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A Administragdo ¢ o instrumental de que dispde o
Estado para por em pratica as opgdes politicas do
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RESUMO

GONCALVES DOS SANTOS, Jaeme. O Controle de Governanca como Boa Pratica na
Administracao Publica do Brasil: uma analise no ciclo de politicas publicas. 2018. 196f.
Dissertagdo (Mestrado em Planejamento e Governanga Publica) — Programa de Pos-

Graduagdo em Planejamento e Governanga Publica (PPGPGP), Universidade Tecnologica
Federal do Parana (UTFPR). Curitiba, 2018.

A governanga estd amparada por diversos principios e estabelece multiplas boas praticas para
possibilitar a materializacdo das a¢des dos o6rgdos e agentes na Administragdo Publica. O
controle ¢ um dos principios que esta presente na governanga para assegurar que as acoes da
Administragdo Publica e entrega de servicos publicos aos destinatarios sejam eficientes. Neste
contexto, o objetivo da pesquisa ¢ analisar o uso do controle de governanga na perspectiva de
boa pratica na Administracdo Publica do Brasil. Para atingir este objetivo, foi realizada uma
pesquisa de natureza aplicada, com abordagem qualitativa, predominantemente descritiva
quanto aos seus objetivos, utilizando métodos e técnicas de pesquisas bibliografica e
documental. O resultado da pesquisa apontou que o controle poderd ser observado na
perspectiva de boa pratica de governanga, para materializar as politicas publicas no Brasil,
possibilitando o alcance de uma boa governanga. A exigéncia do controle se constitui como
uma atividade e a¢do que exige experiéncia e conhecimento daquele que controla para obter o
resultado e a finalidade de cada fase do ciclo de cada politica publica. Todas as fases do ciclo
de politicas publicas sdo estabelecidas por meio de efetiva participagdo e influéncia decisiva
dos atores publicos. Essa participacdo e influéncia na fase de percepgdo e definicao de
problemas se estabelece na analise e estratégia para a selecdo dos problemas e tomada de
decisdo. Na fase de formacao de agenda se estabelece na tomada de decisdo para inserir ou
ndo o problema na pauta politica, avaliacdo dos custos, beneficios, opg¢des, eficiente alocagdo
e uso de recursos publicos. Na fase de elaboracdo de programas e decisdo se estabelece na
escolha e tomada de decisdo da politica mais apropriada. Na fase de implementacdo da
politica se estabelece na analise dos processos que inclui a qualidade do material utilizado, a
técnica utilizada nos projetos ou programas, a comparacdo da finalidade estipulada e
resultados alcancados, execugdo das decisdes, bem como no monitoramento para possibilitar
o alcance dos objetivos planejados. Ja na fase de avaliagdo da politica se estabelece na andlise
dos impactos, avaliagdo ou controle de impactos. Portanto, a profissionaliza¢ao dos gestores
controladores do ciclo de politicas ptblicas se torna um requisito essencial para que o controle
seja realizado com qualidade. Somados a isso, tem-se os padrdes de comportamento daqueles
que estdo vinculados as organizacdes do setor publico, bem como as boas praticas para a
realizagdo de atividades e entrega de servigos publicos aos destinatarios.

Palavras-Chave: Governanga. Controle de governanga. Boas Praticas na Administracao
Publica. Politicas Publicas. Administragao Publica



ABSTRACT

GONCALVES DOS SANTOS, Jaeme. Governance Control as Best Practice in Public
Administration in Brazil: an analysis of the public policy cycle.. 2018. 196f. Dissertagao
(Mestrado em Planejamento e Governanga Publica) — Programa de Po6s-Graduagdo em

Planejamento e Governanga Publica (PPGPGP), Universidade Tecnolégica Federal do Parana
(UTFPR). Curitiba, 2018.

The governance is supported by several principles and establishes multiple best practices to
enable the materialization of the actions of the organs and agents in the Public Administration.
The control is one of the principles that is present in the governance to ensure that the actions
of Public Administration and delivery of public services to the recipients are efficient. In this
context, the objective of the research is to analyze the use of governance control in the
perspective of best practice in Public Administration in Brazil. To achieve this objective, a
research of an applied nature was carried out, with a qualitative approach, predominantly
descriptive of its objectives, using bibliographical and documentary research methods and
techniques. The result of the research pointed out that the control can be observed from the
perspective of good governance practice, to materialize the public policies in Brazil, making
possible the achievement of good governance. The requirement of control is constituted as an
activity and action that requires experience and knowledge of the controlling person to obtain
the result and purpose of each phase or cycle of each public policy. All phases of the public
policy cycle are established through effective participation and decisive influence of public
actors. This participation and influence in the perception and problem definition phase is
established in the analysis and strategy for problem selection and decision making. In the
phase of agenda formation is established in the decision making to insert or not the problem in
the political agenda, evaluation of costs, benefits, options, efficient allocation and use of
public resources. At the stage of elaboration of programs and decision is established in the
choice and decision making of the most appropriate policy. In the implementation phase of the
policy, it is established in the analysis of the processes that includes the quality of the material
used, the technique used in the projects or programs, the comparison of the stipulated purpose
and results achieved, execution of the decisions, as well as in the monitoring to enable the
reach of the objectives. Already in the evaluation phase of the policy is established in the
analysis of impacts, evaluation or control of impacts. Therefore, the professionalization of the
controllers of the public policy cycle becomes an essential requirement for the control to be
carried out with quality. Added to this are the behavioral patterns of those who are linked to
public sector organizations, as well as good practices for carrying out activities and delivering
public services to recipients.

Keywords: Governance. Governance control. Best Practices in Public Administration. Public
Policy. Public Administration
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1 INTRODUCAO

Na introdu¢ao sdo apresentados o tema objeto de pesquisa e sua delimitagdo,
bem como a caracterizacdo do problema e pergunta de pesquisa. Ainda sdo identificados
0s objetivos geral e especificos que direcionaram a pesquisa. Ao final, sdo apresentadas as

justificativas, bem como a metodologia desta investigagao cientifica.

1.1 TEMA

O Estado foi atingido por diversas crises iniciadas no final do ultimo século,
que induziram as administragdes publicas de diversos paises a implementarem reformas
administrativas no setor publico. As reformas realizadas “consolidam novos discursos e
praticas derivadas do setor privado” para usa-los no setor publico (SECCHI, 2009, p. 348),
com a finalidade de superar as crises do Estado, bem como para adequar as demandas
contemporaneas por meio da redefini¢do das fungdes do Estado (ABRUCIO, 1997).

Com as reformas administrativas, surgiram diversos desafios que
impuseram aos governos € as administracdes publicas a necessidade de repensar meios
para melhorar os modos de governanga publica (MATIAS-PEREIRA, 2012). O cenério das
reformas apontou para a implementa¢cdo de novas estratégias e abordagens da governanga
publica, que inclui a busca de resultados fundados no controle, transparéncia e praticas de
governanca (MATIAS-PEREIRA, 2010). Ainda buscou estabelecer os parametros de
avaliacdo de desempenho, novas formas de controle do orgamento e os servigos publicos
orientados para os consumidores (ABRUCIO, 1997).

O contexto aponta que as organizacdes publicas ou privadas necessitam de
administracdo para desempenhar as suas func¢des e materializar as atividades
administrativas de interesses ou finalidades organizacionais (DI PIETRO, 2013). No
ambito do Estado, a administracao publica, no sentido formal, refere-se a um conjunto de
orgdos instituidos para executar os objetivos de governo, enquanto que no sentido material
refere-se ao conjunto de funcdes essenciais para realizar os servigos publicos
(MEIRELLES, 2010).

No ambiente de administracdo publica, o Estado expressa a sua vontade por
meio de seus agentes, que sdo as pessoas fisicas que integram os quadros dos 6rgdos
publicos para executar uma funcdo publica como representante do Estado, e desse modo,
forma-se a trilogia fundamental consubstanciada pelos 6rgaos, agentes e fungdes publicas

(CARVALHO FILHO, 2015). Nesta conjuntura de administragdo, para que os objetivos de
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Estado sejam cumpridos, os governos necessitam de receitas publicas (WORLD BANK,
1992), bem como que essas receitas sejam controladas, inclusive na materializacdo de
politicas publicas (BRASIL, 2013a).

Para realizar o controle dessas receitas foi instituido um sistema organizado
por leis com deveres e obrigagdes, porque foi atribuido ao Estado a competéncia para
arrecadar, administrar, fiscalizar e controlar as receitas publicas (BRASIL, 1988; 2013a).
Ainda, foi concedido a populagdo o direito de fiscalizar a aplicagdo ou utilizagao dessas
receitas.

As despesas realizadas com as atividades administrativas e, também aquelas
realizadas para a execu¢do dos objetivos ou politicas de governo sdo, portanto, mantidas
pelo Poder Publico e, por conseguinte, estdo sob a competéncia de atuacdo das atividades
de controle e fiscalizacdo (BRASIL, 1988; 2013a). Desse modo, se faz necessario o
controle das operagdes na elaboragdo e implementacdo de politicas a serem realizadas pelo
governo, e também ¢€ essencial que haja transparéncia desde o processo de elaboracdo até a
implementagao final de cada politica publica (TIMMERS, 2000).

As praticas da administragdo publica para a realizagdo das atividades de
Estado sdo reguladas por legislagdo, inclusive pelo caput do artigo 37 da Constituigdo da
Republica Federativa do Brasil — CRFB, que determina a obediéncia aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (BRASIL, 1988). Além
desses principios, os artigos 70 a 74 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil —
CRFB, determinam que deve ser realizada a fiscalizacdo por meio do sistema de controles
interno e externo (BRASIL, 1988), para acompanhar a “correta execu¢do do Or¢camento
Publico e verificacao do atendimento das demandas sociais” (BRASIL, 2013a).

A fiscalizacdo pode ser realizada pela Controladoria-Geral da Unido,
Tribunais de Contas, Ministérios Publicos, Poderes Legislativos, Poder Judiciario, e
controle proprio inerente a cada 6rgdo estatal ou de governo, para propiciar o controle
sobre as atividades administrativas, inclusive sobre as praticas adotadas na utilizacao,
destino ou aplicacdo das receitas publicas (DI PIETRO, 2013).

Nesse ponto referente a fiscalizacao e controle das agdes da Administragao
Publica, emerge a forma de organizacdo ou de estruturacdo administrativa na qual se
estabelece a governanca, que se constitui de mecanismos, praticas e principios, inclusive
de transparéncia, equidade, prestacdo de contas e responsabilidade (BRASIL, 2009a).

Desse modo, evidencia-se que ¢ no contexto da administragao publica que se estabelece a



16

governanga para possibilitar que os objetivos de Estado sejam alcancados (TIMMERS,
2000).

A governanca pode ser definida como a garantia de protecao da inter-relagao
entre a gestdo, controle e fiscalizagdo estatal, para materializar os objetivos politicos de
forma eficiente e eficaz, bem como para manter uma comunicagdo aberta com a populagdo
e prestacdo de contas para as partes interessadas (TIMMERS, 2000). Ainda pode ser
definida como um processo em movimento continuo ou dinamico que permite o
desenvolvimento politico, por meio do qual, a triade caracterizada pela populacao, “Estado
e governo se organizam e gerem” a vivida existéncia publica (BRESSER-PEREIRA,
2001a, p.8).

A governanga determina a qualidade das institui¢des publicas, eficicia na
aplicacdo do direito e da lei e eficiéncia dos mecanismos que estabelecem e sustentam o
funcionamento da estrutura do Estado (BRESSER-PEREIRA, 2001a). Desse modo, a
governanga publica abrange diversos objetivos, inclusive para assegurar as melhorias e
maior qualidade no atendimento dos interesses da populagdo. Para tanto, ¢ plausivel a
utilizacao de boas praticas de governanca, inclusive aquelas relacionadas ao controle, que
exige comportamento ¢tico, integro, responsavel, comprometido e transparente da
lideranca (BRASIL, 2014a; 2014b).

A proposta da governanga ndo ¢ apenas uma indicagdo abstrata, mas aponta
para a existéncia de esforco para implementar os componentes de gestdo ética, controles
preventivos, transparéncia e accountability, por reconhecer que “a mais eficiente e proativa
atitude para preservar os recursos publicos € prevenir”, para minimizar o risco de desvios
de seus propositos (BRASIL, 2017, p. 27). Neste ambiente de governanca, o fomento de
boas praticas para boa governagao ¢ um desafio multidimensional, porque exige esforgos
mutuos dos agentes de governo e populagdo, inclusive no que refere a disseminagdo da
cultura anticorrup¢do (BRASIL, 2014a; 2017).

Apesar de haver previsdo de fiscalizagdo e controle no sistema de
governanga publica brasileira, ha a identificacdo de falhas ou lacunas que limitam o retorno
dos recursos na forma de bens e servigos ou politicas aos seus destinatarios (BRASIL,
2013a). Desse modo, verifica-se a existéncia de frustracdo da populagdo com os servigos
publicos, bem como “a reducdo de confianga no governo”, que se reputa a diversos
obstaculos que restringem a implementacdo e entrega efetiva e eficiente de programas ou
politicas governamentais essenciais a populacao (BRASIL, 2016b, p. 25). Ainda, neste

aspecto, a governanga no setor publico aponta que ha necessidade de permanente
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melhorias na aplicabilidade de seus mecanismos, para acompanhar a dindmica da
administragdo publica, e para contribuir com a expectativa de perfectibilizar a entrega de
servicos a populagdo ou destinatarios.

Neste contexto, o objetivo da pesquisa ¢ analisar o uso do controle de

governanca na perspectiva de boa pratica na Administragdo Publica do Brasil.

1.2 DELIMITACAO DA PESQUISA

Enquanto delimitagdo da pesquisa, a analise sera realizada sobre o controle
na perspectiva de boas praticas de governanca recomendadas para o setor publico. Isto
considerando que os governos exercem o oficio de provisdo de bens publicos, devem
estabelecer mecanismos que possibilitem o efetivo controle para alcancar a eficiéncia de
gestdo e para a alocacdo de receitas publicas (BRASIL, 2009). Observa-se que “o
orcamento prevé o impacto or¢amentario do ano, mas ndo prevé qualquer controle de
custos totais para os projetos” (WORLD BANK, 2009, p. 9). Neste aspecto, o controle
necessita de fidelidade informacional porque “as contas do setor publico retratam o papel
das autoridades publicas” (SNA, 1993, p. 537). Portanto, o estudo delimita o controle de
governanga na perspectiva de boa pratica para a materializagdo de politica, programa ou
projetos publicos a serem implementados aos destinatarios.

A delimitagdo conceitual abrange a revisao de literatura com uma breve
exposicao sobre a evolucao historica da Administracao Publica e de Governanca, além de
analise do controle e dos ciclos de politicas publicas para possibilitar o desenvolvimento da
pesquisa. A partir da revisdo da literatura, serd possivel analisar o controle na perspectiva
de boa pratica no ciclo de politica publica. Neste sentido, a pesquisa ¢ aderente a linha de
pesquisa Planejamento e Politica Publicas, estruturada no Programa de P6s-Graduagao em
Planejamento ¢ Governanca Publica (PPGPGP) da Universidade Tecnologica Federal do
Parand (UTFPR), pois busca desenvolver pesquisas aplicadas para o setor publico para
responder de maneira mais efetiva as demandas socioecondmicas para o desenvolvimento
sustentavel para a atualidade.

Quanto a delimitagdo geografica, por versar sobre o controle nos ciclos de
politicas publicas, abrange as Administragdes Publicas nas esferas nacional, estadual e
local. Em relagdo ao marco temporal do objeto de pesquisa, constitui-se de andlise de
diversos materiais historicos, bem como de trabalhos produzidos a partir no inicio deste

século, mas valorizando os materiais produzidos no ultimo quinquénio.
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1.3 JUSTIFICATIVA DA PESQUISA

Do ponto de vista tedrico, a pesquisa se justifica pela necessidade de
continua discussao sobre evolugdo dos mecanismos de governanga na Administragdo
Publica, no qual esta inserido o controle. De acordo com Anao (2014), as abordagens sobre
a governanga devem ser revisadas e melhoradas periodicamente. Além disso, o uso efetivo
dos instrumentos de governanca deve ser estimulado, mas como foco nas boas praticas. As
boas praticas convertem os principios basicos em recomendagdes objetivas, a0 mesmo
tempo em que elas também sdao recomendagdes para alcancar a boa governanca (IBGC,
2015). Neste aspecto, os principios também sdo praticas exigidas para se obter a boa
governanga. Esta pesquisa vem contribuir com a discussao cientifica dessa abordagem.

A pesquisa usa e discute aportes tedricos do controle da Administragdao
Publica, bem como do controle de Governanga na perspectiva de boas praticas em politicas
publicas, voltadas a eficiéncia e ao atendimento das expectativas da populacdo. Para tanto,
a pesquisa realiza uma andlise do controle existente na Administracdo Publica e na
Governanga, bem como sobre as boas praticas de controle para apontar a possibilidade de
se reconhecer o controle na perspectiva de boas praticas nos ciclos de politicas publicas.
Ademais, ¢ por meio do controle que a Administragdo Publica podera assegurar a efetiva
materializagdo de politicas publicas.

Quanto ao ponto de vista pratico, a literatura aponta que existe problemas no
ciclo de formulagdo e implementagdo de politicas publicas, inclusive entre a interagdo da
politica com as organiza¢des executoras. A formulagdo de politicas tem como foco de
analise as normas e processo que estruturam a sua implementacdo. Ainda enfatiza os
“elementos dos contextos de agdo” que tem como foco “as condi¢des dos espagos locais e
as burocracias implementadoras” (LIMA; D’ASCENZI, 2013, p. 102). Nesse sentido, sob
o ponto de vista pratico, a pesquisa busca identificar no controle os meios para minimizar
esses dilemas na formulagdo de politicas publicas que podem reduzir os recursos e gastos
na sua implementagao.

Especificamente a pesquisa se insere nos objetivos da Linha de Pesquisa
Planejamento e Politicas Publicas do PPGPGP, uma vez que abrange o planejamento e
implementagdo de politicas publicas, que se materializam por meio da a¢do concreta dos
atores sociais e de atividades institucionais que as realizam em cada contexto e

condicionam seus resultados. Da mesma forma, a pesquisa ¢ aderente também ao projeto
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estruturante dessa Linha de Pesquisa, intitulado Politicas Publicas em Perspectiva: andlises
e processos, pois ela busca a analise de Politicas Publicas de forma multidimensional,
abordando, entre outros, o ciclo de politicas publicas e seus instrumentos e formas de
controle.

A contribuigdo pessoal da pesquisa estd na ampliagdo do conhecimento
sobre a possibilidade de efetivar o controle na perspectiva de boa pratica no ciclo de
politicas publicas, o qual auxiliara na eficiéncia da entrega das politicas ao destinatario
final, no qual se insere este pesquisador. Além disso, auxiliara no acompanhamento critico
e orientagdo das comunidades sobre as futuras politicas publicas a serem formuladas e
implementadas no ambiente local ou onde houver possibilidade de participagdo do

pesquisador.

1.4 PROBLEMA E PERGUNTA DE PESQUISA

Para cumprir a funcdo institucional de poder publico, os governos se
balizam no sistema de leis com deveres e obrigacdes. A normatizagao define a competéncia
dos governos para arrecadar, administrar, fiscalizar e controlar as receitas publicas,
inclusive na alocagdo e utilizacdo final das receitas publicas (BRASIL, 2012; 2013a;
SILVA, 1992). Esses recursos sdo “para a prestacdo de servicos aos cidaddos e outros
destinatarios”, portanto, os governos e entidades publicas sdo os responsaveis pela sua
gestdo e utilizagdo que devem ser sob os fundamentos da boa governanca (IFAC, 2013, p.
8).

