No ano de 2013 o orgamento acabou sendo aprovado 71 dias depois do previsto.
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neiro, Sdo Paulo e Espirito Santo, ingressaram com pedido de liminar
junto ao Supremo Tribunal Federal (STF) alegando que antes de se votar
o veto em questao, regimentalmente dever-se-ia votar os mais de 3.000'
vetos pendentes de votacao nos Ultimos doze anos.

Com a concessao da liminar pelo Ministro Luiz Fux, os parla-
mentares dos estados nao produtores se rebelaram e, em fiel cumpri-
mento a dibia redagao do despacho do eminente ministro, decidiram que
seguiriam a ordem cronoldgica de votagao dos vetos, o que impossibilita-
ria (como impossibilitou) a votagao da Lei Orgamentaria de 2013.

Tal situagdo bloqueou a votagdo da referida proposta, e o
governo ficou sem orgamento aprovado para o inicio de 2013 (sendo
aprovado somente em margo de 2013), liberando recursos por meio de
Medidas Provisérias, fato este repudiado juridicamente, porém aceito po-
liticamente para nao se parar o Estado.

Nao obstante os acordos politicos e o jogo de poderes envolvi-
dos, a iniciativa da elaboragao da LOA pelo executivo e os prazos apli-
caveis aos dois poderes (executivo e legislativo) estdo positivados na
regulagao vigente e, salvo melhor juizo, o principio da legalidade ade-
rente ao principio da supremacia do interesse publico, deve prevalecer
como instrumento de seguranga juridica necessario ao controle social da
administracao da res-publica.

Cabe destacar ainda que conforme o art. 165, § 5° da Consti-
tuicao Federal, o Presidente da Republica podera enviar mensagem ao
Congresso Nacional para propor modificagdo nos projetos de lei envia-
dos anteriormente, enquanto néo iniciada a votagéo, na Comissao mista,
da parte cuja alteragao é proposta (BRASIL, 1988).

EMENDAS

O Processo legislativo permite a apresentagdo de emendas ao
projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o modifiquem, fazen-

14 Estes vetos, pelos acordos politicos, ndo foram votados como deveriam sé-lo, em
observancia ao processo legislativo, prevalecendo o interesse politico até mesmo ao
legal.
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do-o no &mbito da CMO, que sobre elas emitir4 parecer para posterior apre-
ciacao na forma regimental das duas casas (MATIAS-PEREIRA, 2010a).

Obviamente que as emendas apresentadas pelos parlamenta-
res tém o condao de atender, inicialmente, seus interesses pessoais ob-
jetivando a capitalizagao politica frente aos seus eleitores. Trata-se entao
de claro jogo de interesses presentes nas arenas da politica e do poder.

Nesse sentido, mesmo sendo a proposta de lei orgamentaria prer-
rogativa do Poder Executivo, conforme destacado, pode haver apresen-
tacao de emendas parlamentares individuais e de bancadas, observadas
as limitacdes impostas pela Constituicao e normas infraconstitucionais.

Ainda sobre essa questao de interesses pessoais, Assis (2012,
p. 216) assevera que nesse ponto “é importante ressaltar que muitas das
emendas individuais de parlamentares tém como maior objetivo a des-
tinacdo de verbas para a construcao de obras publicas pontuais, como
pontes, viadutos e outras obras de infraestrutura em municipios ou re-
gides metropolitanas”.

Assim, Giacomoni (2010) referencia que a Constituicao de 1946
nao impunha restricdes ao Poder Legislativo quanto a apresentagao de
emendas ao PLOA, ndo obstante a doutrina da época defender a impos-
sibilidade de emendas substanciais capazes de alterar o contetudo, em
projetos de lei de iniciativa reservada, como é o caso da LOA.