Neste aspecto, a pesquisa pauta-se na existéncia de falhas na Administra¢ao
Publica que ensejam a insatisfacdo da populacdao na entrega de servigos aos destinatarios.
Essa “insatisfacao dos cidadaos com os servigos publicos € notdria e existem obstaculos
que limitam a entrega efetiva e eficiente de programas-chave de governo, resultando na
diminuic¢do da confianca no governo”, bem como lacunas na implementagdo de politicas
publicas (BRASIL, 2016b, p. 25). Para acompanhar a correta execu¢do do orcamento
publico e verificar o cumprimento da legislacdo, foi instituido o controle da administragao
publica. No entanto, em razao de diversos motivos o controle nao se efetiva (BRASIL,
2013a). Neste contexto, “uma governanga efetiva pode fazer uma diferenga real no
desempenho das entidades do setor publico e nos resultados buscados pelo governo”
(ANAO, 2014, p. 1). Evidencia-se dessas afirmagdes que a relacdo entre a arrecadacao,

aplicacdo de receitas e prestacdo de contas se estabelece no ambito da efetivacao do
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controle, no entanto, identificam-se falhas no controle (BRASIL, 2012; 2013a; 2016b;
WORLD BANK, 1992).

Nesta pesquisa, o controle serd analisado em todo o ciclo das politicas
plblicas. E reconhecido na literatura que existem problemas na implementagdo das
politicas publicas. Essa pesquisa parte do pressuposto de que “tais ‘problemas’ sdo
responsabilidade dos formuladores, que devem evitd-los seguindo determinadas
orientagdes para a elaboracdo das regras que estruturam a implementagao” (LIMA;
D’ASCENZI, 2013, p. 103). Portanto, a analise ¢ centrada sobre o controle na perspectiva
de boa pratica para buscar reduzir as lacunas existentes no ciclo de politicas publicas.
Usualmente, o controle ndo ¢ visto, na literatura, como boa pratica, mas apenas como
principio. Esta pesquisa pretende contribuir com a discussao nesta perspectiva.

Neste sentido, a pergunta que incita esta pesquisa €:

Como o controle de governanca podera ser considerado uma boa
pratica na materializacio de politicas publicas na administracao

publica do Brasil?

1.5 OBJETIVOS

Nesta se¢do serdo apresentados os objetivos geral e especificos.

1.5.1 Objetivo Geral

Analisar o uso do controle de governanca na perspectiva de boa pratica

na Administracao Publica do Brasil.

1.5.2 Objetivos Especificos

1. Caracterizar o papel do controle na administragdo publica;
2. Reconhecer o controle de governanga na administrac¢ao publica;
3. Examinar o uso do controle de governanga como boa pratica no ciclo de

politica publicas.
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1.6. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente trabalho tem como base a pesquisa bibliografica e documental. E
bibliografica porque proporciona conhecimento abrangente e geral de bibliografias
disponiveis por meio de publicacdes que se relacionam com o tema objeto de estudo
(MARCONI; LAKATOS, 2003). Ainda afirmam as Autoras, que esse procedimento
possibilita ao pesquisador o contato imediato com as contribui¢des cientificas de outros
autores, propiciando o exame do tema sob diversos enfoques ou abordagens.

A pesquisa bibliografica ¢ desenvolvida “com base em material j& elaborado,
constituido principalmente de livros e artigos cientificos” para permitir uma maior
amplitude sobre os dados da pesquisa (GIL, 2002, p. 44). Ainda ¢ caracterizada como
pesquisa bibliografica, ou de fontes secundarias, porque abrange bibliografias ja publicadas
em relacdo ao tema de estudo (MARCONI; LAKATOS, 2003). Essa modalidade de
pesquisa refere-se a “um apanhado geral sobre os principais trabalhos ja realizados,
revestidos de importancia, por serem capazes de fornecer dados atuais e relevantes
relacionados com o tema” (MARCONI; LAKATOS, 2003, p. 158).

A pesquisa também ¢ documental, por compreender a exploragdo de
diversas e dispersas fontes documentais que ainda ndo receberam ““tratamento analitico, ou
que ainda podem ser reelaborados de acordo com os objetos da pesquisa” (GIL, 2002, p.
45). A caracteristica da pesquisa documental ¢ identificada quando ““a fonte de coleta de
dados esta restrita a documentos, escritos ou ndo, constituindo o que se denomina de fontes
primarias” (MARCONI; LAKATOS, 2003, p. 74).

Essas bases conceituais sobre as técnicas de pesquisas bibliografica e
documental, permitem evidenciar que a escolha estd na amplitude de particularidades que
possibilita o pesquisador ter contato com o material disponibilizado e se inserir no ambito
do conhecimento de dominio publico, e neste sentido, apresentaram-se adequadas a

pretensdo e objetivos da pesquisa.

1.7 ESTRUTURA DO TRABALHO

A pesquisa esta dividida em quatro capitulos que se imbricam ou que se
interligam um com ou outro de forma coesa, que possibilitam a analise inter-relacionada
com o objetivo de se atingir a finalidade da proposta. Os temas em estudo tém influéncia

mutua e propiciam a elucidagdo conjuntural da proposta objeto de estudo, e permitem a
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apresentacdo de conhecimento extensivo e aprofundado sobre a realidade e aplicabilidade
pratica.

O capitulo inicial ¢ composto de introdugdo para apresentar o tema da
pesquisa, da delimitacdo tedrica e espacial, do problema a ser respondido por meio da
pesquisa, e dos objetivos que se pretende alcangar por meio da pesquisa. Ao final, serdo
apresentadas as justificativas tedricas e praticas no que se refere a pesquisa, e as escolhas
metodologicas que possibilitardo a responder a pergunta problema que se concretiza na
pacificagao do alcance dos objetivos que compdem o objeto de pesquisa.

O segundo capitulo versa sobre o referencial tedrico, por meio do qual serdo
apresentas a evolucao histoérica, bem como os conceitos de governanga que sao essenciais
para possibilitar ao leitor o conhecimento conceitual, as caracteristicas e solucdes
apresentadas por meio desse modelo de governagdo. A imprescindivel relevancia desta
apresentacdo se assenta na compreensao de que todos os demais capitulos tematicos estao
mutuamente interligados. Desse modo, faz-se necessdrio apontar as possibilidades de
analises capazes de enfrentar a problematica.

No terceiro capitulo ¢ a apresentada a metodologia da pesquisa, ou caminho
metodologico utilizado para se buscar atingir o objetivo geral da pesquisa. No quarto, sdo
apresentados e analisados os resultados da pesquisa. No quinto capitulo sdo feitas as

considerag¢des finais do estudo.
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2. REFERENCIAL TEORICO

No presente capitulo sdo apresentadas as analises dos conceitos obtidos pela
investigacao bibliografica e documental que serdao aplicados na caracterizagdo da pesquisa.
O referencial tedérico estd dividido em quatro partes, quais sejam: Estado, Governo e
Administragdo Publica; Governanga Publica; Governanca e Boas Praticas; Politicas

Publicas.

2.1 ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRACAO PUBLICA

Para este capitulo ¢ apresentada uma breve abordagem sobre o Estado e
Governo, bem como sdo abordados os temas relativos a Administragdo Publica,
envolvendo a New Public Management ou nova gestdo publica e o modelo gerencial.
Compreende-se que estes temas sao necessarios para possibilitar o embasamento da
pesquisa, pelo fato de que propiciam a assimilagdo sobre a governanga € o controle como

boas praticas na Administra¢do Publica do Brasil.

2.1.1 Origem do Estado

O estudo aponta que nos primdrdios, naqueles lugares nos quais as pessoas
viviam em pequenas familias, a pratica do roubo e espoliacdo era uma ocupacao legitima, e
por ser essa pratica aceitavel pela lei da natureza, considerava-se que quanto maior fosse a
espoliacdo alcangada, maior também seria a honra adquirida pelo espoliador (HOBBES,
2014). Ainda afirma o Autor, que esse era o direito de natureza, o qual se refere ao direito
de sobrevivéncia, bem como declara que o estado primitivo se referia a liberdade de se
utilizar do poder individual para preservar a vida, no qual esta a fonte de justica e onde a
utilidade era a medida do direito, no entanto, com auséncia de um poder estatal soberano.

A multidao natural convivia com a constante ameaga e insegurancga, ¢ dessas
ocorréncias principiou a inspiracdo de renincia do estado primitivo para inaugurar uma
associacdo de pessoas para a finalidade de manter e preservar a seguranga de direitos e
harmonia do grupo (HOBBES, 2014). Esse estimulo para a rentincia do estado primitivo
ou direito de natureza teria também por finalidade a preservacdo e garantia dos direitos
individuais, bem como para estabelecer beneficios e satisfagao de vida (HOBBES, 2014).
Desse modo, para o Autor, a condicdo do homem no estado natural embasa a necessidade

contratualista para a efetivacao do Estado.
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Na concepcao de transferéncia mutua de direitos, denominada de contrato, a
multiddo se transformaria em uma s6 pessoa a partir do momento que passasse a ser
representada por somente uma pessoa ou assembleia. Para alcangar esse objetivo, deveria
existir o consentimento do todo que constituia a multidao, porque ¢ a unidade concebida
pelo representante que faz com que a pessoa seja una, ou seja, ¢ quando uma multidao ou
populacdo, por meio da representagdo se transforma em uma sé pessoa Essa nogdo de
unicidade deriva do fato de que, aquele que representa a fala de outrem, ¢ uma pessoa
ficticia que pratica agdes por autoridade da representagdo, e esta autoridade ¢
compreendida como o direito de praticar qualquer acdo em nome de outrem (HOBBES,
2014).

Para esse conceito de contrato, a liberdade individual seria entregue ao
soberano para que por meio do poder univoco pudesse a administrar, controlar e corrigir
posturas inadequadas, bem como garantir a paz, prosperidade e desenvolvimento sadio da
vida em sociedade. Nesse sentido, a associacdo constitui-se num corpo moral e coletivo,
denominado de povo, para representar todos os membros por meio de um ato unificado de
vontade (HOBBES, 2014). Desse modo, com a instituicao de um Estado de governo ¢ que
passa existir a personificagdo e respectiva representagdo, para obrigar a todos os
representados (HOBBES, 2014).

A concepgao de Estado ¢ encontrada nos antigos estudos greco-romanos,
mas apesar de faltar-lhes o rigor de método exigido pela hodierna compreensao cientifica,
observa-se a existéncia de sinalizada preocupacdo da populagdo para instituir um Estado
para melhorar e beneficiar a forma de convivéncia social (DALLARI, 1998). Nao ha
consenso entre os historiadores sobre o nascimento do Estado. Para alguns autores, o
Estado surgiu da dissolugdo da comunidade primitiva estabelecida por lagos familiares para
a formagdo de comunidades ampliadas e composta pela unido de diversos grupos, por
razdes de sobrevivéncia e defesa, enquanto que para outros, o surgimento estd no marco da
idade moderna, mas a tese predominante ¢ o marco jusnaturalista (BOBBIO, 2007).

A doutrina estabelecida sobre os direitos naturais pertencentes ao individuo
precede a formacao de qualquer sociedade politica, a qual se caracteriza por sua estrutura
de poder. Essa forma de organizagdo foi compreendida “como um produto voluntario dos
individuos, que com um acordo reciproco decidem viver em sociedade e instituir um
governo” (BOBBIO, 2007, p. 64). Portanto, essa sociedade politica denomina-se de Estado
(DALLARI, 1998). No sentido de sociedade politica permanente, a aparicdo do Estado
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ocorreu no século XVI, por meio da obra intitulada de “O Principe”, de Maquiavel, na qual
faz referéncia as comunidades formadas pelas cidades-estado (CARVALHO FILHO, 2015).

Para o nascimento do Estado, que se constitui dos elementos indispensaveis
de povo, territorio e soberania, deve haver uma concordancia por meio de um pacto
realizado pela multiddo ou populacdo, para que os individuos, sem exce¢do, sejam
representados de forma unificada, com a finalidade de protegdo e preservacao da paz social
(HOBBES, 2014). Neste aspecto, considera-se o Estado como uma atividade politica, que
se constitui numa grande associagdo, para determinar a escolha de objetivos a serem
executados com o propoésito de alcancar determinada finalidade direcionada a populagao
(BASTOS, 2000).

Por meio do discurso hobbesiano, de que o Estado ¢ concebido como um
contrato para superar o estado de natureza do individuo, tem-se a proposicao sistematizada
da fase do postulado contratualista (DALLARI, 1998). Sob esta perspectiva, evidencia-se
que ¢ por meio da institui¢ao do Estado que emanam todos os direitos e faculdades daquele
ou daqueles a quem o poder foi concedido mediante o consentimento da populagao, e, por
conseguinte, a populacdo obriga-se a reconhecer os atos e decisdes praticadas por aquele
que o representa (HOBBES, 2014).

O contrato social refere-se, portanto, a uma deliberacdo conjunta e
indissociavel da populagdo para conceber ou formar a sociedade civil e o Estado, bem
como para estabelecer e alcangar um objetivo comum. (BITTAR, 2011). Nesse aspecto, o
Estado consiste na razdo de existéncia do governo para materializar a vontade geral da
populacdo (ROUSSEAU, 2006). Para a democracia, o Estado e sociedade formam a
indissociavel completude deste todo indivisivel (BRESSER-PEREIRA, 1995; 1995b;
1998).

A vida em sociedade proporcionou diversos beneficios as pessoas, € para
manté-los e preserva-los, passou a compartilhar esforcos comuns que demandavam a
coordenacdo de outrem. Essa coordenagdo somente era eficiente quando o grupo
espontaneamente aceitava e cooperava, ¢ desse modo, surgiu a concepcao da unido para
atingir sua finalidade que ¢ o bem comum (BITTAR, 2011). Essa sociedade natural nao
possuia, entretanto, a for¢a coercitiva para manter e preservar a harmonia entre o grupo.
Desse modo, surgiu a necessidade de se instituir uma figura abstrata com o poder de
regular as acdes do grupo, que se denominou de Estado (BITTAR, 2011; DALLARI, 1998).

A origem do Estado, pelo viés da sociologia, ¢ explicada por meio da

constitui¢do das sociedades politicas primitivas. Ja pela interpretagdo historica, o Estado ¢
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a consequéncia da evoluc¢ao do poder politico. No que se refere a doutrina, sdo diversas as
terias que justificam a origem do Estado, como o sedentarismo econdmico, o rito religioso,
as necessidades técnicas de guerra (SILVEIRA NETO, 1978). Desse modo, a formagao do

Estado nao tem uma Unica origem e sdo diversas as teorias sobre a sua existéncia.

2.1.2 A evolugao e conceitos de Estado

O termo “Estado”, segundo Dallari (1998), vem do latim status, que
significa estar firme, no sentido de uma situagdo de permanente convivéncia unida a
sociedade politica. Para Morais (2011), o vocabulo "Estado" deriva do latim status, e
significa ordem, estado. Ainda afirma que na Grécia era utilizada a expressdo polis para
denominar a sociedade politica. Para os romanos, o termo usado era civitas. Na Idade
Média eram utilizados os termos principado, reino, “enquanto 0s povos germanicos
empregavam os termos reiche, staat” (MORALIS, 2011, p. 2).

Para Dallari (1998), a polis era vista como uma instituicdo natural,
necessaria e decorrente da propria natureza humana, que tinha como principal finalidade
manter em seguranga a vida social, instituir um codigo de convivéncia entre as pessoas ¢
promover o bem-estar coletivo. Ainda aponta que a denominagdo de Estado requer sempre
uma releitura sobre o que realmente representa, pelo fato de que deve ter a vocagdo para
resolver as necessidades das pessoas que sao seus integrantes (DALLARI, 1998).

Existem determinadas caracteristicas no ambiente historico que podem
diferenciar os Estados em cada época. O Estado moderno se desponta da possibilidade de
se estabelecer determinados modelos de Estado, e exsurge de fatos histdricos, porque os
fendmenos sociais possuem caracteristicas que diferenciam os Estados. Ainda que
possuisse fendmenos sociais com caracteristicas semelhantes, os meios cientificos
possibilitam o seu isolamento sem perder a nocdo de unidade e continuidade, sob os
aspectos individuais (DALLARI, 1998). Ainda afirma que ¢ possivel segregar uma parcela
do individual em relacdo ao geral, com a prevaléncia do geral para o particular.

Esse modelo permite alcangar a compreensao dos modelos de Estado
particulares, considerando-se as suas respectivas peculiaridades historicas, politicas e
juridicas, inclusive permite a observa¢do de que cada Estado ndo estd isolado dos outros
Estados, mas interage em um contexto global de evolucdo dos modelos de Estado. Para
Matias-Pereira (2010, p. 39), ¢ do Estado Moderno que exsurge o Estado Democratico no

século XVIII, “por meio da imposicao dos valores fundamentais da pessoa humana, da
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exigéncia de organizacdo e funcionamento do Estado enquanto ente protetor daqueles

valores”. A teoria geral do Estado se funda na busca por elementos particulares do Estado,

e sua congruéncia com os demais Estados. Neste aspecto, a doutrina tem por objetivo

apontar um modelo de classificagdo do Estado, adotando uma ordem cronologica, da qual

se extrai o Estado Antigo, o Estado Grego, o Estado Romano, o Estado Medieval e o

Estado Moderno (DALLARI, 1998). O Quadro 1 traz as fases e principais caracteristicas

do Estado, com base nas diversas literaturas objeto de estudo.

Quadro 1 - Fases e Principais caracteristicas do Estado.

Fases do Estado

Autores

Caracteristicas

Teorias principais

Dallari,
Bobbio, 2007

1998;

. Formag@o de modo natural ou espontanea.
. Por vontade de algumas pessoas ou por todas as pessoas.

Direito de natureza

Hobbes, 2014

. Direito de sobrevivéncia exercido pelo poder individual.

Contrato social

Hobbes, 2014

. O Representante do povo exerce o poder, administra,
controla e corrige os comportamentos sociais € garante a paz,
prosperidade e o desenvolvimento social.

Estado Antigo

Dallari, 1998

Natureza unitaria: Ndo admite qualquer divisdo de
territorios ou de fungdes.

Religiosidade: O poder emana da vontade divina. A
autoridade dos governantes e as normas de comportamento
individual e coletivo se afirmavam como expressdo da
vontade de um poder divino.

Estado Grego

Dallari, 1998;
Silveira Neto, 1978

. Possui determinadas caracteristicas fundamentais comuns
para todos os Estados que floresceram entre os povos
helénicos. Caracteristicas:

. Polis: Sociedade politica de maior expressao.

. Democracia formal.

Estado Romano

Dallari, 1998;
Silveira Neto, 1978

. Surge de um pequeno grupamento humano no primeiro
império mundial. A cidade designava a comunidade.

. O status significava a capacidade juridica, e havia trés tipos:
libertatis, civitatis ¢ familiae. Apenas o patricio, detinha os
trés status ou capacidade juridica plena.

. Base familiar de organizacao.

. Cristianismo.

Estado Medieval

Dallari, 1998;
Azambuja, 1962

. Periodo instavel e heterogéneo. Transicdo entre a rigida e
bem definida organiza¢do romana e o Estado Moderno.

As suas caracteristicas sdo:

. Cristianismo.

. Invas@o dos barbaros e imposicao da forga.

. Feudalismo

Estado Moderno

Dallari, 1998;
Matias-Pereira, 2010

. Surgiu com o absolutismo. Dessa fase remanesceram o
Estado liberal, a crise do Estado liberal ¢ o Estado
democratico liberal. Principais caracteristicas:

. Soberania do Estado: Nao permite que sua autoridade
dependa de nenhuma outra autoridade.

. Territorio: Espago geografico que delimita a a¢do do Estado.
. Povo (nacional): Pessoas que possuem vinculo juridico com
o Estado.

Fonte: Autoria propria (2018).

Apresentada a evolugdo das fases do Estado, passa-se a apontar sobre os

conceitos de Estado. A pesquisa aponta que dentre os diversos conceitos atribuidos ao
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Estado, como ordem juridica (DALLARI, 1998, p. 118), corporacdo de um povo
(BONAVIDES, 1983, p. 56), ordenagdo juridica (RUFFIA, 1984, p. 115), é possivel
verificar a existéncia de trés elementos constitutivos, que sao o povo, territorio € soberania
ou governo. Identifica-se que o Estado ¢ um ente abstrato e sujeito de direitos que se
constitui de trés elementos originarios e indissociaveis, que sdo o povo, territorio e governo
soberano. Povo ¢ o componente humano do Estado; Territorio, a sua base fisica; Governo
soberano, o elemento condutor do Estado, que detém e exerce o poder absoluto de
autodeterminacao e auto-organizagdo emanado do Povo (MEIRELLES, 2010).

Essas afirmagdes sdo corroboradas por Dallari (1998), ao expressar que a
compreensdo do Estado como uma sociedade politica, para que haja o seu reconhecimento
e identificacdo ha necessidade da existéncia de trés elementos formadores que sdo o povo,
territorio e soberania. Os elementos e principais caracteristicas de formacao do Estado sao

apontados no Quadro 2.

Quadro 2 — Elementos e Principais caracteristicas do Estado

Autores Elementos do Estado | Caracteristicas de formag¢do do Estado
Bonavides (1983); | Povo Aquele que confere ao Estado o seu poder regulamentar.
Flguelredo (1.993); Territorio Identificado pelo espaco territorial do Estado e a
Dallari (1998); S .

. delimitagdo de suas fronteiras.
Meirelles (2010) - o ——

Soberania O exercicio do poder pelo Estado sobre aquele territorio e
para obediéncia daquela populacao.

Fonte: Autoria propria (2018).

Silveira Neto (1978, p. 42) aduz que “nem sempre estes elementos tiveram a
mesma importancia através dos tempos”, quando as fronteiras eram pouco precisas, o que
predominava ndo era o territorio, mas o “sentido populacional ou comunitario”. Ja na Idade
Meédia o territdrio sinalizava para a nogao de poder politico, assemelhando-se ao direito de
propriedade. Meirelles (2010, p. 61) considera esses trés elementos como originarios €
indissociaveis, ou, nas palavras de Burdeau (1957, p. 124), “condig¢des para a existéncia do
Estado”.

Para Figueiredo (1993, p.40), o povo, como elemento pessoal do Estado,
refere-se ao “conjunto de pessoas que detém poder politico”, enquanto que para Azambuja
(1962, p.23), “¢ o grupo humano encarado na sua integracdo numa ordem estatal
determinada, ¢ o conjunto de individuos sujeitos as mesmas leis, sdo os suditos, os
cidaddos de um mesmo Estado”. O territério ¢ a base fisica do Estado (FIGUEIREDO,

1993). Na visao de Silveira Neto (1978, p.47), “se nao ¢ essencial pelo menos ¢ necessaria
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a existéncia do grupo politico organizado, pois o Estado moderno ¢ eminentemente
territorial”.

No que se refere a soberania, houve variagdo conforme as circunstancias
politicas de cada época. Na antiguidade e inicio da Idade Média, o conceito de soberania
vinculou-se as doutrinas teocraticas do soberano. Apds esse periodo passou a designar uma
posicdo de superioridade existente no sistema hierarquico (FIGUEIREDO, 1993). Para
Meirelles (2010, p. 61), ao referir-se sobre a soberania, afirma que “nao ha nem pode haver
Estado independente sem soberania, isto ¢, sem esse poder absoluto, indivisivel e
incontrastavel de organizar-se e conduzir-se segundo a vontade livre de seu povo, e de
fazer cumprir suas decisdes inclusive pela forga, se for necessario”. No momento atual, “o
Direito incorpora a teoria da soberania e tenta compatibiliza-la aos problemas de hoje”
(FIGUEIREDO, 1993, p. 35).

Neste contexto estd o vocabulo “Estado”, que se impds pela sua propagagao
e prestigio a partir de 1513, quando Nicolau Maquiavel publicou sua obra O Principe, na
qual foi descrito que “todos os Estados, todos os dominios que exerceram e exercem poder
sobre os homens, foram e sdo ou republicas ou principados” (MAQUIAVEL, 2007, p. 31).
Ainda acrescenta que nos Estados, “a suprema autoridade reune-se na pessoa do principe
(MAQUIAVEL, 2007, p. 54). Esse termo sofreu evolugdo, inclusive para designar como “a
maxima organiza¢do de um grupo de individuos sobre um territorio em virtude de um
poder de comando” (BOBBIO, 2007, p. 66).

Para Dallari (1998), existem dois grandes grupos de teorias que buscam
explicar a formacgdo do Estado, citando as teorias daqueles que afirmam sobre a formagao
do Estado de forma natural ou espontinea, mas que entre essas teorias nao existe
coincidéncia quanto a causa, mas tétm em comum a afirmac¢do de que o Estado se formou
naturalmente e ndo por um ato estritamente voluntario. J4 as teorias daqueles que
defendem a formacdo contratual do Estado apresentam, em comum, a crenga de que foi a
vontade de algumas pessoas, ou entdo de todas as pessoas, que levou a criagdo do Estado.
Os adeptos da formagao contratual da sociedade, de um modo geral, sdo os que defendem a
tese da criagdo contratualista (DALLARI, 1998).

Para a existéncia de um Estado sob a otica de uma definicdo formal e
instrumental, a condi¢do necessaria e suficiente para a existéncia de um Estado ¢ que sobre
um determinado territério tenha sido constituido um poder que tenha condi¢ao de tomar
decisdes e emanar os comandos correspondentes que vinculam todos aqueles que vivem

naquele territorio, e que sejam efetivamente cumpridos pela grande maioria dos
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destinatarios e em grande parte dos casos em que a obediéncia ¢ requisitada (BOBBIO,
2007). Ainda complementa que “sejam quais forem as decisdes, isto ndo quer dizer que o
poder estatal ndo tenha limites”. (BOBBIO, 2007, p.95).

Sob a otica naturalista de Estado, acima do direito positivo, contingente,
variavel, estabelecido pela vontade dos homens, existe um direito natural, imutavel e
absoluto, independentemente do tempo e do espaco decorrentes da prépria natureza
humana, alheio e superior a vontade do soberano (MALUF, 2007). Essa visdo
contratualista de Estado, segundo Grotius, ¢ definida como “uma sociedade perfeita de
homens livres que tém por finalidade a regulamentacdo do direito e a consecucao do bem-
estar coletivo” (MALUF, 2007. p. 56).

A visdo contratualista aponta para a existéncia de diversas doutrinas, dentre
as quais, de que o Estado deriva do acordo de vontades, em que cada pessoa cede uma
fracdo de seus direitos individuais em prol de todo o grupo (MORAIS, 2011). Hobbes
(2014) defende o estado natural e o estado politico. No estado natural, o poder de cada
pessoa ¢ medido pela sua forga efetiva, e por meio da qual, o mais forte supera o mais
fraco, e atribui esse fato por ser o homem o lobo do proprio homem, por ser movido por
interesse, € que se socializou apenas para manter a sua integridade. Ja no Estado politico
ou de governo, a pessoa ndo busca apenas satisfazer sua natureza, mas também ¢ movida
pela vaidade, na qual existe o desejo de submissao da outra pessoa, € que somente o Estado
poderd garantir a liberdade e a integridade das pessoas que integram o Estado. Nesse
contexto, todas as pessoas precisam ceder parte de seus direitos a outrem ou a uma
associacdo de pessoas, para que em coletividade se encarreguem de conter o “estado de
guerra mutua” (MALUF, 2007, p. 64).

O poder politico inicia a sua identificagdo com o exercicio da forca, e passa
a ser determinado como aquele poder que, para obter os efeitos desejados, exerce o direito
da for¢a para a constri¢gdo fisica, embora seja em casos extremos, mas sendo essa “a
condicdo necessaria para a definicdo do poder politico, mas ndo a condi¢do suficiente”
(BOBBIO, 2007, p. 80). Desse modo, a finalidade do Estado era policiar a natureza
humana e conceder coesdo ao Estado sob a prote¢ao dessa figura absoluta, e, portanto,
somente o Estado poderia garantir a paz e fazer cumprir a lei natural (BOBBIO, 2007).

A visdo contratualista de Rousseau, aponta que o tema da liberdade como
autonomia, ou da liberdade definida como obediéncia das pessoas a lei ¢ “um dos
argumentos principais, se ndo o principal, em favor da democracia frente a todas as demais

formas de governo” (BOBBIO, 2007, p. 145). Na medida em que as pessoas conquistam o
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direito de participar da vida politica, havera o avanco da democracia, além de existir
determinadas capacidades de cada pessoa que somente podem ser desenvolvidas se
estiverem presentes os principios democraticos (BOBBIO, 2007).

Para Rousseau, o Estado representa a liberdade e justi¢a, além de garantir os
direitos individuais, em razdo da propria natureza do poder politico e de seu exercicio
democratico. Nessa visdo, a vontade geral tem por propdsito a realizacdo do bem comum,
sendo essa vontade inalienavel e indivisivel (MORAIS, 2011). Ainda a Republica
representa um Estado regido por leis mediante a preservagao da democracia e forma ideal
de governo (BOBBIO, 2007).

As evidéncias apontam que existe uma grande variedade de bases
conceituais para identificar o Estado, no entanto, segundo Dallari (1998), esses conceitos
ou podem enfatizar a um elemento real vinculado a nogao de for¢a ou pode realgar a sua
natureza juridica, fundado na no¢do de ordem. Os conceitos que se vinculam a nogdo de
forca, e que poderiam ser classificados como politicos, admitem o enquadramento juridico.
Ja as teorias de viés juridico, ndo se afastam da forca do Estado, portanto, essas teorias
conceituais se complementam. Ainda as evidéncias sobre a sua evolugdo apontam que “o
Estado ¢ formado e permanentemente reformado pela sociedade para que esta seja regulada
por ele” (BRESSER-PEREIRA, 2010, p.130), em razdo de seus valores, ou
corporativamente, em fungao de seus interesses.

O termo “Estado”, para Silveira Neto (1978, p.38), “indica um modo de ser
de uma sociedade, uma forma com que se apresenta o poder, e assim a palavra, como em
muitos outros casos, explica a instituicdo”. O conceito de Estado pode ser referido como “o
povo politicamente organizado” (MORAIS, 2011, p. 2). O “Estado ¢ um ente
personalizado, apresentando-se ndo apenas exteriormente, nas relagdes internacionais,
como internamente, neste caso como pessoa juridica de direito publico, capaz de adquirir
direitos e contrair obrigagdes na ordem juridica” (CARVALHO FILHO, 2015, p. 2).

Ainda o Estado pode referir-se ao conjunto de instituicdes permanentes,
como os orgdos legislativos, judiciario, exército e outras “que nao formam um bloco
monolitico necessariamente - que possibilitam a a¢do do governo” (HOFLING, 2001, p.
31). Portanto, o Estado ¢ composto de Poderes, que sdo os seguimentos estruturais que
permitem a divisdo do poder geral e abstrato decorrente de sua soberania, e, por
conseguinte, permitem a execu¢do de determinadas fungdes (CARVALHO FILHO, 2015).

Destas evidéncias, verifica-se que o Estado se constitui como pessoa

juridica, mas materializa a sua vontade por meio de seus agentes, que sdo pessoas fisicas
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(CARVALHO FILHO, 2015). A vontade do Estado se apresenta e se manifesta por meio
dos Poderes instituidos, mas se realiza por meio de seus agentes (MEIRELLES, 2010).
Desse modo, “o Estado ¢ estudado em si mesmo, em suas estruturas, fungdes, elementos
constitutivos, mecanismos, 6rgaos etc.” (BOBBIO, 2007, p. 55). Nessa forma estruturada,
o Estado se obriga a responder as pressdes politicas e conjunturais, bem como as
reivindicagdes de diversos grupos de pressdo, especialmente, as demandas sociais
(BOBBIO, 2007).

Evidencia-se que nesta forma de representacdo, concede-se ao Estado o
direito de instituir um governo para governar, bem como o direito de recolher impostos e
designar autoridades para administrar a justica (HOBBES, 2007). A mantenca do Estado se
estabiliza por meio de arrecadagdo de recursos da populagdo, inclusive de forma coercitiva,
para a aplicacdo e realizacdo da gestao (BASTOS, 2000). Nesta forma de organizagdo, a
competéncia e limites para o Estado atuar e materializar a representacdo legitimada pela
outorga da populacdo, estdo precipuamente definidos na carta constitutiva, a qual concede
também o poder para legislar e tributar a populagdao e implementar politicas (BRESSER-
PEREIRA, 1995a; 1995b).

Ao término da conceituagdo de Estado, compreende ser essencial apontar a
fun¢do do Estado, para possibilitar o raciocinio logico que conduzird para atender aos

objetivos e pergunta de pesquisa.

2.1.3 Formas de Estado

A concepcao sobre as formas de Estado, para Dallari (1998), indica que se
referem a divisdo espacial do poder, e também a forma como ocorre a distribuicao
geografica do poder no territério do Estado. Os Estados podem ser Unitarios ou Federais.

As formas e principais caracteristicas de Estado sdo apontas no Quadro 3.
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Quadro 3 - Formas e Principais caracteristicas do Estado

Formas de Estado Autores Principais caracteristicas
Estados Unitarios DALLARLI, . Centralizagdo politica e administrativa. As unidades de poder
1998 se reportam ao poder central. Ndo existem subdivisdes com
autonomia politico-administrativa.
Estados Federais DDALLARI, | . Descentralizagdo e divisdo em estados-membros ou provincias.
1998 Existe autonomia politica e administrativa dos entes federativos.

. A Base juridica ¢ a uma Constitui¢do rigida. Proibida a
dissolugdo e secessao.

. Soberania do Estado Federal. Autonomia politica e
administrativa dos Estados-Membros e Municipios.

. Distribuicao de competéncias e rendas.

. Poder politico compartilhado. Nao ha hierarquia entre os entes
federativos.

. Poder Legislativo bicameral.

. Forma de Estado Federativa.

Fonte: Autoria propria (2018).

No que se refere a Federagao, ela pode ser definida como a forma de Estado
pactuada por meio de uma Constitui¢do. Caracteriza-se pela unido indissoluvel de Estados,
mas mantém a autonomia politica e administrativa, com reparticio de competéncias e
rendas (DALLARI, 1998). Esse autor aduz ainda que a Federacao pode ser centripeta, que
se refere a unido dos Estados em busca dos beneficios da centralizagdo, ou ainda pode ser
centrifuga, quando o Estado promove a descentralizagdo e moderagdo do poder

(DALLARI, 1998).

2.1.4 O Estado de Direito

Na concep¢do de Dallari (1998), o Estado de Direito surgiu a partir da
segunda metade do século XIX sob forte influéncia do Iluminismo e revolugdes liberais.
Ainda aponta que a transi¢cao do Estado Absolutista para o Estado de Direito foi fundada
no ideario de Rousseau sobre os conceitos de soberania popular e vontade da maioria, bem
como na conclusdo de Montesquieu de que o homem ¢ propenso a abusar do poder. Desse
modo, faz-se necessario o controle do poder politico, com a separagdo desses poderes em
diferentes funcdes. Sob a oOtica de Canotilho (2003), as principais caracteristicas do Estado

de Direito sao:

. Separagdo entre os poderes para garantia do controle;
. Limitacao do poder politico;

. Submissdo do Estado ao ordenamento juridico;

. Garantia dos direitos e liberdades individuais;

. Presung¢do da soberania popular.
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Ainda segundo Canotilho (2003, p. 94-95), o Estado de Direito contempla
as ideias de garantia de proibi¢do do exercicio arbitrario do poder, a exigéncia de normas
publicas claras e consistentes, bem como a existéncia de tribunais acessiveis e estruturados

para ouvir e determinar as multiplas reivindicacdes legais.

2.1.5 O Estado Democratico de Direito

O Estado Democratico tem suas raizes no Estado Moderno surgido no
século XVIII, e decorre da imposicao dos valores fundamentais da pessoa humana, bem
como da exigéncia de organizacdo e funcionamento do Estado como protetor daqueles
valores (DALLARI, 1998; MATIAS-PEREIRA, 2010). Para Dallari (1998, p.54), o Estado
Democratico decorreu das lutas contra o absolutismo sob a égide de “trés grandes
movimentos politico-sociais que se transpdem do plano tedrico para o pratico". Esses
movimentos sdo a Revolucdo Inglesa, com seu éapice no Bill of Rights de 1689 ou
declaragdo de direitos, a Revolugdo Americana, com os principios expressos na Declaragao
de Independéncia em 1776, bem como a Revolucdo Francesa, com seus principios
consagrados na Declaragdao dos Direitos do Homem e do Cidadao em 1789 (DALLARI,
1998, p.54).

A concepgdo sobre o surgimento do Estado Democratico aponta que esses
movimentos determinaram e consolidaram o conceito de Estado Democratico, e para o
momento atual, sdo elencados como a supremacia da vontade popular, a preservagdo da
liberdade e a igualdade de direitos (DALLARI, 1998). As principais caracteristicas do
Estado Democratico sao (DALLARI, 1998; FERREIRA FILHO, 2009; MATIAS-
PEREIRA, 2010):

. Supremacia da Constituicao;

. Organizagdo democratica da sociedade;

. Imposicao dos valores fundamentais a pessoa;

. Exigéncia de organizacdo e funcionamento do Estado enquanto

protetor dos valores a pessoa;
. Submissao as leis e aos principios constitucionais;

. Legitimidade do poder politico e legitimagao desse poder politico.

No que se refere ao constitucionalismo, Ferreira Filho (2009, p.43) afirma

que a democracia ¢ por exceléncia o “principio de atribuicdo de poder adotado pelo
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constitucionalismo”. Ainda aduz que existe uma ‘“crenca numa simbiose entre
constitucionalismo e democracia, democracia e constitucionalismo”, de tal forma que o
estabelecimento de uma Constituicdo ¢ percebido como sinénimo da “instituicdo da
democracia e a instituicdo de democracia passa pela ado¢do da Constituicao”. Nesta
perspectiva a democracia contempla o principio da soberania popular, sendo o povo a fonte
de todo o poder, bem como o principio da representatividade, por meio da qual o povo ndo
exerce o poder diretamente, mas por meio de seus representantes (FERREIRA FILHO,
2009).

Para Ferreira Filho (2009), existe determinado consenso de que ¢ na
presenga de um Estado Democratico de Direito que floresce a no¢ao de cidadania, que ¢
composta de trés dimensdes basicas, que sdo a dimensao ativa de cidadania, que se refere
ao direito de votar e participar da vida politica; a dimensdo passiva, que consiste na
elegibilidade ou no direito de ser votado; bem como o principio da limitagdo do poder, que
reconhece que o poder deve ser limitado por freios e contrapesos por reconhecer a primazia

dos direitos fundamentais dos cidadaos (FERREIRA FILHO, 2009).

2.1.6 A finalidade ou papel do Estado

A finalidade do Estado ¢ de grande importincia pratica. A concepgdo
completa do que seja o Estado possibilita a compreensdo sobre os seus fins (DALLARI,
1998). Esse autor acrescenta que o Estado, como sociedade politica, tem uma finalidade
geral, que ¢ constituir-se como meio para que as pessoas ¢ as demais sociedades consigam
alcancar os seus fins particulares, portanto, conclui-se que o fim do Estado ¢ o bem comum
(DALLARI, 1998). Pode se afirmar que o Estado ¢ um meio para o homem realizar sua
felicidade social, ¢ um sistema para conseguir a paz e prosperidade. O Estado tem fins, mas
nao ¢ um fim em si mesmo (AZAMBUIJA, 1962). Esse autor aduz ainda que o fim do
Estado ¢ promover o bem publico.