Nesse sentido a Lei n® 4320 (BRASIL, 1964), ja qualificada, re-
conhecendo e incorporando a doutrina, entao disciplinou a questéo ao
regular em seu art. 33 que:

Nao se admitirdo emendas ao projeto de Lei de Orgamento
que visem a:

a) alterar a dotagéo solicitada para despesa de custeio, salvo
guando provada, nesse ponto a inexatidao da proposta;

b) conceder dotagéo para o inicio de obra cujo projeto néo
esteja aprovado pelos 6rgaos competentes;

c) conceder dotagdo para instalagdo ou funcionamento de
servico que ndo esteja anteriormente criado;

d) conceder dotagdo superior aos quantitativos préviamente
fixados em resolugdo do Poder Legislativo para concesséo
de auxilios e subvengoes.
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Na sequéncia, a Constituicdo de 1967 volta a restringir a parti-
cipagao parlamentar na elaboragéo orcamentéria, dificultando a colagao
de emendas, fato este rechagado pela Constituicdo de 1988, que, nas
palavras de Giacomoni (2010, p. 269), “restabeleceu a capacidade legis-
lativa de emendar o PLOA, particularmente com relagcao ao aumento ou a
criacdo de novas despesas”, desde que, consoante o § 3° de seu art. 166:

| — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentarias;

Il — indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulagao de despesa, excluidas as que in-
cidam sobre:

a) dotacdes para pessoal e seus encargos;
b) servigo da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados,
Municipios e Distrito Federal; ou

Il — sejam relacionadas:
a) com a correcao de erros ou omissoes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei (BRASIL,
1988).

Da exegese deste dispositivo constitucional, observa-se a pos-
sibilidade de os parlamentares passarem a ter ingeréncia, mesmo que
superficial, na orgamentacao publica, por meio das emendas or¢gamenta-
rias, sendo que aqueles referentes a LOA devem, conforme asseverado
por Giacomoni (2010, p. 270), observar que:

Emendas de despesa seréo aceitas desde que indicados os
recursos para viabiliza-las;

Apenas a anulagéo de dotacbes da proposta proporciona re-
cursos para viabilizar emendas; e

Nao poderdo ser anuladas dota¢bes que envolvam gastos
com pessoal e encargos, servigo da divida e transferéncias
tributarias intergovernamentais.

Ja sobre o Projeto de lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), as
emendas nao poderao ser aprovadas quando incompativeis com o plano
plurianual.

Justificando o poder politico aplicavel ao orgamento publico,
principalmente no que concerne a proposicao de emendas pelos par-
lamentares, neste momento traz-se a lume a taxionomia proposta por

308



Giacomoni (2012) quanto ao tipo e quanto a iniciativa. Quanto ao tipo,
sdo compreendidas as emendas:

a) de texto;

b) de receita;

c) de despesa.

Sendo estas ultimas possibilitadas em trés modalidades:
a) de remanejamento;

b) de apropriagao;

c¢) de cancelamento.

E, quanto a iniciativa, podem ser elas apresentadas:
a) individualmente pelos respectivos parlamentares;
b) por comissoes;

c) por bancadas estaduais.

A Resolugéo n® 1 de 2006-CN, que dispbe sobre a Comisséao
Mista Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da Constituicao, bem
como a tramitagao das matérias a que se refere o mesmo artigo, regula
em seus artigos 37 a 40 os tipos de emendas de despesa iniciando-se
pelas de remanejamento que propdem o acréscimo ou incluséo de dota-
¢Oes e, simultaneamente, como fonte exclusiva de recursos, a anulagao
equivalente de dotagbes constantes do projeto, exceto as da Reserva de
Contingéncias. Dessa forma, infere-se que a emenda de remanejamento
somente podera ser aprovada com a anulagao das dotacdes indicadas
na propria emenda, observada a compatibilidade das fontes de recursos.

A mesma Resolugao regula que, no que concerne as emendas
de apropriagdo de despesas e de cancelamento de despesas, as pri-
meiras propdem acréscimo ou incluséo de dotagdes e, simultaneamente,
como fonte de recursos, a anulagao equivalente de recursos integrantes
da Reserva de Recursos e de outras dotagdes; e quanto as segundas
(de cancelamento), que estas propdem, exclusivamente, a reducao de
dotacdes constantes do PLOA.

Sobre as emendas de texto, estas, como o proprio nome diz,
tém simplesmente o condao de corrigir e adequar textualmente o regula-
do pelos respectivos projetos.
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As emendas de receitas, por sua vez, sao reguladas nos artigos
31 e 32 da mesma Resolugao, entendidas como aquelas que “tém por
finalidade alterag@o da estimativa da receita, inclusive as que propdem
reducao dessa estimativa em decorréncia de aprovagao de projeto de lei”’
(BRASIL, 2006). Nesse sentido, entendendo que este tipo de emenda
somente sera aprovada caso indique 0s recursos compensatorios neces-
sarios, provenientes de anulacao de despesas ou de acréscimo de outra
receita, ela pode ser apresentada em qualquer das suas Casas legislati-
vas, desde que satisfaga as seguintes condigoes:

| — tenha recebido, previamente ao exame da compatibili-
dade e da adequacdo orcamentaria e financeira, parecer
favoravel de mérito, na Casa de origem, pelas Comissdes
Permanentes;

Il — esteja, até o prazo final para a apresentagdo de emen-
das, instruido com a estimativa da renancia de receita dele
decorrente, oriunda do Poder Executivo ou de 6rgéao técnico
especializado em matéria orgamentaria do Poder Legislativo
(BRASIL, 2006).

Adentrando a discussao das emendas quanto a iniciativa, sobre
a emenda individual o art. 49 da citada Resolugao assevera que “cada
parlamentar podera apresentar até 25 (vinte e cinco) emendas ao projeto,
cabendo ao Parecer Preliminar fixar o valor total do conjunto das emen-
das a serem apresentadas, por mandato parlamentar” (BRASIL, 2006).

A mesma Resolugéo trata também das emendas de bancada
estadual e das emendas de comissdo. Especificamente sobre as primei-
ras, segundo os artigos 46 a 49, estas se materializam em questdes de
interesse do Estado, nao obstante a composigéao partidaria da bancada.

Assim, as referidas bancadas podem apresentar no minimo 15
(quinze) e no maximo 20 (vinte) emendas de apropriacao, além de 3
(trés) emendas de remanejamento, observando-se o fato de que:

[...] as Bancadas Estaduais com mais de 11 (onze) parla-
mentares poderdo apresentar, além do minimo de 15 (quin-
ze) emendas, uma emenda de apropriacao para cada grupo
completo de 10 (dez) parlamentares da bancada que exce-
der a 11 (onze) parlamentares;

nas Bancadas Estaduais integradas por mais de 18 (dezoito)
parlamentares, cabera a representagdo do Senado Federal a
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iniciativa da apresentacao de 3 (trés) emendas de apropria-
céo (BRASIL, 2006).
As comissdes que compdem o poder legislativo, inclusas ai as
Mesas Diretoras do Senado Federal e da Camara dos Deputados, sao
caminhos para a materializacao do poder e, consequentemente, atendi-
mento aos interesses individuais e de grupos, motivo pelo qual os par-
tidos se empenham ao maximo na arena politica para terem assentos
nesses grupos.

Nesse matiz as emendas de comissdes sao reflexos do poder po-
litico em nivel orgcamentario, haja vista a possibilidade de emendar, enquan-
to comissao, os projetos de leis que compdem o sistema orgamentario.

Assim, as comissdes permanentes das respectivas casas legis-
lativas podem apresentar:

Até 4 (quatro) emendas, sendo 2 (duas) de apropriacao e 2

(duas) de remanejamento, para as comissdes cuja compe-
téncia esteja restrita a uma Unica subarea tematica;

Até 8 (oito) emendas, sendo 4 (quatro) de apropriacéo e 4
(quatro) de remanejamento, para as comissdes cuja com-
peténcia abranja mais de uma subarea tematica (BRASIL,
2006).
Ilgualmente, segundo o mesmo dispositivo da Resolugéo n®
1/2006 do Congresso Nacional, as Mesas Diretoras do Senado Federal
e da Camara dos Deputados podem apresentar emendas, sendo até 4
(quatro) de apropriacao e até 4 (quatro) de remanejamento.