A atual compreensdo sobre os fins ou papel do Estado, deriva de sua
evolugdo, assim como ocorreu com as suas fases de evolucao historica (SILVEIRA NETO,
1978). A percepcao sobre papel do Estado teve algumas nuances, sendo que na antiguidade
teve aqueles que apontaram que passou de realizacdo da justica, para proporcionar o
alcance de um bem material e ético. J& na idade média alguns apontaram que o papel do
Estado transitou entre o bem espiritual € o bem material, enquanto que a partir do século

XIX, o Estado foi considerado como aquele que efetivava a suprema moralidade. Na
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concepg¢do de Spinoza, o papel do Estado era manter a liberdade espiritual, para Locke era
para manter a defesa da propriedade e para Kant era o mantenedor da ordem juridica
(SILVEIRA NETO, 1978).

Essas nocdes historicas sobre o papel do Estado, sdo partes integrantes de
um conjunto de necessidades sociais. O atendimento do bem comum ndo se refere a uma

3

espécie particular de bens, mas indica “um conjunto de condi¢des, incluindo a ordem
juridica e a garantia de possibilidades que consintam e favorecam o desenvolvimento
integral da personalidade humana” (DALLARI, 1998, p. 24). No conteudo deste conjunto
estdo tanto os elementos materiais como morais, tanto a prosperidade econdmica como o
bem-estar da populagdo, ordem, seguranca e progresso (AZAMBUJA, 1962).

E de se observar que o direito privado contém normas de interesse
individual, enquanto que direito publico contém normas de interesse publico (DI PIETRO,
2013). Mesmo se utilizando do direito privado, em razdo de suas prerrogativas, o Estado
derroga parte do direito comum, que envolve toda a coletividade “na medida necessaria
para adequar o meio utilizado ao fim publico” (DI PIETRO, 2013, p. 61). Desse modo,
existe distincdo entre o bem comum e os bens individuais, isso porque “os interesses
publicos tém supremacia sobre os individuais” (DI PIETRO, 2013, p. 66). Portanto, os
individuos tém o dever de cooperagdo para a sua realizagdo, cumprindo a obrigacdes e
deveres impostos pelo Estado (AZAMBUIJA, 1962).

A norma do de direito publico sempre permitird o uso do direito comum
para permitir o alcance da finalidade do Estado e preservar os direitos dos administrados e
limitar a atuagdo do Poder Publico (DI PIETRO, 2013). Para Dallari (1998, p. 127), em
razao de diversos interesses existentes na sociedade, “todo Estado implica em um
entrelacamento de situagdes, de relagdes, de comportamentos, de justificativas, de
objetivos, que compreende aspectos juridicos, mas que contém, a0 mesmo tempo, um
indissociavel contetido politico”. Desse modo, o Estado é um espago pubico para o
exercicio da cidadania, e que a constru¢do deste espago "exige uma ética que valorize a
solucdo coletiva e a constru¢cdo da sociedade com relagdes que se baseiem na cidadania e
na igualdade" (MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 66).

Em decorréncia dos diversos interesses da populacdo e dos multiplos
agentes envolvidos, ¢ essencial tratar dos componentes por meio do interesse publico que
se estabelece no direito e na politica (DALLARI, 1998). O componente politico € natural e
necessario para a populagdo, mesmo que haja variagdo de seu contetido, isso porque as

sociedades se modificam e suas exigéncias variam de acordo com 0s interesses ou novas
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demandas de cada periodo historico (AZAMBUJA, 1962). Para Justen Filho (2005),
aqueles que exercem o poder politico, tém o controle da sociedade, e por meio do exercicio
do poder, tém os meios de impor sua vontade e interesses sobre as pessoas.

Os componentes sociais, que sofrem variagdes de acordo com a formagao e
desenvolvimento socioecondmico de cada Estado, o juridico, enquanto estabelecimento da
ordem juridica, e o politico, no qual aparece o problema da finalidade do governo em
decorréncia dos sistemas culturais, sdo indissociaveis no Estado (REALE, 2002). Neste
contexto, o carater juridico que se assenta a norma de direito do Estado, ¢ essencial para
impedir a redu¢do da supremacia do interesse publico, que por outras palavras significa o
desvio de finalidade no uso do Estado em prol de interesses particulares (MEIRELLLES,
2010).

O componente social e politico do Estado ¢ enaltecido por Di Pietro (2013,
p. 66), ao afirmar que “em nome do primado do interesse publico, inumeras
transformagdes ocorreram: houve ampliacdo das atividades assumidas pelo Estado para
atender as necessidades coletivas, com a consequente ampliagdo do proprio conceito de
servico publico”, para atender as necessidades coletivas e abranger, além da ordem publica,
a ordem econdmica e social. Em nome dos interesses publicos ¢ cabivel ao Estado tutelar
as mais diversas necessidades coletivas (DI PIETRO, 2013). Ainda neste contexto, faz-se
necessario apresentar outro componente do Estado, que € governo, mas aponta-se que
apesar de estabelecer profundas relagdes um com o outro, ndo se confundem e ha diferenca
entre Estado e Governo (MATIAS-PEREIRA, 2010).

O funcionamento do Estado ¢ pautado pelo direito, que ¢ uma norma, mas
essa norma nao ¢ concebida em si mesma ou por si mesma, sem um conteudo social, sem
valores que nela se materializam e que por ela queremos ver realizados (SILVEIRA NETO,
1978). Desse modo, deve ser conhecido quem estabelece ou produz a norma, que para Di
Pietro (2013), € o governo.

A regra, a norma, o direito estabelecido espelha, portanto, “um fenomeno
cultural”, exigéncias e condi¢des de uma determinada sociedade em uma determinada
época (SILVEIRA NETO, 1978, p.156), isto porque o governo, no uso de seu poder
decisoério sobre onde agir ou ndo agir, ¢ permeével de influéncias externas e internas, e, por
conseguinte, sofre a influéncia de “grupos de interesse e os movimentos sociais, cada qual
com maior ou menor influéncia a depender do tipo de politica formulada e das coalizdes
que integram o governo” (SOUZA, 2006, p. 27). Na concep¢ao de Frey (2000), para que

uma decisdo de governo seja efetivamente transformada em politica publica, objetivando o
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interesse publico, ela parte do pressuposto de que haverd um processo de reagdes e
expectativas das pessoas afetadas, bem como haverd etapas de conflito e de consenso entre
o processo de decisdo e de sua implementagao.

Por tratar-se de interesse proprio da coletividade, faz-se necessario o transito
da decisdo por varias instancias a fim de preserva-lo (SOUZA, 2006). Para que o Estado
possa cumprir a sua finalidade “é preciso exercitar certas fungdes, que geram direitos e
criam obrigacdes para os que estdo subordinados a seu poder” (SILVEIRA NETO, 1978, p.
156). Estas fungdes sao decorrentes da propria natureza do Estado, que sdo realizadas por
meio de atos bem definidos e enquadrados em determinadas normas juridicas (SILVEIRA
NETO, 1978).

Na concepgdo de Di Pietro (2013, p. 90), as fungdes de Estado trazem
consigo uma prerrogativa de autoridade ou poder, sendo irrenuncidveis, pois sem ele nao
seria possivel fazer sobrepor “a vontade da lei a vontade individual, o interesse publico ao
privado”. Esses poderes sdo o poder normativo, o poder disciplinar e os poderes
decorrentes da hierarquia (DI PIETRO, 2013). As fungdes representam os poderes
imanentes ou inseparaveis e estruturais do Estado (MEIRELLES, 2010), isto porque
quando o Estado elabora o direito, ele o faz de um modo impessoal e genérico, a
administracdo materializa este direito ao executa-lo e, em caso de duvida ou litigio, surge o
judiciario para resolver a pendéncia (SILVEIRA NETO, 1978).

A separacao de poderes, apontada por Dallari (1998, p. 216), Azambuja
(1962, p. 199) e Silveira Neto (1978, p. 157), refere-se a diferenciacdo destas funcdes
comparaveis a especializagdo do trabalho que levou a sua divisdo, muito embora o Estado
seja uno e indivisivel. A triparti¢ao dos poderes adotada pelos Estados de Direito, emana da
obra de Montesquieu “O espirito das leis”, de 1748, na qual foi sugerido o equilibrio entre
os poderes, sendo o Governo resultante da interagdo dos trés poderes (MEIRELLES, 2010).
A relevancia desta triparticao, ou especializacdo de fung¢des, estd intimamente vinculada a
concepgdo do papel do Estado na vida social (AZAMBUIJA, 1962), e para a limitag¢do entre
os poderes foi instituido os mecanismos de freios e contrapesos (MEIRELLES, 2010).

Desse modo, evidencia-se que a triparticdo dos poderes de Estado, e, por
conseguinte, de suas fungdes, em razdo dos diversos 6rgaos exercendo o poder soberano do
Estado, tem por objetivo, a preservagdo do interesse publico dentro de um Estado de

Direito (DALLARI, 1998).
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2.2 CONCEITOS DE GOVERNO

Existe intera¢do entre o governo e o Estado, no entanto, os termos sdo
distintos ¢ ndo podem ser confundidos. O Estado caracteriza-se como uma institui¢cao
social que possibilita estabelecer uma forma ou plano que indica a maneira de se realizar as
suas diversas funcdes. Ja a nogdo de governo, refere-se a um conjunto particular de pessoas
que, em determinado momento, exercem autoridade dentro do Estado (JOHNSON, 1997;
DALLARI, 1998). Ainda aduzem que os governos se revezam periodicamente, enquanto
que Estado ¢ permanente ou mais dificil de ser modificado. Portanto, os governos sao
substituidos com regularidade ou sdo transitorios, enquanto que o Estado se mantém
estatico ou permanente.

A andlise de Di Pietro (2013) traz que o governo compreende a atividade de
direcdo maxima e geral do Estado, e que basicamente realiza as atividades co-legislativas e
de dire¢do, com o objetivo de alcangar as suas finalidades. Para Meirelles (2010), o
governo identifica-se com os Poderes e 6rgdos supremos do Estado, e representa as
fungdes originarias que deles emanam decorrem. Esse autor afirma ainda que governo se
refere a uma atividade de expressao politica e discricionaria para direcionar o comando
politico, a qual depende de iniciativa para consolidar os objetivos do Estado e manter a
ordem juridica, e, para tanto, exerce as atividades por meio de atos de soberania ou por
autonomia politica para conduzir os negdcios publicos.

Neste contexto, em sentido formal, o governo representa o conjunto de
Poderes e 6rgdos constitucionais, enquanto que no sentido material, representa o complexo
de funcdes estatais basicas, e quanto ao sentido operacional, aponta-se para a condugdo
politica dos negocios publicos (MEIRELLES, 2010). Evidencia-se, portanto, que a
concepgdo de governo pressupde a existéncia de um Estado organizado formado pela
vontade coletiva, sob o comando de uma autoridade suprema reconhecida como governo,
do qual emana a forga politica organizada (BOBBIO, 2007; CARVALHO FILHO, 2015).

O governo caracteriza-se ainda por suas formas e estruturas estabelecidas na
organizacao politica de cada Estado. Identifica-se que as suas relagdes com os 6rgaos de
Estado estdo imbricadas com a organizagdo e relacdes das instituicdes sobre as quais se
estabelece a atuacdo do poder soberano do Estado (DALLARI, 1998). Ou ainda, refere-se a
expressdo politica de comando, iniciativa, fixacdo de objetivos do Estado e de manutengao

da ordem juridica vigente (DALLARI, 1998).



40

Para as formas puras de governo, considerando-se o pensamento aristotélico,
considera-se a premissa de quem governa, € para quem governa, e distinguem-se em
monarquia, aristocracia ¢ democracia (HOBBES, 2007; ROUSSEAU, 2006). A expressao
“forma de governo” tem maior exatidao para o estudo sobre a sua interacdo com os 0rgaos
de governo, bem como sobre sua estrutura e maneira como se relacionam (DALLARI,
1998). A forma de monarquia refere-se ao governo estabelecido por apenas uma pessoa,
com poder absoluto e sem limites, por conseguinte, evidencia-se que ha facilidade para
corromper-se ¢ transformar-se em tirania, além de predominar o interesse do governante
em detrimento das leis (BOBBIO, 2007).

Na aristocracia, o governo ¢ composto por um grupo reduzido de pessoas,
considerando-se o todo que compde a populacdo. Caracteriza-se como um governo
composto de poucos integrantes, e que sdo escolhidos entre aqueles que sao observados
como os melhores, e por meio desta forma de governo, os interesses dos mais abastados
tem prevaléncia para a realizagdo ou satisfacdo (DALLARI, 1998). Quanto a democracia,
refere-se ao governo realizado pelo povo em beneficio do interesse geral, caracteriza-se
como governo de muitos que busca alcancar o interesse comum (DALLARI, 1998).

A teoria de Maquiavel defende a existéncia de ciclos de governo, sob a
afirmativa de que quando uma forma de governo se degenera, inicia-se outra forma de
governo. Com a inaugura¢ao do Estado Moderno, consagraram-se as formas republicana e
monarquica como formas possiveis para, doravante, serem mantidas neste novo Estado, no
entanto, a republica ¢ uma forma que se opde a monarquia (DALLARI, 1998). Ainda
congrega a coletividade, além de estabelecer que o poder e seu exercicio sdo atribuidos ao
povo (SOARES, 2011). O governo, sob a égide da forma republicana, mantém estreito
relacionamento com o principio da isonomia ou igualdade, o qual estabelece a prote¢ao dos
direitos da populacdo, no sentido de garantir a idéntica prestacao de servigos publicos, ¢ de
se receber equanime tratamento do Estado (ATALIBA, 1998).

O Governo refere-se ao conjunto de programas e projetos provenientes da
sociedade em geral, como politicos, técnicos, organismos da sociedade civil e outros, e
configura-se a orientagdo politica em determinado periodo (HOFLING, 2001). Neste
governo, a politica constitui a formacdo do desejo democratico e, por conseguinte, a
assume o compromisso ético e politico para abarcar a totalidade do espaco social

(SOARES, 2011). O Quadro 4 aponta os principais conceitos de governo.
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Quadro 4 -Principais conceitos de Governo.

Principais conceitos de governo

Autores Conceitos sintetizados

Dallari, 1998; | Conjunto particular de pessoas que ocupam posi¢des de autoridade dentro do Estado,

Johnson, 1997 em determinada época.

Di Pietro, 2013 Compreende a atividade de direcdo maxima e geral do Estado, e que basicamente
realiza as atividades colegislativas e de direcdo, com o objetivo de alcancar as suas
finalidades.

Meirelles, 2010 Refere-se a uma atividade de expressdo politica e discricionaria para direcionar o

comando politico, a qual depende de iniciativa para consolidar os objetivos do Estado
¢ manter a ordem juridica. No sentido formal, representa o conjunto de Poderes e
orgdos constitucionais. No sentido material, representa o complexo de fungdes
estatais basicas. No sentido operacional, aponta-se para a condugdo politica dos
negocios publicos.

Bobbio, 2007; | Pressupde a existéncia de um Estado organizado formado pela vontade coletiva, sob o
Carvalho Filho, | comando de uma autoridade suprema reconhecida como governo, do qual emana a
2015 forga politica organizada.

Fonte: Autoria propria (2018).

Destes conceitos, evidencia-se que o governo ¢ uma unidade politica que
representa o conjunto de poderes, Orgdos e instituicdes publicas, caracterizado pela
autoridade e poder de dire¢do dos negdcios publicos. Ainda o governo ¢ classificado de
trés maneiras distintas. Sao identificados quanto ao seu regime, que pode ser a democracia
e a autocracia; quanto a sua forma, que pode ser a monarquia ou a republica; e também
quanto aos sistemas adotados, que sdo o parlamentarismo e presidencialismo (DALLARI,

1998).

2.2.1 Regimes de Governo

O regime de governo relaciona-se ao poder soberano do Estado, bem como
o modo como este poder ¢ dividido e quanto ao papel da sociedade em relagdo ao governo.
Caracteriza-se pelas regras e instituigdes que regulam a disputa pelo poder politico € o seu
exercicio entre sociedade, os cidadaos ou grupos sociais. Os regimes de governo podem ser
mais ou menos autoritarios, e sdo classificados em regimes democraticos ou autocraticos
(DALLARI, 1998). Os regimes e principais caracteristicas de Governo sdo apontados no

Quadro 5.




Quadro 5 - Regimes de Governo e principais caracteristicas.

Regimes de Governo

Autores

Principais caracteristicas

Democratico

Dallari, 1998

. Supremacia da vontade popular.

. Sufragio universal ¢ elei¢des livres e periddicas.
. Participagdo popular por plebiscito, referendo,
iniciativa popular e orgamento participativo.

. Prestacao de contas, transparéncia.

Preservacdo da liberdade de imprensa, de
expressao, de associagdo e outras liberdades
publicas.

. Limitagdo do poder, liberdade.

. Respeito as minorias.

. Igualdade de direitos.

. Garantia de livre acesso igualitario aos direitos
civis, sociais e politicos.

Bobbio, 2007

. Democracia como técnica formal: Regras de
procedimento na formagao de decisdes coletivas e
facilitar a participacdo ampla dos interessados.
Prevaléncia da vontade da maioria.

. Democracia como valor: Conjunto de fins (e ndo
apenas de meios), com destaque para a liberdade
e a igualdade juridica, social e economica.

Autocratico

Dallari, 1998

. Contrapde-se a democracia.
. Ha um tnico detentor do poder.
. Governo autoritario e com poder absoluto.
. Governa com arbitrariedade em todos os niveis
governamentais.

As formas de autocracia sdo: despotismo,
absolutismo, totalitarismo, tirania e ditadura

Fonte: Autoria propria (2018).
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O regime de Governo pode ser descrito como a forma de se administrar uma

nacdo, dividindo-se em: Democracia e Autoritarismo. Na Democracia o representante ¢

escolhido pelo povo por meio de votagdo para assegurar a primordial vontade popular.

Atualmente a democracia ¢ dividida em trés poderes: Legislativo, Executivo e Judiciario,

que devem ser autonomos e harmonicos entre si. O Autoritarismo pode ser referido como

uma forma de governo que se caracteriza pela obediéncia absoluta a autoridade, oposi¢ao a

liberdade individual e expectativa de obediéncia inquestionavel da populacio (BOBBIO,

2007; DALLARI, 1998).

2.2.2 Formas de Governo

As formas de governo estdo vinculadas ao modelo de organizagdo politica

adotado pelo Estado para sua organizagdo e funcionamento. Considera-se o nimero de

titulares no poder, a separacdo de poderes e as praticas governativas (DALLARI, 1998).

Ainda complementa que as formas praticadas sdo a republica ou a monarquia. As formas

de Governos e suas principais caracteristicas sdo descritas no Quadro 6.
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Quadro 6 - Formas de Governo e principais caracteristicas.

Formas Autores Principais caracteristicas

Monarquia DALLARI, 1998 . Existe a vitaliciedade e hereditariedade.

. Inexiste a responsabilidade do chefe de Estado.

. O poder de governo pode absoluto ou relativo.

. O poder absoluto ¢ exercido por um unico governante.

. O poder relativo, conhecido por monarquia constitucional,
existe a limitagdo do poder descrito na Constituicdo e que
deve ser submetido.

Republica DALLARI, 1998 . Eletividade dos governantes.
. Temporariedade de mandatos.
. Responsabilidade do chefe de Estado.

Fonte: Adaptado de Dallari (1998).

Na Monarquia o poder do governo ¢ concentrado em uma unica pessoa, €
quanto ao poder ¢ transmitido hereditariamente. J& em relacio a Republica, os
representantes sao eleitos pelo povo, de forma direta ou indireta, ainda existe alternancia

de poder e transitoriedade, além de responsabilidade juridica e politica (DALLARI, 1998).

2.2.3 Sistema de Governo

O sistema de governo estd relacionado ao modo como interagem o Poder
Executivo, o Poder Legislativo e o Poder Judiciario em suas fun¢des governamentais. E a
maneira pela qual o poder politico ¢ dividido e exercido no ambito de um Estado. O
sistema de governo pode ser diversificado de acordo com o grau de separacdao dos poderes.
O sistema de governo pode ser Presidencialista ou Parlamentarista (DALLARI, 1998). O

Quadro 7 mostra os Sistemas de Governo e suas principais caracteristicas.

Quadro 7 Sistema de Governo e principais Caracteristicas.

Sistemas Autores Principais caracteristicas

Presidencialista | DALLARI, 1998 . Constituido por trés poderes totalmente independentes.
. O presidente da Republica acumula as fung¢des de chefe de
Estado e chefe de governo.
. Sufragio universal.
. O presidente ¢ eleito pelo povo direta ou indiretamente por
tempo determinado.

Possibilidade de processo de impeachment com amplo
direito de defesa.

Parlamentarista | DALLARI, 1998 . Os Poderes Legislativo e Executivo sdo interdependentes.

. O chefe de Estado pode ser um Presidente ou um Monarca.

. O chefe de governo ¢ o Primeiro Ministro. O tempo de
mandato ¢ indeterminado, podendo ser destituido a qualquer
tempo, na hipotese de faltar-lhe apoio do Parlamento ou por
aprovacao de mogdo de desconfianga.

. Previsdo de dissolucdo do Parlamento pelo chefe de Estado e
convocagdo de novas eleigoes.

Fonte: Adaptado de Dallari (1998).
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No presidencialismo, o Presidente e seus ministros compdem o Poder
Executivo, ja os deputados federais e os senadores compdem o Poder Legislativo e por fim
todo juiz e magistrado compdem o Poder Judiciario. Quanto ao Parlamentarismo, as
decisdes sofrem maior influéncia pelo parlamento, e todo o Poder ¢ concentrado no

Parlamento (DALLARI, 1998).

2.3 ADMINISTRACAO PUBLICA

Para Carvalho Filho, 2015 (p. 11), a defini¢ao do verbo administrar “indica
gerir, zelar, enfim uma a¢do dinadmica de supervisdo”, enquanto que o “adjetivo publica
pode significar ndo s6 algo ligado ao Poder Publico, como também a coletividade ou ao
publico em geral”. Para Bresser-Pereira (2011, p. 4), “a administragdo de empresas ¢ o
processo de tomar decisOes relativas aos objetivos das empresas ou das organizacdes
privadas, como ¢ a forma de planejar, organizar e controlar as acdes em empresas”, e ainda
se refere a0 modo de escolher, treinar e motivar o pessoal. Ainda afirma que ¢ possivel
conceber a administragdo publica nestes termos, enquanto maneira de administrar, mas
para essa hipdtese o melhor emprego seria de gestdo, mas ndo administracdo publica.
Assim como nas organizagdes privadas, faz-se necessario administrar o aparelho do Estado,
geri-lo de forma eficiente, no entanto, a radical distingdo entre a administragdo publica e
privada “€ sua soberania, ¢ seu poder de Estado, ¢ a capacidade dos politicos de definir
boas leis e politicas publicas, e a capacidade dos servidores de executa-las” (BRESSER-
PEREIRA, 2011, pp. 4-5).

A administragdo envolve “essencialmente seguir instru¢des € servigos”, €
refere-se uma atividade para servir o publico, € se preocupa com os procedimentos € na
tradu¢ao de politicas em acdo (HUGHES, 2012, p. 6). O Estado sendo organizado
soberanamente, ¢ instituidos os poderes como componentes do governo, passa a se
organizar administrativamente, ou seja, a estruturar legalmente as entidades ou 6rgios que
serdo responsdveis a desempenhar fun¢des em seu nome (MEIRELLES, 2010). Desse
modo, a Administragdo Publica abrange todos os entes ou sujeitos que exercem fungdes
administrativas, ainda que seja de modo acessorio ou secundario. Neste sentido, a
Administragdo Publica ndo ¢ sinénimo de Poder Executivo, isso porque todos os poderes
exercem atividades administrativas (JUSTEN FILHO, 2005).

No contexto da Administragdo Publica, Ferreira Filho (1990) aponta que o

carater subordinado nao se aplica ao governo, considerando-se o seu exato sentido



45

particular de existéncia. E o governo que decide a politica e escolhe os meios e os fins para
a sua materializacdo. Desse modo, a subordinagdo ¢ aplicada para as atividades que
materializa esses meios e fins, que sdo os servicos de execu¢do das atividades, porque
“toda administragao ¢ hierarquizada, na medida em que se estrutura em quadros, com
esferas de competéncia subordinada a chefias em piramide, que culmina na autoridade
politica do ministro”, a qual geralmente est4 subordinada ao chefe de governo (FERREIRA
FILHO, 1990, p. 202).

Nesse sentido, Temer (1991, p. 93-94) pontua que “o Estado busca a
satisfacdo do interesse publico por meio do desempenho de fun¢des administrativas,
incumbindo-lhe aparelhar-se para tanto”. Ainda afirma que sua atividade administrativa ¢
realizada por meio de diversos 6rgaos, em razao da distribuicao de competéncias decisorias
determinadas por lei. Afirma também que o poder de decisao repousa sobre novos centros
que estdo unidos ao centro original, pela relacdo hierarquica. Ja Faoro (2001, p. 102), ao
referenciar sobre o patrimonialismo, afirma que o Estado “ndo ¢ uma pirdmide autoritéria,
mas um feixe de cargos, reunidos por coordenagao”. A administragdo publica pode ser
definida como “o conjunto das instituigdes de mediacao que mobilizam recursos humanos
ao servico do Estado em um determinado territério" (MEULEMAN, 2008, p. 24). Portanto,
evidencia-se que essa modificagdo, pds-patrimonialismo, possibilitou simplificar a
administracdo no sentido de orienta-la para o cidaddo e para a melhoria na entrega dos
servicos publicos " (MEULEMAN, 2008).

O Estado, por conseguinte, se institui de poderes para compor o governo, €
se organiza administrativamente para estruturar, de forma legal, as entidades ou o6rgdos
para desempenhar as respectivas fungdes publicas (MEIRELLES, 2010). Dessa forma, a
administracdo publica abarca todos os entes ou sujeitos que exercem fungdes
administrativas, inclusive a Unido, os Estados e Municipios (JUSTEN FILHO, 2005), para
realizar o bem comum a populagdo que estd sob o manto desta administracio
(MEIRELLES, 2010).

Identifica-se que sdo diversos os conceitos de Administragdo Publica, dentre
os quais, pode ser compreendida como uma atividade concreta e imediata realizada pelo
Estado, apoiada por um conjunto de d6rgdos e pessoas juridicas designados por lei, para
realizar as atividades administrativas, com a finalidade de garantir os interesses coletivos
(MATIAS-PEREIRA, 2010). A administragdo publica pode ser definida, no sentido amplo,
como “todo o sistema de governo, todo o conjunto de ideias, atitudes, normas, processos,

instituicdes e outras formas de conduta” (MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 23), que
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determinam a forma de distribui¢do e exercicio de autoridade e de atendimento de
interesses publicos. Desse modo, pode ser compreendida “como a estrutura do poder
executivo, que tem a missao de coordenar e implementar as politicas publicas” (MATIAS-
PEREIRA, 2010, p. 23). Aponta ainda que a autoridade publica ¢ exercida por atores
publicos que exercem fungdes publicas. Portanto, o seu objetivo principal € o interesse
publico.

Ainda a Administragdo publica pode ser definida objetivamente como a
atividade concreta e imediata que o Estado desenvolve para assegurar os interesses
coletivos, portanto, ¢ um conjunto instrumental que o Estado possui para realizar os
objetivos politicos selecionados pelo governo (MEIRELLES, 2010). Para Guerrero (1981),
a administragdo publica refere-se a uma ag¢do do Estado na sociedade, que se caracteriza
pela dupla natureza de dire¢do administrativa e dominio politico da prépria administragao
do Estado. Para Silva (2004, p.9), Administragdo Publica “¢ o conjunto de meios
institucionais, materiais, financeiros e humanos, organizados e necessarios para executar as
decisoes politicas”. Evidencia-se que a finalidade da Administragdo Publica ¢ a prestacao
de servico publico a sociedade, objetivando atender ao interesse publico. Nao ¢ justificavel
a sua presenga, sendo para prestar servigos a coletividade, o cumprimento de sua atribui¢ao
primordial (MEIRELLES, 2010).

Para Carvalho Filho (2015), existe consenso entre os autores sobre a
existéncia de mais de um sentido para explicar a Administracdo Publica, isto devido a
extensdo de tarefas e atividades que integram o objetivo do Estado, bem como ao nimero
de o6rgdos e agentes publicos que tem por missdo a execucao das atividades administrativas.
O sentido objetivo “deve consistir na propria atividade administrativa exercida pelo Estado
por seus 0rgaos e agentes, caracterizando, enfim, a fun¢do administrativa”. Portanto, refere
a propria gestdo dos interesses publicos, realizada pelo Estado, por meio de prestagdao de
ser publicos destinados a populacdo. J& Cretella Junior (1966) pontua que o critério
subjetivo ou organico considera o conceito como o complexo de 6rgdos para os quais sdo
confiadas as fun¢des administrativas, ou seja, ¢ a soma das acdes e manifestagdes da
vontade do Estado submetidas a dire¢cao do chefe de Estado.

Quanto ao sentido subjetivo, “pode também significar o conjunto de agentes,
orgdos e pessoas juridicas que tenham a incumbéncia de executar as atividades
administrativas”, mas “ndo deve ser confundida com qualquer dos Poderes estruturais do
Estado, sobretudo o Poder Executivo, ao qual se atribui usualmente a funcao

administrativa” (CARVALHO FILHO, 2015, p. 11-12). Nesse sentido refere-se a propria
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funcdo administrativa, e, deste modo, permite evidenciar que todos os 6rgados e agentes que
integram as entidades estatais do sistema federativo, quais sejam, a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, por exercer fungcdo administrativa, integram a administracao
publica (CARVALHO FILHO, 2015, p. 11-12). Para Cretella Junior (1966), o critério
objetivo, considera-se a administracdo como uma atividade concreta do Estado orientada
para a realizacdo das necessidades coletivas de modo direto e imediato.

A Administragdo Publica, de modo comum, ¢ aplicada no sentido subjetivo
e objetivo. Para o sentido subjetivo, esta a se referir as pessoas juridicas, 6rgaos e agentes
publicos que tém o dever de realizar a fun¢do administrativa, e para o sentido objetivo, esta
a se referir sobre a natureza das atividades a ser realizadas, portanto, confunde-se com a
propria fungdo administrativa (DI PIETRO, 2013).

Identifica-se ainda o sentido subjetivo amplo, que abrange os oOrgaos
supremos constitucionais de governo, que tém por responsabilidade delinear, dirigir e
comandar os planos de a¢do, além dos 6rgdos administrativos subordinados, que tém por
dever executar os planos de governo. No sentido objetivo amplo, a administracao publica
envolve a funcdo politica, que aponta as diretrizes de governo, bem como a funcao
administrativa, que tem o dever de executar os planos de governo. Para o sentido estrito
subjetivo, a administragdo publica refere-se somente aos 6rgaos administrativos, e para o
sentido estrito objetivo, refere-se somente a fungdo administrativa (DI PIETRO, 2013).

Em relacdo ao conceito de Administracao Publica, no sentido material ou
objetivo, “pode ser definida como a atividade concreta e imediata que o Estado desenvolve,
sob regime juridico total ou parcialmente publico, para a consecu¢do dos interesses
coletivos” (DI PIETRO, 2013, p. 57). No sentido subjetivo, “pode ser definida como o
conjunto de 6rgdos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da funcao
administrativa do Estado” (DI PIETRO, 2013, p. 58).

No sentido formal, a Administragdo Publica representa um conjunto de
orgdos instituidos para a consecucdo dos objetivos do Governo; em sentido material,
refere-se ao conjunto das fungdes necessarias para os servigos publicos; em acepc¢do
operacional, representa o desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servigos
proprios do Estado ou por ele assumidos em beneficio da coletividade. Para a visdo global,
a Administragdo representa todo o aparelhamento do Estado preordenado para a realizagao
de seus servigos, objetivando a satisfacdo das necessidades coletivas. A Administragdao nao

pratica atos de governo; mas pratica, somente, os atos de execu¢dao, com maior ou menor
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autonomia funcional, conforme a competéncia do 6rgdo e de seus agentes (MEIRELLES,
2010).

Meirelles (2010), por sua vez, aponta a existéncia de diferengas entre
Governo e Administracao. Governo ¢ atividade politica e discriciondria; a Administragdo ¢
atividade neutra, geralmente ¢ vinculada a lei ou @ norma técnica. Governo ¢ conduta
independente; Administragdo ¢ conduta hierarquizada. O Governo comanda com
responsabilidade constitucional e politica, mas sem responsabilidade profissional pela
execu¢do; a Administracdo executa sem responsabilidade constitucional ou politica, mas
com responsabilidade técnica e legal pela execucao.

A Administragdo ¢ o instrumental de que dispde o Estado para pdor em
pratica as opgdes politicas do Governo, mas isto nao quer dizer que a Administragdo nao
tenha poder de decisdo. O poder de decisdao da Administragao restringe-se a area de suas
atribuicdes e nos limites legais de sua competéncia executiva, s6 podendo opinar e decidir
sobre assuntos juridicos, técnicos, financeiros ou de conveniéncia e oportunidade
administrativas, sem qualquer faculdade de opcao politica sobre a matéria. (MEIRELLES,
2010).

Sob o sentido subjetivo, a Administragdo Publica se corporifica e atua por
meio das entidades, 6rgdos e agentes que a compdem, ¢ divide-se em administracdo direta
e indireta (CARVALHO FILHO, 2015). As entidades da administragdo direta sao a Uniado,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, que se identificam como pessoas juridicas e
sdo divididas em 6rgaos, que sdo fragdes de competéncia dentro dessas entidades, como os
Ministérios, Secretarias, Departamentos, que ndo sdo classificados como pessoas juridicas
(CARVALHO FILHO, 2015; DI PIETRO, 2013).

No que se refere a administragdo indireta, que sdo as autarquias, fundacoes
publicas, empresas publicas e as sociedades de economia mista, compde-se de pessoas
juridicas que ndo integram a estrutura das entidades da administracdo direta, no entanto,
sdo vinculadas a administragdo direta (CARVALHO FILHO, 2015; DI PIETRO, 2013). O

Quadro 8 apresenta a identificacdo e caracteristicas da Administragao Publica.
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Quadro 8- Identificacdo e Caracteristicas de Administracdo Publica.

Administragao Publica

Autores

Identificagdo

Caracteristica

Meirelles (2010);

Sentido Subjetivo

. Pessoas juridicas, 6rgaos e agentes publicos.

Sentido Objetivo

. Natureza das atividades a ser realizadas. A propria
atividade administrativa.

Sentido Subjetivo amplo

Orgdos  governamentais
administrativos subordinados.

supremos e  Orgdos

Sentido Objetivo Amplo

. Fungéo Politica ¢ Fung8o Administrativa.

Di Pietro (2013); Sentido Subjetivo Estrito | . Somente os 6rgdos administrativos.
Carvalho Filho
(2015) Sentido Objetivo Estrito | . Somente a fun¢do administrativa.

Administra¢do Direta

. Unido, Estados, Distrito Federal e os Municipios.
Pessoas Juridicas.

Orgdos da Administragdo
Direta

. Ministérios, Secretarias, Departamentos etc.

Administrac¢do Indireta

. Autarquias, Fundagdes Publicas, Empresas Publicas e
Sociedades de Economia Mista. Pessoas Juridicas.

Entidade . Pessoa Juridica, Publica ou Privada.
Orgaos Divisdes internas despersonalizadas. Centros de
Decisdo.

Fonte: Autoria propria (2018).

Ao que se observa, ¢ de que tanto o Governo, quanto a Administragdo
Publica sdo criagdes abstratas da carta constituinte e das leis, para atuarem por meio de
entidades, que sdo pessoas juridicas, de seus 6rgdos, que sdo centros de decisdo, e de seus
agentes, que sdo pessoas fisicas investidas em cargos e fun¢des (MEIRELLES, 2010).
Evidencia-se, portanto, que a Administragdo publica ¢ uma atividade de Estado, definida
por lei, e no sentido geral, refere-se ao conjunto de entidades, 6rgaos, servicos e agentes do
Estado, que sdo instituidos para assegurar a satisfacdo de diversas necessidades coletivas,
que se materializa por meio de fung¢des hierarquizadas e desempenhadas no ambito do
Estado.

No que se refere a Administragdo Publica brasileira, de acordo com Justen
Filho (2005), a sua estrutura foi organizada em conformidade com o Decreto-Lei nimero
200/1967, que ainda permanece em vigéncia, mas foram realizadas revisdes para a
finalidade de manter a sua contemporaneidade. Alguns aspectos do Decreto-Lei numero
200/1967 foram incorporados a Constituicdo de 1988, inclusive em relagdo a distingao
entre Administragdo direta e indireta, mas n3o se pode afirmar tenha sido
constitucionalizado na integra (JUSTEN FILHO, 2005). Esse Decreto-Lei numero
200/1967, bem como a Constituigdo da Republica Federativa do Brasil denominam

Administragdo Direta como os servigos administrativos que integram a estrutura
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administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e quanto a Administragao
Indireta aquela composta por autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista
e fundagdes publicas, podendo estas entidades serem definidas como pessoas juridicas de
direito publico ou privado (CHIAVENATO, 2006).

A Administragdo Direta funciona por for¢a e incumbéncia constitucional,
isso porque seus poderes foram atribuidos pela constitui¢do, ndo podendo ser modificados,
reduzidos ou ampliados por qualquer legislacdo infraconstitucional, enquanto que a
Administracdo Indireta possibilita alteracdo por meio de legislagao infraconstitucional com
mesma hierarquia do Decreto-Lei nimero 200/1967 (JUSTEN FILHO, 2005).

A Administracdo Publica, tanto direta como indireta, ndo ¢ sujeito de direito
autonomo para exercitar direitos e adimplir deveres, mas desempenha uma fung¢ao estatal,
sendo que suas competéncias sao distribuidas por meio de 6rgaos publicos, que sdo pessoas
juridicas as quais o direito € que atribui competéncias, direitos e deveres e uma parcela de
autonomia juridica (JUSTEN FILHO, 2005). E de se observar que os servigos publicos sdo
definidos como "toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerca
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as
necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente publico" (DI PIETRO,
2013, p. 106). Desta feita, a Administragdo Publica ndo pratica atos de governo, subordina-
se a estes e pratica atos de execucdo, com maior ou menor autonomia, decorrente de
competéncia que lhe ¢ atribuida no direito, por meio de seus oOrgdos e agentes
(MEIRELLES, 2010, p. 66).

Sobre o componente humano da Administracdo Publica, que sdo os agentes
publicos, pode ser definido como todas as pessoas fisicas que tém a missao definitiva ou
transitoria de realizar alguma fungado estatal, vinculados a um dos poderes ja estabelecidos,
que integrem e pratiquem atos em nome de o6rgdos e entidades que compdem o aparato
estatal (MEIRELLES, 2010). Quanto as formas de ingresso na Administragdo Publica,
sofreram modificagdes com o passar do tempo, bem como a extensdo e sentido do que se
considera servico publico, e também em relacdo ao tamanho e a constituicdo da
Administragdao Publica brasileira. Para Chiavenato (2006) e Bresser-Pereira (1998; 2008b),
no decorrer do contexto histérico, no qual se insere de forma indissociavel a propria
evolucao do Estado, a Administracdo Publica brasileira se fundou e evoluiu por meio de
trés modelos distintos, com caracteristicas especificas, que s3ao os modelos de
Administragdao Publica patrimonialista, burocratico e gerencial, as quais tiveram enfoques

preponderantes para a melhoria dos processos da Administracdo Publica.
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Matias-Pereira (2010) aponta a influéncia da New Public Management ou
Nova Gestao Publica, anterior a fase da administragdo publica gerencial, e que seu objetivo
era a adaptacdo e transferéncia de conhecimentos privados para o publico. Para a
compreensdo dessas transformagdes da Administracdo Publica brasileira, faz-se necessario
uma breve reconstru¢do dos processos de formagdo e diferenciagcdo histérica (COSTA,
2008). A partir desse pressuposto, compreende-se necessdrio um breve historico
simplificado sobre esses modelos ou sistemas de administragdo publica praticada no

Estado brasileiro, para alcangar os objetivos de pesquisa.