Destaque-se que os Projetos constantes de lei orgamentaria
anual, oriundos de aprovagao de emendas de bancada estadual, uma
vez iniciados, deverao ser, anualmente, objeto de emendas apresenta-
das pela mesma bancada estadual até a sua concluséo, salvo se (GIA-
COMONI, 2010):

a) constem de projeto de lei orgamentaria;

b) a execucéo fisica néo tiver alcangcado 20% (vinte por cento)

do total da obra;

c¢) houver comprovado impedimento legal a continuidade da

obra;

d) houver decisdo em contrario da unanimidade da bancada.
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Nota-se com isso que as emendas, na arena politica que faz a
dimensao juridica do orcamento na forma de lei, sédo objetos de nego-
ciacao politica como instrumento de poder entre os poderes legislativo e
executivo e, porque nao dizer, até mesmo individualmente e em nivel de
bancadas visando atender ou mostrar servico ao eleitor, provisionando
reservas para a proxima e proximas elei¢oes, cujos resultados legitimam
o almejado poder.

APROVACAO E PUBLICACAO

De forma objetiva e resumida, considerando o regulado pelo Re-
gimento Geral Comum do Congresso Nacional, bem como as contribui-
¢cbes de Giacomoni (2010) e Assis (2012), nota-se que ao tramitar no Po-
der Legislativo, apds a contemplacao das emendas propostas, o relator
do Projeto de Lei Orgamentaria apresenta a Comissao Prépria, na forma
de substitutivo, 0 novo documento sobre o qual a Comisséo passa a
deliberar, agora na forma de proposta orgamentaria com a participacdo
dos dois poderes.

Substitutivo, na acepgéao da palavra aqui utilizada, representa a
composigao (fusdo) entre o Projeto de Lei originario do Poder Executivo
e as emendas aprovadas, o qual vai ao plenario da casa legislativa para
discussao e votacao.

Considerando o processo legislativo brasileiro, da mesma forma
que ocorre com a aprovagao de todas as leis, com as do orgamento nao
é diferente, observando-se a Decretacao pelo Poder Legislativo, a San-
¢ao pelo Chefe do Poder Executivo e Promulgacao que pode se dar por
um ou outro poder.

No tratamento aqui dispensado a esses atos, tem-se que a de-
cretacao se refere a decisdo tomada pelo Poder Legislativo de decidir
apods votagao, determinada matéria, enviando-a ou ndo ao Poder Exe-
cutivo para sangao (concordancia) pelo chefe daquele poder, seguido da
promulgagao que é ato indispensavel para inicio da exigibilidade.

Nesse sentido, observa-se no entendimento de Giacomoni
(2010, p. 271) que “a promulgagao é a prépria divulgacao ou publicagao
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do texto legal, de modo solene”, e que esta publicacdo néo representa
um ato de aprovagao (sangao), mas que é exigéncia para que a norma
possa surtir seus efeitos.

Destaque-se que, no processo legislativo brasileiro, constitucional-
mente o chefe do Poder Executivo, apds receber o Projeto de Lei da Casa
Legislativa que concluiu sua votagao, concordando com o texto, o sancionara.

Ao contrario, ndo concordando, consoante o § 1° do art. 66 da
Carta Maior, se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo
ou em parte, inconstitucional ou contrario ao interesse publico, num pra-
z0 nao superior a quinze dias Uteis veta-lo-a total ou parcialmente, de-
vendo comunicar ao Presidente do Senado Federal, em até quarenta e
oito horas, os motivos do veto.

Se, em até quinze dias, o Presidente da Republica ndo se mani-
festar pelo veto ou sangéo do projeto apresentado, ocorrera neste caso
a sancgao tacita.

Ocorrendo veto, este deve ser apreciado em sessao conjunta do
Congresso Nacional, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento, sé
podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Sena-
dores, em escrutinio secreto. Caso ocorra a votacao e deliberagao acerca
do veto neste prazo, ele (o veto) sera colocado na ordem do dia da sesséo
imediata, sobrestadas as demais proposicdes, até sua votacao final.

Destaque-se que, se o veto for derrubado no Poder Legislativo,
o0 projeto € entdo enviado ao Presidente da Republica para promulgagéao
dentro de quarenta e oito horas, sendo que, se ndo houver esta promul-
gacao, o Presidente do Senado o promulgara, e, se este ndo o fizer em
igual prazo, cabera ao Vice-Presidente do Senado fazé-lo.

Registre-se aqui que este embate entre executivo e legislativo
em matéria orgamentaria desde a proposi¢ao, passando pela discussao,
pelo voto, pela aprovagéao, pela sangao e pela promulgagao, com ou sem
vetos, € a clara visao das articulagdes politicas e poder nas duas arenas
republicanas: Poder Executivo e Poder Legislativo.
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EXECUCAO ORCAMENTARIA

A execucao orgcamentaria somente se faz possivel apés a pu-
blicagao da lei orgamentaria, observado o exercicio financeiro que atual-
mente, em respeito ao principio da anualidade ou periodicidade, é coin-
cidente com o ano civil (01 de janeiro a 31 de dezembro de cada ano),
recebendo as receitas e pagando (desembolsando) as despesas.

Nesse sentido, entende Giacomoni (2010, p. 295) que “as deci-
sdes e as escolhas expressas na lei orgamentaria assumem a natureza
financeira na forma de fluxos de recursos que entram e saem do Tesou-
ro”, na forma de receitas e despesas orgamentarias.

As receitas orgamentarias representam o instrumento por meio
do qual se viabiliza a execugéao das politicas publicas e sao as fontes de
recursos utilizados pelo estado em programas e agbes cuja finalidade
precipua é atender as necessidades publicas e demandas da sociedade
(MTO-2016) (BRASIL, 2015).

O mesmo manual assevera que estas receitas pertencem ao
estado, integrando entéao seu patrimbnio que, na verdade, € propriedade
publica (res) publica, aumentando-lhe o saldo financeiro.

Por sua vez, para a Lei n? 4320/1964, conforme se observa em
seu art. 57, receita orcamentaria é toda a receita arrecadada que represen-
te ingresso financeiro orgamentario, inclusive a proveniente de operagdes
de crédito, exceto se esta operagao se der por antecipagao da receita.

O MTO-2016 providencialmente alerta para o entendimento do
gue sdo os ingressos extra orgamentarios, os quais pelo proprio nome
demonstram ser “recursos financeiros de carater temporario que néao in-
tegram a Lei Orcamentaria Anual (LOA)” (BRASIL, 2015, p. 19). Portanto,
tais recursos nao pertencem ao patrimoénio do Estado, que é seu mero
depositario, caracterizando-se na pratica como um passivo exigivel, cuja
execucao nao necessita de autorizagao legislativa, tendo como exemplo
classico os depdsitos em caugao.

Cumpre destacar que a contabilidade aplicada ao setor publico
possui um sistema de registro que comporta o relacionamento entre o re-
gistro orcamentério e o registro contabil (registro dos atos e fatos que al-
teram o patriménio da entidade). No regime orcamentario a execugéo da
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receita refere-se ao regime de caixa, ou seja, considera como realizadas
(executadas) somente as receitas efetivamente recebidas (arrecadadas)
no exercicio, o que nao se aplica com a mesma logica a execugao das
despesas em que o regime adotado é o de competéncia, pois neste caso,
nos termos do inciso |l do art. 35 da Lei n® 4.320 (BRASIL, 1964), “perten-
cem ao exercicio financeiro as despesas nele legalmente empenhadas”.

As despesas orcamentarias, também entendidas como despe-
sas publicas, sé&o, na autoria de Bezerra Filho (2012, p. 135-16):
[...] o conjunto dos dispéndios do Estado, ou de outra pessoa
de Direito Publico, para funcionamento dos servigos publi-
cos. [...] a aplicacao de certa quantia, em dinheiro, por parte
da autoridade ou agente publico competente, dentro de uma
autorizagéo legislativa, para a execugéo de fim a cargo do
governo.
Nesse matiz observa-se que a realizagao da despesa publica esta
condicionada a previsao legal, e mais, também a existéncia de recursos
financeiros compreendidos pelas receitas orgamentarias (receita pablica).