2.3.1 Administracao Publica Patrimonialista

A administragdo publica no Brasil iniciou com a chegada da familia real
portuguesa a colonia brasileira, e deste advento histérico ocorreram grandes inovagdes
administrativas e transformagdes econdmicas (COSTA, 2008). A administracdo colonial
consistia em confusos ordenamentos gerais com diversos encargos ¢ atribuicdes que ndo
obedeciam a principios uniformes de simetria e hierarquia, e, portanto, surgiam novas
fungdes, e competéncias que eram duplicadas, além de existir subordinagdes diretas que
subvertiam a hierarquia e desgastavam a autoridade (COSTA, 2008), portanto, nesse
modelo de administra¢do inexistia o principio da hierarquia.

Para Holanda (1995), toda hierarquia necessariamente se estabelece em
privilégios, e que aqueles hereditarios eram importantes, no entanto, ndo eram funcionais.
O estado politico monarquico era mercantilista e caracterizava-se pela interdependéncia
entre a res publica e a res principis, ou seja, por qualificar-se como estado absolutista, o
poder estava centrado na coroa, e, por decorréncia, a coisa publica confundia-se com os
bens do soberano, e, por conseguinte, ndo havia nitida delimitacdo entre o publico e
privado, familia e Estado, e entre a familia e a empresa (OLIVEIRA, 1970).

Neste contexto historico, o modelo de administragdo publica era
denominado de patrimonialismo, que ¢ tipico deste periodo absolutista e das organizacdes
sociais pré-burocraticas, ou seja, nao se fazia distingdo entre os bens publicos e bens
privados, e desta forma, os administradores consideravam que o Estado e os seus
respectivos bens integravam o patrimonio do governante (FAORO, 2001). Desse modo, o
Estado brasileiro nasceu patrimonialista, ou seja, o aparelho do Estado ou a Administragao
Publica funcionava como uma extensao do poder do soberano, e seus auxiliares, servidores,

possuiam status de nobreza (CHIAVENATO, 2006).
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Evidencia-se que esse modelo de administragdo publica significava “a
incapacidade ou a relutancia de o principe distinguir entre o patrimonio publico e seus bens
privados” (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 8). Portanto, caracteriza-se pela ineficiéncia do
Estado em relagao as demandas da sociedade. Ainda nesse modelo de administracao, a
pessoa do Imperador era invioldvel e sagrada, e ndo estaria sujeito a qualquer
responsabilidade (NOGUEIRA, 2012).

Para Weber (2012, p. 152), o sentido de patrimonial refere-se a “toda
dominagdo que, originariamente orientada pela tradi¢do, se exerce em virtude de pleno
direito pessoal”. Ao definir esse modelo, Faoro (2001, p. 102), aponta que “o
patrimonialismo, organizacdo politica basica, fecha-se sobre si proprio com o estamento,
de carater marcadamente burocratico”, mas nao no sentido moderno da palavra burocracia,
que se direciona para o aparelhamento racional, mas no sentido de apropriacao do cargo, e
deste modo, caracteriza-se como confusdo entre os bens publicos e privados.

Neste modelo, aquele que detém o poder estabelece os modos absolutos de
acdo sobre os bens publicos e auséncia de controle e, por consequéncia, “a corrupgao € o
nepotismo sdao inerentes a esse tipo de administragdo” (BRASIL, 1995, p. 15). Para
Chiavenato (2006), a res publica ndo se diferenciava da res principis, tendo como
consequéncia a corrup¢do € o nepotismo, caracteristicas deste modelo de administragao.
Observa-se que durante o periodo imperial ¢ at¢é a denominada Republica Velha, o
patrimonialismo mantinha atuante tanto na politica como nas instituigdes publicas, nao
havendo uma distingdo clara entre politica e administragdo (MOTTA; CALDAS, 2007). As
principais caracteristicas do modelo patrimonialista sio (BRASIL, 1995; FAORO, 2001;
MOTTA; CALDAS, 2007; OLIVEIRA, 1970):

e . Governos despoticos e absolutistas.

e . Os bens publicos se confundiam com os bens privados.

e . Inexisténcia de distingao clara entre politica e administragao.
e . Inexisténcia do principio da hierarquia.

e . Ineficiéncia do Estado sobre as demandas da sociedade.

e . Apessoado Imperador era inviolavel e sagrada.

e . O governante ndo se submetia a responsabilidade.

e . Prética de corrupgdo e nepotismo.
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Esse modelo de administragdo publica ndo subsistiu a evolucdo e dominio
capitalista, bem como a democracia e, paulatinamente foi se estabelecendo a separagdo
entre o patrimonio publico e o privado por meio da evolucao do estado absolutista para o
liberal ou estado de direito, o qual impde a separacdo dos poderes, observancia da lei e
impessoalidade (BRASIL, 1995; BRESSER-PEREIRA, 1995b). Neste processo de
evolugdo, que inclui a aceleragdo industrial e interven¢do do governo no setor produtivo e
de bens e servigos, a administragao publica experimentou o processo de racionalizagdao que
se traduziu no surgimento das primeiras carreiras burocraticas por meio de concurso
publico (BRASIL, 1995; BRESSER-PEREIRA, 1995b).

A primeira reforma administrativa ocorrida no Brasil ocorreu em meados de
1930, com o objetivo de estabelecer a Administragao Publica Burocratica (COSTA, 2008),
1sso porque havia urgéncia em mover as velhas estruturas desgastada pelo patrimonialismo,
que ndo mais se prestavam para as novas formas de interven¢ao no dominio econdmico, na
vida social e no espaco politico (COSTA, 2008). Esse autor afirma ainda que essa foi uma
reforma de largo alcance que foi inspirada no modelo de Weber para a burocracia, que
tinha como referéncia o servico civil americano, portanto, sendo o primeiro esforco
sistematico de superacgao do patrimonialismo (COSTA, 2008).

Ao acompanhar a tendéncia mundial, passou a surgir um novo modelo de
administracao publica, com énfase para melhor atender aos anseios do estado e sociais,
adequando-se a separacdo do publico e do privado, com a observancia da lei, a
impessoalidade e a separacdo dos poderes, caracteristicas marcantes do estado liberal, que

se denominou de modelo burocratico (BRASIL, 1995).

2.3.2 Administracao Publica Burocratica

A primeira reforma administrativa ocorrida no Brasil iniciou em 1936, com
0 objetivo de estabelecer a Administracdo Publica Burocratica (BRESSER-PEREIRA,
1996). Para Costa (2008), a série de transformacgdes que sofreu a Administracdo Publica
brasileira iniciou-se em 1937. Neste periodo havia urgéncia para demover as vetustas
estruturas desgastadas pelo patrimonialismo, que ja ndo mais atendiam as novas formas de
intervengdo tanto no setor econdmico, quanto na vida social e no espago politico (COSTA,
2008).

Esse modelo emerge da problematica do poder, da sua origem e

legitimidade, da sua estrutura organizacional e funcionamento, da sua eficacia e destinacao,
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e por fim, das suas consequéncias (OLIVEIRA, 1970). Desse modo, para a superagdo do
modelo patrimonialista, foi implementado o modelo burocratico, e, portanto, inaugurou-se
0s principios meritocraticos na Administragdo Publica. Esse modelo burocratico, pautado
pelo sistema racional-legal, ou seja, deveria funcionar com base em normas, leis e
regulamentos, independentemente de vontade pessoal, foi reconhecido como modelo
necessario para que houvesse uma clara distingdo entre o que era publico e o que era
privado, e, sobretudo, para impor a efetiva separacdo entre o poder politico e o
administrador publico (BRESSER PEREIRA, 1996).

Essa reforma, considerada de grande alcance, foi inspirada no modelo
weberiano para implementar a burocracia, sendo uma reforma administrativa do Estado
Novo, e, portanto, reconhece-se como o primeiro esfor¢o sistematico de superacao do
patrimonialismo (COSTA, 2008). A implementacdo dos principios burocraticos na
Administragdo Publica brasileira foi realizada pelo Departamento Administrativo do
Servigo Publico - DASP, que tinha como missdo a execuc¢do e definicdo de politica para o
pessoal civil, inclusive para admissdo por meio de concurso publico, promover a
capacitagdo técnica, racionalizar os métodos no servigo publico, elaborar o orcamento da
Unido e adaptar as normas nos estados (COSTA, 2008).

A finalidade do DASP era também para combater a ineficiéncia do servigo
publico e reorganizar a administragdo publica, além de promover outras mudancas,
inclusive no que se refere ao ingresso no servigo publico, e destas alteragdes construiu a
elite técnica denominada de tecnoburocracia, instituindo, portanto, uma nova ordem
politica padronizada (RABELO, 2011). A autora ainda aponta que o DASP teria o poder
para delegar nomeagdes para cargos de alto posto, cargos de confianga e de dire¢do, sem
critérios meritocraticos, o que se caracteriza como anomalia ou contrassenso, mas
reconhece-se a sua finalidade transformadora que valorizava a cultura cientifica ¢ a
meritocracia.

O modelo burocratico era necessario para conter os valores patrimonialistas
que predominavam. Eram exigidos procedimentos rigidos no sentido de combater o
nepotismo e a corrupgdo. Desse modo, esse modelo focava no controle, por meio de um
processo rigido, e ainda esses processos tinham carater de controles preventivos, ja que a
possibilidade de puni¢dao dos desvios era dificil, sendo impossivel (BRESSER-PEREIRA;
SPINK, 2006). O controle no modelo burocratico ¢ voltado para si mesmo, autorreferente,
sem grande preocupacao com a eficiéncia da prestacao do servigo, porque os principios do

formalismo e impessoalidade se sobrepdem (DI PIETRO, 1999).
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A concretizagdo dos principios burocraticos no Brasil foi representada pelo
DASP, e tinha como missdo a defini¢do e execugdo de politica para o pessoal civil, que
incluia a admissdo por concurso publico e capacitagdo técnica do funcionalismo, bem
como a racionaliza¢ao de métodos no servigo publico e elaboracao do orgamento da Unido,
com adaptacao das normas do governo central as unidades federadas (COSTA, 2008).

O modelo de administragdo publica burocratica pode ser compreendido
como o formalismo do Estado, sendo conhecido como modelo racional-legal, que tinha
como principais caracteristicas o profissionalismo, a impessoalidade e o formalismo
(BRESSER PEREIRA, 1996). As ligdes de Faoro (2001, p. 824-825) apregoam que “na
verdade, a burocracia seria apenas o formalismo do Estado, a sua consciéncia e sua
vontade, s6 excepcionalmente auténoma”, e que haveria expressdo formal do dominio
racional propria ao Estado e as organizagdes. Para Castro (2003, p. 123), “a burocracia
caracterizava-se pela centralizagdo, hierarquia, autoridade, disciplina, regras, carreira,
divisdo do trabalho e estabilidade”, que foram instituidos na administra¢do publica.

Na compreensdo de Bresser-Pereira (2008a; 1996), a burocracia publica ¢
apenas um dos setores sociais que buscam influenciar o estado, mas por outro angulo, o
estado ¢ muito mais do que o simples aparelho ou organizagdo, porque representa o sistema
constitucional-legal garantido pela organizacdo e ordem juridica. Neste sentido, as leis e
politicas do Estado sdo o resultado do complexo sistema de forgas sociais, entre as quais a
burocracia publica ¢ apenas uma delas, portanto, jamais sera autonomo, pelo fato de que
reflete ou expressa a sociedade (BRASIL, 1995; BRESSER PEREIRA, 2008a; 1996).

Ao definir sobre as caracteristicas do modelo burocratico, Matias-Pereira
(2010, p. 5:6) afirma que a burocracia weberiana caracteriza-se pela disposicao legal das
normas e regulamentos; formalidade das comunicagdes; aspecto racional e divisdo do
trabalho; impessoalidade nas relagdes; hierarquia de autoridade; rotinas e procedimentos
estandardizados; competéncia técnica e meritocracia; administracdo especializada e
separada da propriedade; profissionalizacdo dos participantes e total previsibilidade de
funcionamento. Ainda afirma que esse modelo se fundamenta na racionalidade
instrumental, que por meio da adequacao dos meios e objetivos, busca assegurar a maxima
eficiéncia no alcance desses objetivos estabelecidos pela organizacao.

Portanto, este modelo objetivava que a administragio publica fosse
profissionalizada, com critérios racionais e¢ formais, € que se estabelecesse por meio de
normas legais fixas, com regéncia na impessoalidade, hierarquia, vitaliciedade, fiscalizagao

e o minimo de discricionariedade, entretanto, tornou-se lento e ineficiente para atender as
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demandas estatais (MATIAS-PEREIRA, 2010). As principais caracteristicas do modelo
burocratico sdo (BRESSER PEREIRA, 1996, BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006;
CASTRO, 2003; COSTA, 2008; MATIAS-PEREIRA, 2010):

= . Separagao dos poderes, observancia da lei e impessoalidade.

* . Principios meritocraticos na Administragao Publica.

» . Formalismo como meio de prevenc¢do e combate do nepotismo e corrupgao.

= . Principios da profissionalizacdo, carreira e hierarquia funcional,

impessoalidade e formalismo, com critérios do poder racional-legal.

= . Conhecimento técnico para assegurar a eficiéncia administrativa.

» . Maximizacao dos controles administrativos.

= . Engessamento da maquina administrativa, altos custos dos servigos publicos,

lentidao na prestacao de servigos.

Um dos marcos do modelo de administragdo burocratica estabeleceu-se pelo
Decreto-Lei nimero 200, de 25 de fevereiro de 1967, que era uma espécie de lei organica
administrativa que fixava os principios e estabelecimento de conceitos, além de indicar as
determinagdes para que administragdo publica fosse orientada pelos principios do
planejamento, da coordenagdo, da descentralizagdo, da delegacdo de competéncia e do
controle (COSTA, 2008).

Para Bresser-Pereira e Spink (2006), o Decreto-Lei namero 200/67 permitiu
que empregados fossem contratados a revelia de concurso publico por meio de empresas
publicas, e que esse fato possibilitou a mantenca de praticas patrimonialistas e fisiologicas,
impedindo o desenvolvimento de carreiras de qualidade. Esses autores ainda apresentam
criticas a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, no que se refere ao capitulo que
rege a administragdo publica, afirmando que houve a consagragao de principios arcaicos e
extremamente burocraticos, por se estabelecer como altamente centralizada, hierarquica e
rigida, e com prioridade a administragdo direta e ndo a indireta.

Na concepgao de Matias-Pereira (2010), as normas descritas na Constitui¢ao
da Republica Federativa do Brasil apontam para a modernizagdao da administra¢ao publica,
inclusive ampliando e envolvendo grande parte da sociedade organizada, bem como
aumentando as suas atribui¢cdes e intensidade no exercicio de fiscalizagdo, regulacao,
medicao e inducao. No decorrer do processo de evolugdo do Estado, a teoria burocratica
perdeu a sua fung¢do inicial que era a de orientar e organizar o trabalho administrativo,

baseada na racionalidade, dando origem ao que se chama de disfun¢@o burocratica.
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Para Chiavenato (2000), a burocracia ¢ a organizacdo eficiente, no entanto,
as disfungdes burocraticas correspondem a anomalias e imperfei¢des no seu funcionamento,
como a falta de eficiéncia da organizagdo, desperdicios dos recursos de materiais, rotina e
apego dos funcionarios a seus cargos e fun¢des, bem como lentiddo na resolucao dos
problemas. Para o Centro Latino-Americano de Administragdo para o Desenvolvimento -
CLAD (1999, p. 127), os ingredientes basicos para modernizar o setor publico sdo a
“eficiéncia, democratizacdo do servigo publico e flexibilizagdo organizacional” que nao
contém no modelo burocratico.

Neste sentido, Rua (1999) afirma que em todo mundo ocidental o modelo
burocratico de administragdo publica comecou a entrar em ruinas a partir das
transformagdes verificadas na segunda metade do século XX, considerando que a pratica
administrativa até entdo adotada revelou-se impropria para o momento pds-segunda guerra
mundial, por ensejar o cumprimento de normas e obediéncia as ordens hierdrquicas. O
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado do ano de 1995, aponta que esse modelo
se revelou lento e ineficiente para a magnitude e a complexidade dos desafios que o Pais
passou a enfrentar diante da globalizacdo econOomica, e dessa forma, instituiu-se o novo

modelo de administra¢do publica.

2.3.3 - New Public Management - NPM: Nova Gestao Publica - NGP

O movimento para a reorganiza¢do do Estado foi precedido por uma crise na
administragdo publica que apontava para necessidade de uma reforma administrativa que
efetivamente reduzisse os custos, redefinisse o papel do Estado, bem como
redimensionasse o tamanho do Estado, mas fundada nos principios da new public
management ou nova gestao publica (COSTA, 2008).

A nova gestdo publica - NPM surgiu no inicio dos anos de 1980,
especialmente nos paises anglo-saxdnicos, como Inglaterra, Australia e Nova Zelandia,
como proposta para solucionar os entraves da administracdo publica (SHEPHERD;
VALENCIA, 1996). A administragao publica tradicional foi desacreditada “e a adogcao de
novas formas de gestdo publica significa o surgimento de um novo paradigma no setor
publico” (HUGHES, 2012, p. 1). Para Guerrero (2003), a origem dessa Nova Gestio
Publica — NGP, ocorreu sobre a economia, em especial no pensamento econdmico

neoclassico, com influéncia da Escola Austriaca, bem como na Teoria da Escolha Publica,
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fundada a partir da Escola da Virginia, bem como também sofreu influéncia da Escola de
Chicago.

O movimento para a reforma no setor publico, regularmente definida como
a NGP, refere-se a administracio e ndo a politica, mas voltada para a avaliacdo de
desempenho e eficiéncia (BEVIR et al, 2003). Ainda objetivou a desagregar a burocracia
existente nas organizagdes publica, com énfase na redugdo de custos, e se instituiu como
uma forma de administracdo com foco no objetivo de produgdo, limites dos termos de
contrato, incentivos monetarios ¢ a liberdade para administrar (BEVIR et a/, 2003).

O modelo inglés ¢ reconhecido como a principal referéncia da NGP, e teve
por designio a descentralizacdo do aparelho de Estado, bem como a separacdo das
atividades de planejamento e execu¢ao do governo. Ainda teve por objetivo de transformar
as politicas publicas em monopdlio dos ministérios e implementar a privatizagdo das
estatais, a terceirizacdo dos servigos publicos, a regulacdo estatal das atividades publicas
executadas pelo setor privado, além de utilizar de conceitos e ferramentas gerenciais
provenientes do setor privado (PAULA, 2005, p.47).

Quanto ao modelo australiano, a reforma no setor publico ocorreu no inicio
dos anos 80, com forte influéncia do pensamento ortodoxo da Nova Administragdo Publica.
Nessa reforma houve a divisdo de responsabilidade entre o Governo Federal e os Estados,
nos quais havia governos de diversos partidos politicos (FERLIE, et al, 1999). No modelo
da Australia, foram implementadas politicas fundadas no principio do gerenciamento
privado, portanto, a dire¢ao do Estado deveria ser como a dire¢do de uma empresa privada
(PAULA, 2005).