A execucgao da despesa orgamentaria se faz efetivamente em
trés estagios, sendo um deles o empenho ja mencionado anteriormente,
seguido pela liquidagao e pelo pagamento (desembolso).

Nesse sentido, o fato de a despesa estar empenhada nao sig-
nifica, efetivamente, a saida do recurso (desembolso) do caixa (tesouro)
no mesmo exercicio em que foi empenhado, constituindo-se entao os
chamados restos a pagar.

O empenho da despesa que, segundo o art. 59 da Lei n° 4.320
(BRASIL, 1964), ndao pode exceder o limite dos créditos concedidos, se-
gundo o art. 58 da mesma lei, é entendido como sendo “o ato emanado
de autoridade competente que cria para o Estado obrigagao de paga-
mento pendente ou ndo de implemento de condi¢ao”.

Para Giacomoni (2010, p. 306), o empenho cumpre também
outras finalidades, sendo ele “o principal instrumento com que conta a
Administracdo Publica para acompanhar e controlar a execugao de seus
orcamentos”. E mais, que além de possibilitar o citado controle, “o empe-
nho constitui uma garantia ao credor de que os valores empenhados tém
respaldo orgamentario”.
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O segundo estagio da execugao da despesa se da pela liquida-
¢ao, que, segundo o art. 63 da Lei n® 4.320 (BRASIL, 1964), “consiste
na verificagao do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e
documentos comprobatérios do respectivo crédito”, sendo que tal verifi-
cacao tem por fim apurar:

a) a origem e o objeto do que se deve pagar;
b) a importancia exata a pagar;
C) aquem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigagao.

Para tanto, o § 2° deste artigo prevé que a liquidagao da despesa
por fornecimentos feitos ou servicos prestados tera por base (BRASIL, 1964):

a) o contrato, ajuste ou acordo respectivo;
b) a nota de empenho;

c) os comprovantes da entrega de material ou da prestagao efe-
tiva do servigo.

O terceiro e Ultimo estagio da execugéao da despesa: o paga-
mento, se da em dois momentos:

a) na emissao da ordem de pagamento, somente ap0s a liqui-
dacao, por despacho exarado por autoridade competente (ou
delegada), determinando que a despesa seja paga;

b) pelo pagamento propriamente dito representado pelo efetivo
desembolso do caixa do Estado e transferéncia para o patri-
monio do credor da referida despesa.

CONSIDERACOES FINAIS

Como visto ao longo deste capitulo, como instrumento de ges-
tao, o orgcamento publico € uma construgao conjunta embrionada no am-
bito do Poder Executivo, e negociada na arena politica do Poder Legis-
lativo, caracterizando-se finalmente como instrumento politico, de poder
e até mesmo juridico, face sua instrumentalizacdo como lei ordinaria a
ser observada pelos respectivos gestores da res-publica.

Cumpre entao aqui frisar o entendimento de que o orgamento
é peca fundamental de gestao que orienta os feitos dos administradores
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publicos. Sendo assim, aplicam-se ao orgamento os preceitos do contro-
le da Administracéo Publica.

Neste aspecto, Di Pietro (2011, p. 735) assevera que “no exer-
cicio de suas funcgbes, a administracao publica se sujeita a controle por
parte dos Poderes Legislativo e Judiciario, além de exercer, ela mesma,
o controle sobre os proprios atos”.

A mesma autora destaca que, “embora o controle seja atribuicao
estatal, o administrado participa dele a medida que pode provocar o proce-
dimento de controle, ndo apenas na defesa de seus interesses individuais,
mas também na protecao do interesse coletivo” (DI PIETRO, 2011, p. 261).

Destarte, o controle aplicado ao orcamento, tendo em vista o
contido na Constituicao Federal e na Lei n® 4.320/1964, é desenvolvido
de duas formas: como controle interno e como controle externo.

Sobre esta matéria, pontualmente o art. 75 da Lei n® 4.320 (BRASIL,
1964) assevera que o controle da execugao orgamentaria compreendera:

I. alegalidade dos atos de que resultem a arrecadacéo da
receita ou a realizagéo da despesa, o nascimento ou a
extingao de direitos e obrigacdes;

Il. a fidelidade funcional dos agentes da administragéo,
responsaveis por bens e valores publicos;

Ill. o cumprimento do programa de trabalho expresso em
térmos monetarios e em térmos de realizagao de obras
e prestacao de servigos (sic).

Ainda neste diapasao, como a Lei n® 4.320/1964 foi incorporada em
quase a sua totalidade pela Constituicao Federal, encontra-se nesta Ultima em
seu art. 70, a afirmac&o sobre os dois tipos de controles determinando que:

[...] a fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria, opera-
cional e patrimonial da Unido e das entidades da adminis-
tragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de
receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante

controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder (BRASIL, 1988).

Especificamente sobre o controle externo, segundo o art. 71
da Carta Magna, ele é de responsabilidade do Congresso Nacional, e é
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao. Destaque-se que
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este tipo de controle é entendido por Di Pietro (2011) como sendo um
controle do tipo financeiro.

Ja o controle interno é exercido de forma integrada pelo siste-
ma de controle interno mantido pelos trés poderes da Republica, o qual
tem por finalidade, segundo os incisos | a IV do art. 74 da Constituicao
Federal:

[. avaliar o cumprimento das metas previstas no plano

plurianual, a execugéo dos programas de governo e dos
orgamentos da Uniao;

Il. comprovar alegalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira
e patrimonial nos 6rgéos e entidades da administragéo
federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos
por entidades de direito privado;

lll. exercer o controle das operagbes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Uniao;

IV. apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo
institucional (BRASIL, 1988).

N&ao obstante a Constituicado Federal tratar dos controles interno
e externo aplicaveis a Administracao Publica e, por conseguinte, ao orga-
mento da uniao, entende-se que na medida do possivel isso é extensivo
aos demais entes da federacgao, respeitadas suas respectivas autono-
mias constitucionais. Nesse sentido, tal regulagéao limitada a Constituicao
Federal, nos Estados Federados, cabe as Constituicbes Estaduais e nos

Municipios, as respectivas Leis Organicas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, que se aplica a todos os mem-
bros da federacao, também regula com propriedade a pratica do controle
orgamentario, trazendo, especialmente em seu capitulo IX, as exigéncias
a serem seguidas pela Administracao e gestores publicos, referentes a
transparéncia, ao controle e a fiscalizagao.

Dessa forma, o art. 48 da referida lei, como se vé, valoriza as pe-
¢as orcamentarias como instrumentos de transparéncia da gestao fiscal:

[...] séo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos
quais sera dada ampla divulgagéo, inclusive em meios ele-
trénicos de acesso publico: os planos, orgamentos e leis de
diretrizes orcamentérias; as prestagdes de contas e o res-
pectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugéo
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Orgamentaria e o Relatério de Gestao Fiscal; e as versoes
simplificadas desses documentos (BRASIL, 2000).

Nao basta apenas ter os instrumentos de transparéncia men-
cionados no art. 48 da LRF. Ha que emprega-los no efetivo exercicio da
fiscalizagao dessa gestao fiscal, e isso é atribuigao, conforme ja mencio-
nado neste estudo, do Poder Legislativo diretamente ou com o auxilio
dos tribunais de contas, e o sistema de controle interno de cada Poder e
do Ministério Publico (BRASIL, 2000).

Nao obstante o destaque de Di Pietro (2011, p. 735) quanto ao
entendimento de que o controle é atribuicao estatal, esta acdo de con-
trolar e fiscalizar pode também ser desenvolvida pelos administrados,
na defesa de seus interesses individuais ou mesmo coletivos, caracteri-
zando-se, assim, também como controle desenvolvido pela sociedade,
sendo entdo um controle social, pois nesse sentido é assegurado pela
Constituicao Federal que “qualquer cidadao, partido politico, associagao
ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregulari-
dades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido”, que € o
orgéo legislativo, em nivel federal, responsavel por fiscalizar e controlar
a execugao orgamentaria.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, além de contribuir substan-
cialmente com o equilibrio da gestao fiscal, também valoriza fortemente
a participagao social no controle e fiscalizagao da res-publica, descre-
vendo os instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, os limites, as
responsabilizacbes, e até mesmo as penalidades aos gestores que nao
executam austeramente o orgamento a eles subordinados.