A implementacdo deste modelo no pais neozelandé€s, com foco nas
mudangas da administragdo publica direcionou-se para transferir as atividades de cunho
comercial para a iniciativa privada, descentralizar as atividades do governo federal, a qual
ampliou a autonomia dos burocratas publicos, bem como para negociar os contratos de
trabalho no setor publico sob os principios utilizados na iniciativa privada (PAULA, 2005).

A NGP foi identificada no cenario internacional como uma inevitavel
marcha da historia, por ser uma realidade onipresente no setor publico que seria dificil
deixar espago para algum outro programa de reforma alternativo (HOOD, 1995). Esse
modelo imita os métodos gerenciais do setor privado, portanto, deste fato ¢ que decorre a
denominacao de reforma gerencial na Administracao Publica (SHEPHERD; VALENCIA,
1996). O foco desse modelo “€ quase inteiramente em processos € gerenciamento

intraorganizacionais e enfatiza a economia e a eficiéncia dessas unidades de servigo na
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produgdo de servigcos publicos (conceituados como os resultados desses processos)”
(OSBORNE, 2006, p. 382).

Sobre esse modelo, Costa (2008) afirma que o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado — PDRAE fundamenta-se na New Public Management, mas nao sobre
a administracdo publica gerencial, e explica que a traducdo do substantivo designado de
administracdo ¢ pleondstica, e possui tradu¢do inadequada, porque tanto a organizagdo
publica como privada mantém a cultura gerencial. O modelo da NGP refere-se a um
conjunto de argumentos e filosofias administrativas que traz propostas como novo
paradigma de administragdo publica, com formato ou um padrio que apresenta um
desenho organizacional da Administracdo Publica (BARZELAY, 2001). Ainda afirma que
esse modelo alcangou o status de um corpo doutrinario que usufrui de uma ampla aceitagao,
e se estabeleceu como uma corrente de pensamento dominante (BARZELAY, 2001).

Na identificagdo dessas propostas para a administracdo publica, Hood (1991)
aponta para a conjugacdo de sete elementos, que sdo a profissionalizacdo da gestdo nas
organizacdes publicas; os padroes de desempenho e medidas de avaliagdo com objetivos
mensuraveis e claramente definidos; énfase no controle e nos resultados; desagregacao das
grandes unidades do setor publico; introdu¢do da competi¢do no setor publico; uso de
praticas de gestdo do setor privado; énfase na disciplina e na utilizagdo dos recursos,
cortando custos e procurando maior eficiéncia e economia. O enfoque dessa reforma era
adaptar e transferir os conhecimentos gerenciais utilizados no setor privado, para o setor
publico, como pressuposto para reduzir o tamanho da administracdo, aumentar a sua
eficiéncia e instituir mecanismos dirigidos para a responsabilidade dos atores politicos
(BRASIL, 1995; BRESSER-PEREIRA, 1998).

Nesta perspectiva, o plano diretor deste movimento inaugurou o pensamento
de quase-mercado para o servi¢o publico, mas no sentido de que vender os servigos nao
significava comercializar a mao-de-obra, mas simbolizava vender a experiéncia de sucesso
de agregacao de valor (BRESSER-PEREIRA, 1996). Para fundamentar essa alteragdo
administrativa, considerou-se impossivel ser racional por meio de defini¢do em lei sobre os
objetivos especificos que se pretende alcancar, bem como sobre a forma como devem ser
seguidos ou realizados os objetivos (BRESSER-PEREIRA, 2008a). Neste aspecto,
considerou-se que a lei poderd definir de maneira genérica os objetivos e 0s meios para
alcanca-los, mas a sua particular especificagdo, necessariamente, dependera de uma
decisdo a ser tomada na medida da particularidade de cada demanda publica (BRESSER-

PEREIRA, 2008a).
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No ambito do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE,
a proposta foi para uma mudanca na estratégia gerencial do Estado, mas essa nova
estratégia deveria ser praticada numa estrutura que ja teria recepcionado a reforma, e,
portanto, deveria ser considerado o nucleo estratégico, as atividades exclusivas do Estado,
0s servigos ndo exclusivos ou competitivos e a produgdo de bens e servigos para o mercado
(BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006).

A proposta de divisdao das fungdes governamentais fez com que fossem
instituidas novas organizacdes na burocracia publica, inclusive as organizacdes sociais,
agéncias executivas e agéncias regulatorias (REZENDE, 2002), as quais reputa-se
necessarias porque, doravante, o Estado passa a se posicionar como menos executor e
prestador direto de servigos, e mais regulador e provedor (COSTA, 2008).

A descentralizacao decisoria pautada na flexibilizacao da divisdo dos setores
para tomada de decisdo, bem como dos setores responsaveis pela execucao da atividade,
concede autonomia aos Orgaos ou setores para escolher a melhor maneira de se realizar
determinado e servico, além de permitir a prevencdo do escalonamento vertical de
competéncia. Para efetivar essa autonomia, a administracao devera se utilizar ndo somente
de estratégia por resultados, mas deverd valorizar o controle social ou participativo da
sociedade, da imprensa, da opinido publica e da oposicdo politica (BRESSER-PEREIRA,
2000a; 2000Db).

Nesse sentido, o PDRAE instituiu e definiu a Administragdo Publica
gerencial como “resposta, de um lado, a expansdo das fun¢des econdmicas e sociais do
Estado e, de outro, ao desenvolvimento tecnolédgico e a globalizacdo da economia mundial,
uma vez que ambos deixaram a mostra os problemas associados a adog¢dao do modelo
anterior” (BRASIL, 1995). O PDRAE foi o instrumento utilizado para transformar a
Administragdo Publica burocratica, misturada a praticas patrimonialistas, em uma
Administragdo Publica gerencial fundamentada nos principios da Nova Gestdo Publica ou
New Public Management, ¢ desse fato, a Reforma Gerencial de 1995 foi também
denominada de Reforma da Nova Gestao Publica (BRESSER-PEREIRA, 2000b).

Observa-se que na hipotese brasileira, o PDRAE aponta que a
Administragdo Publica gerencial tem inspira¢do na administragdo de empresas (BRASIL,
1995). Sobre este fato, Guerrero (2003) afirma que a presenca de componentes do mercado
ocasiona mudangas nas fung¢des tradicionais do setor publico, inclusive sobre a forma de

geréncia, privatizacao, plano de incentivo de competitividade e desregulagao.
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Para Justen Filho (2002), a transferéncia da gestdo dos servigos publicos
para empresas privadas por meio de privatizagdes, concessdes e terceirizagdes, ¢ uma
forma de transferir a agenda publica para o mercado, e essa transferéncia podera ocasionar
um grave problema referente a captura do regulador pelo regulado. Ainda afirma que a
captura ocorre “quando a agéncia perde sua condi¢ao de autoridade comprometida com a
realizagdo do interesse coletivo e passa a produzir atos destinados a legitimar a realizagdo
dos interesses egoisticos de um, alguns ou todos os segmentos empresariais regulados”
(JUSTEN FILHO, 2002, p. 370).

Para Bresser-Pereira e Spink (2006), o objetivo da NGP ¢ a construgdo de
um Estado democratico para responder as necessidades da populacdo, e também uma
prestacao de contas que possibilita a fiscalizacdo de desempenho das atividades dos
burocratas e politicos. Nestes termos, faz-se necessario uma reforma politica para conceder
maior legitimidade aos governos, inclusive para a realizacdo de ajuste fiscal, privatizacao,
desregulamentagdo e para que seja feita uma reforma administrativa para instituir os meios
para se alcancar uma boa governangca (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006),

Diante deste contexto, ¢ possivel considerar que a denominacdo NPM,
derivada do modelo de reforma administrativa inglesa e norte-americana, precede a
denominacdo gerencial, ou que ambas as denominagdes integram, cada qual, de uma etapa

do modelo gerencial.

2.3.4 Administracao Publica Gerencial

O movimento de reforma na administracdo publica iniciado na década de
1980 (BRESSER-PEREIRA, 1998), culminou com o modelo de administracdo publica
gerencial, que se estabeleceu com o objetivo de flexibilizar e descentralizar as atividades,
decisoes e fungdes do Estado. Ainda para permitir maior autonomia a gestao de recursos
humanos, materiais e financeiros, com énfase na qualidade e produtividade do servigo
publico (MATTIAS-PEREIRA, 2012).

Para Alcantara (2009), esse modelo foi inspirado em David Osborne,
reconhecido como um dos principais idealistas do modelo gerencial, que inclusive
influenciou o governo norte americano para estabelecer as bases deste modelo no setor
publico (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006). Na concepcdo de Abrucio (1997, p. 11),
esse modelo foi estabelecido no setor publico num “contexto de escassez de recursos

publicos, enfraquecimento do poder estatal e de avango de uma ideologia privatizante”.
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Ainda afirma que a globalizacdo e suas transformagdes tecnoldgicas modificaram a ldgica
do setor produtivo e afetaram profundamente o Estado, e, portanto, influenciou a
implementag¢ao do modelo gerencial.

Na opinido de Bresser-Pereira (1998), as responsaveis pela reforma
gerencial foram duas grandes forgas que se despontaram no final do século préoximo
passado, e aponta que sdo a globalizacdo e a democracia social de inspiragdo europeia. A
partir desse momento, o Estado passou a garantir os direitos sociais, € para assegurar a
entrega desses direitos em forma de servigos, exigiu-se que a administracdo publica fosse
além da efetividade, fixando a eficiéncia do governo, e, portanto, que a fosse gerencial.
Ainda aponta que a dominagdo capitalista e abertura de mercados competitivos
consagraram a globaliza¢do e exigiram que o Estado fosse mais eficiente (BRESSER-
PEREIRA, 1998). Afirma também que a reforma gerencial melhora a governanga
“entendendo-se governanca como a capacidade do Estado de transformar em realidade, de
forma eficiente e efetiva, as decisdes tomadas” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 109).

No gerencialismo puro inglés, o objetivo do governo era instituir agéncias
de organizagdes publicas ndo estatais, bem como a avaliagdo e privatizacao de setores
publicos (ALCANTARA, 2009). Neste contexto, houve separacdo entre formulagdo e
execucdo de politicas publicas, avaliagdo por meio de indicadores de gestdo, mas nao
considerava a igualdade, universalidade e qualidade. Desse modo, buscou-se a reorientacao
do gerencialismo para satisfazer as necessidades dos cidadaos como consumidores,
inclusive com o propdsito de alcangar a qualidade nos servicos prestados, estimular a
competitividade e cobrar resultados, e desse evento originou o consumerism (MARTINS,
1997). Estas evidéncias permitem considerar que no modelo gerencial existe a proposi¢ao
de uma avaliagdo das finalidades estatais, para valorizar as politicas publicas, bem como
para a insercdo social com a finalidade de consolidar um modelo de representagdo de
interesses sociais (MARTINS, 1997).

O Centro Latino-Americano de Administragdo para o Desenvolvimento -
CLAD (1999, p. 125) aponta que o modelo gerencial tem inspiragdo nas transformagdes
ocorridas nas organizagdes do setor privado que flexibilizou a gestao e reduziu os niveis
hierarquicos, e, por conseguinte, aumentou a autonomia de decisdo dos gerentes, e desse
evento ¢ que se denomina “o nome gerencial”. Apesar da inspiragdo no setor privado, o
modelo gerencial “deve, impreterivelmente, adequar-se ao contexto politico-democratico

no qual esté inserido o setor publico” (CLAD, 1999, p. 125).
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Ainda aponta que a especificidade do setor publico deriva da motivagdo que
o orienta, e assim, “enquanto as empresas buscam o lucro, os gestores publicos devem
atuar conforme o interesse publico” (CLAD, 1999, p. 125). No ambito dessa reforma
foram propostas a administragdo publica gerencial - APG, e governo empreendedor - GE,
que foram relacionados como modelos de organizagdo, e também havia um paradigma
relacional como alternativa para superar o modelo burocritico, mas o objetivo era a
organizacao para a efetividade da gestdao das organizacdes publicas (SECCHI, 2009).

O paradigma relacional estabelece-se como movimento de governanga
publica - GP, o qual apresenta abordagem diferenciada de conexdo entre o sistema
governamental e o ambiente que envolve o governo, mas existe uma preocupacdo comum
entre o modelo gerencial e governanca publica, a qual se refere ao controle da
administracao publica e do governo, portanto, sdo diferentes do modelo burocratico que se
pautava pela formalidade legal (SECCHI, 2009).

Observa-se que o modelo gerencial se opde a hierarquizacao e formalidade,
porque sao identificadas como ineficientes, e defende que a gestdo publica seja estruturada
para que os custos da administracdo sejam reduzidos, e, por conseguinte, seja estabelecida
a maximizagdo dos resultados (BRESSER-PEREIRA, 1998). Nesta perspectiva, esse
modelo aponta-se para a estratégia, valorizagdo das dimensdes econOmico-financeira e
institucional-administrativa, e, portanto, passa a exigir o planejamento financeiro e
modifica¢do da organizagdo administrativa para possibilitar a eficiéncia da gestao publica
(BRESSER-PEREIRA, 1998).

Esse projeto politico introduziu o referencial da eficiéncia e estratégia
administrativa alicercado no ajuste estrutural e nas recomendagdes de organismos
multilaterais internacionais. Ainda estabeleceu a eficiéncia na administracdo publica como
suporte finalistico do gestor (BRESSER-PEREIRA, 1998; BRASIL, 1995). O raciocinio
logico desse modelo objetivou estabelecer maior clareza nos trés niveis de governo, Unido,
Estados e Municipios, no que se refere a separacdo das atividades que sdo exclusivas do
Estado e daquelas atividades que nao sao de sua exclusividade (BRESSER-PEREIRA,
1998).

Neste contexto, verifica-se que o modelo pos-burocratico de administragdo
publica gerencial foi concebido para estruturar e manter a gestdo da administracao publica
fundada nos valores de eficiéncia, eficacia e competitividade (SECCHI, 2009). Nesse
sentido, Matias-Pereira (2010, p. 129), afirma que a administracao publica gerencial pode

ser compreendida “como um modelo normativo pds-burocratico para a estruturagdo e a
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gestdo da administracio publica baseado em valores de eficiéncia, eficicia e
competitividade”.

Para o CLAD (1999, p. 129), a reforma gerencial “assegura os mecanismos
necessarios ao aumento da eficécia, eficiéncia e efetividade da administracdo publica, além
de criar novas condi¢gdes que possibilitam tornar mais democratica a relagao entre o Estado
e a sociedade”, sendo que a eficiéncia ndo pode ser separada da efetividade. As principais
caracteristicas dessa reforma foram estipuladas por um modelo que primou pela
profissionalizagdo da alta burocracia, transparéncia e responsabiliza¢do, bem como para
descentralizar a execu¢do dos servigos publicos, desconcentragdo organizacional sobre as
atividades exclusivas do Estado, controles de resultados, contdbil de custos, por
competi¢ao e controle social, portanto, instituiu novas formas de controle (CLAD, 1999).

No que se refere a profissionalizagdo da alta burocracia, aponta-se para a
constituicdo de um ntcleo estratégico para a formulagdo, supervisdo e regulacdo das
politicas, e também para estabelecer “capacidade de negociacdo e responsabilizagdo
perante o sistema politico.” (CLAD, 1999, p. 129). Aponta ainda que a administracao deve
ser transparente, ¢ que os administradores sejam responsabilizados perante a sociedade.
Ainda apontou a existéncia de duas formas de unidades administrativas autdnomas, que
sdo as ageéncias para realizar as atividades exclusivas de Estado, e agéncias
descentralizadas para atuar nos servigos sociais e cientificos, além de orientar sobre a
prestacao dos servicos dirigida para o cidadao-usudrio e democratizagdo do Poder publico
(CLAD, 1999).

Para Matias-Pereira (2010), essa nova proposi¢do para a administracao
publica vincula-se a melhoria do desempenho e de avalicdo, bem como para que os
governos fossem mais conscientes em relacao a custos, eficiéncia, eficacia e transparéncia,
e também para que os servicos publicos fossem realizados para satisfazer o cliente. E neste
aspecto, afirma que se trata de uma adaptagdo e transferéncia de conhecimentos gerenciais
desenvolvidos no setor privado para o publico. Desse modo, esse novo modelo orienta para
uma inédita concepcdo de utilizacdo das receitas publicas, bem como envolve a
preocupacao com a produtividade, efetividade e responsabilidade (RUA, 1999).

A descentralizagdo decisoria pautada na flexibiliza¢do da divisao dos setores
para a tomada de decisdo, bem como dos setores responsaveis pela execu¢do de atividade,
concede autonomia aos O0rgdos ou setores para escolher a melhor maneira de se realizar
determinado e servico, além de permitir a prevencdo do escalonamento vertical de

competéncia. Para efetivar essa autonomia, a administragdo devera se utilizar ndo somente
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de estratégia por resultados, mas também devera valorizar o controle social ou
participativo da sociedade, da imprensa, da opinido publica e da oposicdo politica
(BRESSER-PEREIRA, 2000b). Neste contexto, verifica-se que para esse modelo “o
publico, a lideranca politica do governo e seus servigos publicos estdo intimamente ligados
entre si por arranjos institucionais e interagao politica” (HUGHES, 2012, p. 236).

O discurso sobre o aspecto participativo recebeu critica por ndo exteriorizar
satisfatoriamente a participagcdo na pratica, ou seja, por restringir-se a teoria, e deste modo,
haveria centralizagdo do processo de decisdo tanto sobre a organizacao das instituicdes
politicas, quanto a construcdo de vias para a participagdo popular (PAULA, 2005). No
entanto, esse modelo aponta para a adequacdo das orientagdes gerenciais do setor privado
para o setor publico, com o objetivo de ampliar o controle dos gastos publicos e melhorar a
qualidade dos servigos publicos entregues a sociedade (PAULA, 2005).

Observa-se que o modelo gerencial tem uma finalidade de resultado, e
fundamentalmente estabeleceu-se no principio do controle, inclusive com desisténcia de
analise dos processos para valorizar e concentrar-se nos resultados (KLERING; PORSSE;
GUADAGNIN, 2010). Em relacdao ao controle no modelo gerencial, aponta-se que as
sociedades se coordenam por meio da utilizacdo de um conjunto de mecanismos de
controle ou de coordenagdo, que se classificam de diversos modos (BRESSER-PEREIRA,
1998). Na perspectiva institucional existem trés fundamentais mecanismos de controle
identificados como o Estado, o mercado e a sociedade civil. Para o Estado inclui-se o
sistema legal ou juridico que se constitui de normas juridicas e instituigdes fundamentais
da sociedade, sendo que o sistema legal ¢ um mecanismo geral de controle, que
praticamente se identifica “com o Estado, na medida em que estabelece os principios
basicos para que os demais mecanismos possam minimamente funcionar” (BRESSER-
PEREIRA, 1998, p. 139). Quanto ao mercado, refere-se ao sistema econdmico que realiza
o controle por meio da competicdo. Em relagdo a sociedade civil, refere-se aquela
sociedade estruturada por meio de grupos sociais (BRESSER-PEREIRA, 1998).

Ainda existe o critério funcional que estabelece trés formas de controle, que
sdo o controle hierarquico ou administrativo exercido dentro das administragdes; o controle
democratico ou social exercido em termos politicos sobre as organizagdes e individuos; e
controle econdmico via mercado. Nesse critério, além do sistema juridico-legal, destaca-se
o controle politico-democratico que pode ser realizado por meio dos mecanismos da
democracia representativa, direta ou do controle social, e também pode ser realizado por

meio “da transparéncia de informagdo e do controle por parte das midias e da oposi¢ao”
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(BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 140). Nesse sentido, a implementacio do modelo
gerencial fundada nos resultados e nos principios de controle, além de reduzir a estrutura
administrativa, concede maior énfase no resultado a ser alcangado, e, portanto, o foco nao
mais estd na estrutura, mas nas metas de governo (PAULA, 2005).