Neste particular, o art. 48 da referida LRF, em seu paragrafo uni-
co, positiva que a transparéncia sera assegurada a sociedade, também
mediante:

[.  incentivo a participagéo popular e realizagio de audién-
cias publicas, durante os processos de elaboracdo e
discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e
orgamentos;

Il. liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento
da sociedade, em tempo real, de informagdes pormeno-
rizadas sobre a execugdo orcamentaria e financeira, em
meios eletrdnicos de acesso publico;
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Ill. adogéo de sistema integrado de administracéo financei-
ra e controle, que atenda a padrao minimo de qualidade
estabelecido pelo Poder Executivo da Unido e ao dis-
posto no art. 48-A (BRASIL, 2000).

No que diz respeito a possibilidade de acompanhamento da so-
ciedade, em tempo real, de informacbes sobre a execugcao orgamentaria e
financeira, a Lei complementar n® 131/2009 incluiu na LRF, entre outros dis-
positivos, o art. 48-A para exigir que os entes da Federacao disponibilizem
a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informagdes referentes a:

I.  quanto a despesa: todos os atos praticados pelas uni-
dades gestoras no decorrer da execucao da despesa,
no momento de sua realizacdo, com a disponibilizagao
minima dos dados referentes ao nimero do correspon-
dente processo, ao bem fornecido ou ao servigo pres-
tado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do paga-
mento e, quando for o caso, ao procedimento licitatorio
realizado;

Il. quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda
a receita das unidades gestoras, inclusive referente a
recursos extraordinarios (BRASIL, 2009).

Continuando, no ambito do controle social, Buligon (2012, p. 85)
mostra que este tipo de controle também se caracteriza como uma forma
de controle externo, cujo exercicio ocorre por intermédio da populagéao, e
que esta modalidade de controle vem ganhando especial projecéo, sobre-
tudo pelo fato de admitir, mesmo que gradativamente, a participagao demo-
cratica na conducgao da atividade administrativa, inferindo finalmente que “o
controle social representa, na atual conjuntura do Estado, um mecanismo
de controle suprapartidario, imune a pressbes de grupos politicos, funcio-
nando como elemento de reafirmacao das demais formas de controle”.
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Sociedade, Estado, Governo e Administragao Publica sdao termos
distintos, poréem imbricados no que concerne a compreensao de seus
aspectos objetivos e subjetivos, cujas atuagoes efetivam a materializa-
¢ao do ente Estado na sua concepgcao seminal como ente abstrato
legitimado pelo povo para, sob a égide de um governo, agir em Seu
nome num determinado territorio, visando ao bem comum da coletivi-
dade, sendo este 0 matiz que orientou a elaboragao desta obra. O
espectro de assuntos abordados neste livro fundamenta-se na Gestao
e na Governanga Publica, ao mesmo tempo que promove 0 acesso do
leitor a conhecimentos essenciais acerca desta tematica e uma rica
reflexao como atores principais na relagao de agéncia entre o cidadao
e 0 Estado. Nesse sentido, sao abordados temas referentes a socieda-
de, ao Estado, ao Governo e a Administragdo Piblica, a Governanga
nos ambitos corporativo e piblico, as Politicas Piblicas como instru-
mentos de materializagao do Estado a partir das agoes dos governos,
ao Orgamento Publico como instrumento multidimensional nas
arenas politica, juridica e de gestao, e também ao controle como ferra-
menta essencial aos atos da Administracao Piblica e perenidade e
sustentabilidade do Estado. Os autores sustentam, em seus respecti-
vos capitulos, que a Gestao da coisa piblica, contrariamente ao patri-
monialismo arraigado nas estruturas do estado desde a sua concep-
¢do, numa dimensao substantitva, deve ser realizada de maneira
societal, pautada nos principios constitucionais aplicados a Adminis-
tragdo Publica somados aqueles inerentes a governanga nas suas
dimensoes, com maior énfase a participacao, a transparéncia e a pres-
tacdo de contas (accountability).
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