A andlise de Bresser-Pereira e Spink (2006), sobre a perspectiva de reforma
do ano de 1995, aponta que a capacidade para a reforma do Estado era dependente da
habilidade de cobranca por parte da populacdo, e que a cultura politica brasileira nem
sempre foi democratica, de forma que a percepcdo ¢ de que o Estado se afasta da
populacdo, e, portanto, ¢ uma entidade que estd acima da sociedade. Neste aspecto, a
mudanga cultural se faz muito importante e se constitui um dos pilares dessa reforma
gerencial (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006).

Com fundamento nesse referencial, o Quadro 9 sintetiza as principais

caracteristicas e referéncias basicas do modelo gerencial.

Quadro 9- Principais caracteristicas e referéncias basicas do modelo Gerencial.

Principais caracteristicas e referéncias basicas do modelo Gerencial

Modelo Caracteristicas

Gerencial . Flexibilidade e descentralizagdo da execugo dos servigos publicos e decisdes.
. Desconcentragio das atividades exclusivas do Estado.

. Separacao dos servig¢os publicos com o controle.

. Ampliacdo de autonomia na gestao.

. Gestdo estruturada para reduzir custos € maximizar os resultados.

. Enfase na qualidade e produtividade do servigo publico.

. Profissionalizagdo da alta burocracia.

. Planejamento estratégico e financeiro.

. Implementagdo de controles de resultados, contabil e social.

. Oposig¢do a hierarquizagao e formalidade.

. Dever de prestar contas e responsabilizagao.

. Transparéncia e accountability, com foco na eficiéncia, eficacia e efetividade.
. Atuagdo conforme o interesse publico.

. Foco no cidaddo e nos resultados.

Referéncias basicas do modelo Gerencial

Referéncias Caracteristicas Analise
Objetivos . Descentralizagdo Administrativa. . Incentivo a criatividade e inovacao.
. Delegacao de autoridade. . Autonomia para decisdo e execugao.
. Planejamento Estratégico. . Controle e participagao social.
Avaliagdo . Eficacia. . Objetivos para as demandas
. Eficiéncia. . Qualidade dos servicos
. Efetividade. . Resultado

Fonte: Adaptado de Matias-Pereira (2010).

Neste contexto, verifica-se que ocorreram alteragdes tanto na estrutura
administrativa por meio do processo de descentralizacdo da administracao publica, quanto

na dimensdo politica por meio da construgdo da cidadania plena, com insercdo da
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populacdo na formulacdo de politicas publicas e na gestdo governamental (KLERING;
PORSSE; GUADAGNIN, 2010). Destas alteragdes, surgiram varias formas de controles
como mecanismos necessarios para ampliar a eficacia, eficiéncia e efetividade da
administracao publica, com participagdo dos cidadaos na avaliagdo e na gestdo de politicas
publicas e, por conseguinte, exige maior transparéncia da administragdo publica (CLAD,
1999).

Neste contexto, ¢ possivel considerar que a denominagao NPM, derivada do
modelo de reforma administrativa inglesa e norte-americana, precede a denominagdo
gerencial, ou que ambas as denominagdes sdo integrantes, cada qual, de uma etapa do

modelo gerencial.

2.3.5 Os Principios da Administracao Publica

O Estado ¢ constituido tanto por lei e politicas publicas, como pela
administracdo publica, compreendida “como organiza¢do publica soberana”. [...] ¢ “uma
organizacao formada e dirigida por oficiais publicos eleitos e ndo eleitos” (BRESSER-
PEREIRA, 2011, p. 4), que se constitui por politicos, servidores publicos e militares,
cumprindo aos primeiros definir a lei e as politicas publicas e, aos segundos, a participagao
da formulagdo de politicas e sua execu¢do (BRESSER-PEREIRA, 2011).

As definigdes de administracdo publica apontam que o Estado assume a
responsabilidade com a sociedade, de prestar ou promover a prestacdo dos servicos
publicos (MEIRELLES, 2010; DI PIETRO, 2013). O servigo publico para Di Pietro (2013,
p. 106), refere-se a toda atividade material atribuida por lei ao Estado, para o exercicio
direto ou por meio de seus delegados, “com o objetivo de satisfazer concretamente as
necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente publico” (DI PIETRO,
2010, p.103).

Neste contexto estdo instituidos os principios da administragdo publica que
sdo compreendidos como as regras norteadoras da agdo dos agentes publicos (DI PIETRO,
2013). Para Alexandrino e Paulo (2009), os principios sdo as ideias nucleares de um
sistema, que estabelece suas diretrizes e confere um sentido l6gico, harmonioso e racional.
Os principios basilares da administragdo publica sdo descritos no artigo 37 da Constitui¢ao
da Republica Federativa do Brasil de 1988. O vigente Decreto-Lei nimero 200/1967, que
precede a Constituicdo Federal, estabelece no artigo 6°, que “as atividades da

Administracdao Federal obedecerdo aos seguintes Principios Fundamentais”: Planejamento,
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Coordenagdo, Descentralizacdo, Delegacdo de Competéncia e Controle, e ainda apresenta a

descrigdo de aplicabilidade de cada um desses Principios (BRASIL, 1967). Alguns

principios da Administracao Publica e descri¢do de aplicabilidade sdo apresentados no

Quadro 10.

Quadro 10- Principais Principios da Administracio e aplicabilidade do Decreto-Lei 200/1967.

Decreto-Leil nimero 200/1967

Artigos

Principios

Descrigao de aplicabilidade

Artigos 7°

Planejamento

. A¢ao do governo de acordo com o planejamento preestabelecido
para promover o desenvolvimento econdmico e social e a
seguranga nacional. O planejamento compreende a elaboracdo e
atualizacdo dos seguintes instrumentos: plano geral de governo;
programas gerais, setoriais e regionais de duragdo plurianual;
or¢amento-programa anual; e programacdo financeira de
desembolso.

Artigos 8° e 9°

Coordenagio

As atividades e especialmente a Execugdo dos planos e
programas de governo terdo coordenagdo permanente.
Coordenagdo integrada, atuacdo das chefias e realizacdo
sistematica de reunides. A coordena¢do realizada em todos os
niveis da administragdo publica: chefias, reunides do ministério,
de ministros e presidente da Republica. Submissdo de 6rgdos da
mesma darea geografica a coordenagdo para assegurar a
programacdo e execugdo integrada dos servigos federais, e evitar
dispersao de esforgos e recursos.

Artigo 10

Descentralizagdo

. Administragdo federal descentralizada. Delegacao a terceiros das
atividades publicas ou de utilidade publica, com o dever de
fiscaliza-los. Concentragdo da dire¢do nas atividades de
planejamento, supervisdo, coordenagdo e controle O Estado
atuard indiretamente. Liberagdo de recursos condicionado ao fiel
cumprimento dos programas. A descentralizagdo ocorrera nos
quadros da Administragdo Federal, com distin¢do clara do nivel
de dire¢do do de execucdo (desconcentracdo); entre a
Administragdo Federal para as unidades federadas, quando
devidamente aparelhadas e mediante convénio; entre a
Administragdo Federal para a esfera privada, mediante contratos
e/ou concessoes.

Artigos 11 e 12

Delegacao de

Competéncia

Utilizada como instrumento de descentralizacdo administrativa
para assegurar maior rapidez e objetividade as decisdes e garantir
com proximidade os fatos, pessoas ou problemas. Delegagdo de
competéncia com indicac¢do de suas atribuigdes.

Artigo 13

Controle

Controle em todos os orgdos, inclusive da chefia entre os
subordinados, das auditorias dentro do proprio 6rgéo e do Sistema
de Controle Interno para controlar os recursos ¢ bens publicos.

Fonte: Decreto-Lei niumero 200/1967.

Além desses principios, o artigo 37 da Constituicdo da Republica Federativa

do Brasil Federal - CRFB estabelece outros Principios para a Administracao Publica. Esses

outros Principios sdo apresentados, conforme a CRFB (1988) e Di Pietro (2013), no

Quadro 11.
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Quadro 11- Principais Principios e descri¢iao de aplicabilidade da CRFB de 1988.

Artigo 37 da Constitui¢do da Repuiblica Federativa do Brasil

Principios Descriciio de aplicabilidade
Legalidade A administragdo publica deve atuar conforme a lei e o Direito, ou seja, fazer somente
que estd expresso nas normas.
Impessoalidade As agdes devem ser orientadas para o interesse coletivo em detrimento de interesses de

particulares, proprios ou de terceiros, sob pena de ser considerado ato nocivo ao
interesse publico, nulo ou sem efeito.

Moralidade A exigéncia de atuacdo ética dos agentes da Administragdo se converte em norma
juridica, determinando que o ato e a atividade da administragdo publica sejam em
obediéncia a lei e & moral.

Publicidade Refere-se a publicacdo oficial dos atos administrativos para a finalidade de produzir os
efeitos externos, bem como a exigéncia de transparéncia e prestacdo de contas da
atividade administrativa, para permitir o controle popular das atividades da
administragdo.

Eficiéncia Esse principio decorre da Emenda Complementar nimero 19/1998, para obrigar a
administracdo publica a aperfeicoar os servicos e as atividades que realizados,
buscando sempre a otimizagdo de resultados e objetivando atender ao interesse publico
com maior eficiéncia.

Fonte: Adaptado da CRFB (1988) e Di Pietro (2013).

Ainda além dos principios previstos no Decreto-lei numero 20/1967, e
daqueles previstos na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, o Direito
Administrativo também traz a previsao de outros principios, sendo algum deles
“especificos e enquadrados como setoriais” e outros proprios de outras ciéncias do direito
publico (DI PIETRO, 2013, p. 64). Sdo descritos como Principio da Presuncdo de
Legitimidade ou de Veracidade, Principio da Razoabilidade e proporcionalidade, Principio
da Isonomia ou Igualdade Formal, Principio da Motivacao, Principio da Supremacia do
Interesse Publico, Principio da Autotutela, Principio da Indisponibilidade do Interesse e
dos Bens Publicos, Continuidade do servigo publico.

Esses principios do direito administrativo “sdo mandamentos gerais que se
aplicam a toda e qualquer situagdao, em maior ou menor medida” (USP, 2013, p. 13). Ainda
orientam a expedi¢ao de atos administrativos, a condugao de processos e celebracao de
contratos, além da edi¢do de atos normativos. Sdo conhecidos por principios gerais ou
infraconstitucionais, por ndo constarem de forma direta do texto constitucional, mas em

legislagao esparsa. Esses principios sao apontados no Quadro 12.
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Quadro 12- Principais Principios Gerais e descricido de aplicabilidade do Direito Administrativo.

Principais Principios Gerais e descri¢do de aplicabilidade do direito administrativo

Principios Descriciio
Presuncédo de Legitimidade Os atos da administragdo sdo presumidos legitimos, até prova em
contrario.
Razoabilidade e proporcionalidade Poder Publico se obriga por seus atos, a obedecer a pertinéncia em

relacdo a previsao abstrata da lei e os fatos em concreto trazidos a
sua apreciagdo. Adequacdo de meios e fins.

Isonomia ou Igualdade Formal Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza.
A igualdade ndo exclui a desigualdade de tratamento indispensavel
em face da particularidade da situacdo. Artigo 5° da CRFB.

Motivagdo Indicar os fundamentos de fatos e de direito de suas decisoes.
Motivar pode ser compreendido como ato de imposigdo de
penalidade, que indicara o fundamento legal que lastreou a decisdo.
Ainda pode compreendido motivo ou causa da sangdo disciplinar,
que sdo os fatos que implicam a aplica¢do do dispositivo da lei para
determinado fato concreto.

Supremacia do Interesse Piblico Esta presente na elaboragdo da lei e execug@o em caso concreto. Os
interesses publicos tém supremacia sobre os interesses individuais.
Essa ¢ a esséncia do regime juridico administrativo.

Autotutela O controle € exercido sobre o proprio ato. A administragdo publica
tem a prerrogativa de rever seus proprios atos, podendo revoga-los
por razdes de conveniéncia ou oportunidade.

Indisponibilidade do Interesse e dos | Manter os interesses da coletividade e da entidade publica. Sao de
Bens Publicos responsabilidade da gestdo ptiblica em prol da coletividade.

Continuidade do servigo publico O servigo publico ndo pode parar ou ser interrompido. O servi¢o
publico destina-se a atender necessidades sociais.

Fonte: Di Pietro (2013, p. 65-82) e USP (2013, p. 13-16).

Esses sdo os principais principios que norteiam a administracao publica, os

quais tém importancia no contexto desta dissertacao.

2.4 CONTROLE

O controle se relaciona com a atividade estatal em razao da funcao de
administrar, e desse modo, ¢ exercido por meio do poder interno de cada 6rgdo publico,
que se caracteriza como o poder de fiscalizar e corrigir a atividade administrativa (DI
PIETRO 2013).

O controle estabelece uma relagao com aquele que tem o poder, e pressupoe
a agdo de alguém sobre o comportamento de outrem, com reflexo nos interesses da
organizagdo (MARTINS 2006; SILVA, 2000). Ainda o controle vincula-se a ordem que se
estabelece por influéncia, e tem com resultado de prevengao a determinadas ag¢des na
organizacdo (CHIAPELO, 1996; WARHURST, 1998). O conceito de controle pode ser
definido como “um processo de busca de redugdo da incerteza” SILVA (2003, p. 800).
Ainda segundo a autora, o controle atua sobre o comportamento dos atores da organizacao

por meio de um sistema de valores compartilhados, metas e tradi¢des.
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2.4.1 Controle da Administragao Publica

O termo controle tem origem na palavra francesa controler, no sentido de
registrar, inspecionar ¢ examinar (MEIRELLES, 2010; ZIELINSKI; COSTALDELLO,
2015). O controle na administra¢ao publica brasileira principiou na €poca colonial, e teve
por objetivo regular as agdes sobre os bens publicos, arrecadagdes, registro de receitas e
despesas e exigir prestacao de contas. Com as regras implementadas, havia a previsao de se
impor penalidades sobre eventuais desvios de recursos (RIBEIRO, 2010). Esse evento
caracteriza como embrido do atual sistema de controles interno e externo do Estado.

Para Di Pietro (2013, p. 798), “o controle constitui poder-dever dos 6rgaos a
que a lei atribui essa fungdo, precisamente pela sua finalidade corretiva” [...], que “ndo
pode ser renunciado nem retardado, sob pena de responsabilidade de quem se omitiu”. O
controle envolve a atividade de fiscalizar e corrigir os atos ilegais, e desse modo, pode ser
definido como o poder-dever de fiscalizacdo e correcdo que objetiva garantir a
conformidade e atuacdo dos principios que sdo impostos pelo ordenamento juridico (DI
PIETRO, 2013). Essa concepgao ¢ divergente de Meirelles (2010, p. 697), quando afirma
que o controle ¢ caracterizado como “a faculdade de vigilancia, orientagcdo e corregdo a ser
exercido por um poder, 6rgdo ou autoridade sobre a conduta funcional de outro”. No
entanto, apesar de afirmar que se trata de uma faculdade, mas ndo um dever do Estado, os
autores sao convergentes quanto a fiscalizacdo e correcdo de atos e atividades
administrativas. J& para Carvalho Filho (2015, p. 975), ao definir o controle na
administragdo publica, afirma que ¢ “o conjunto de mecanismos juridicos e administrativos
por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizagdo e de revisdo da atividade
administrativa em qualquer das esferas de Poder”.

O controle pode ser assimilado como o poder de fiscalizar, corrigir e de
rever as praticas da atividade administrativa (CARVALHO FILHO, 2015). Sob essa otica,
a fiscalizacdo funda-se no dever de examinar as atividades dos oOrgdos, agentes
administrativos e a finalidade publica para possibilitar o controle (CARVALHO FILHO,
2015). A sintese ¢ de que o controle da administragdo publica vincula-se a fiscalizagdo,
vigilancia, orientagdo e correcao ou revisao de atos e atividades administrativas, e tem por
finalidade obter a legitimidade, eficiéncia, satisfagdo coletiva e atendimento dos direitos
individuais dos administrados (DI PIETRO, 2013; MEDAUAR, 1990; 2012; MEIRELLES,
2010).
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Na defini¢do de Ribeiro (2010, p. 6), o controle “esta intimamente associado
ao exercicio do poder, a manuten¢do da ordem e a ideia de coer¢dao”. Nessa hipotese, a
finalidade do controle seria assegurar que a atuagdo da administracdo seja conforme os
principios determinados pelo ordenamento juridico, inclusive da legalidade, moralidade,
finalidade publica, publicidade, motivacao e impessoalidade (DI PIETRO, 2013). Quando
ha uma fiscalizagdo por meio de inspecdo, auditoria e correigdo sobre as atividades dos
controlados, as informagdes e os dados sdo levadas a autoridade que tem poder de decisdo,
1sso porque aquele que realiza essas atividades nao tem poder de decisio (MEDAUAR,
1990; 2012). Desse modo, o conceito de controle tonifica a premissa de que o controle esta
vinculado ao poder de decisdo.

O controle como poder de decisdo ¢ referenciado por Bastos (2000), ao
afirmar que ao tomar conhecimento de irregularidade ou ilegalidade, o responsavel pelo
controle interno dard ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, quando o responsavel ndo
tenha poderes para, isoladamente, sustar a despesa ou regularizar a situac¢do. Os relatorios
de fiscaliza¢do devem ser encaminhados para a autoridade com poder de decisdo, porque a
atividade de fiscalizacdo ¢ diversa da atividade de controle da administracdo publica
(MEDAUAR, 1990; 2012). Para Di Pietro (2013, p. 67), “os poderes atribuidos a
administracdo publica tém o carater de poder-dever”, que ndo poderdo deixar de ser
exercidos por caracterizar-se a omissdo. Nessa perspectiva, a fiscalizagdo e o controle
decorrem da subordinacao do Estado a lei, e sdo necessarios para garantir a eficacia da lei
(BASTOS, 2000; MEDAUAR, 2012).

Na concepg¢do de Carvalho Filho (2015, p. 977-978), o controle
administrativo tem origem nos proprios orgaos de Estado, e vincula-se ao poder desses
orgaos para fiscalizar, rever ou revogar os seus proprios atos. O controle interno define-se
como “aquele exercido por 6rgaos de um Poder sobre condutas administrativas produzidas
dentro de sua esfera”. Ja o controle externo define-se como aquele que ¢ exercido por
orgao fiscalizador vinculado a outra esfera de administragdo diversa daquela fiscalizada.

O sistema de controles interno e externo do Estado exprime o poder de
fiscalizacdao por meio de verificagdo de atos praticados por atores publicos ou politicos, ou
um conjunto de mecanismos juridicos e administrativos que permite o poder de
fiscalizagdo, revisdo ou correcdo da atividade administrativa (CARVALHO FILHO, 2015;
DI PIETRO, 2013; MEDAUAR, 1990; 2012). Nessa perspectiva conceitual, a fiscalizacao
realizada tanto por meio do sistema institucional de controles externo e interno quanto pelo

controle interno de cada poder, sdo caracterizados como controle com poder de intervengao.



73

Evidencia-se, portanto, que este controle ¢ um instrumento de poder que tem a capacidade
de corrigir ou impedir a pratica de qualquer ato irregular, que pode ser de carater legal,
econdmico, pessoal ou quanto a finalidade (BASTOS, 2000; BRASIL, 2009; CARVALHO
FILHO, 2015; DI PIETRO, 2013). Esse termo designado de controle se reveste de diversas
acepgoes (MEDAUAR, 2012, p. 20). Essas acepg¢des sdo apontadas estdo resumidas no
Quadro 13.

Quadro 13- As diversas Acep¢oes do Controle da Administracdo Publica.

Acepcdes do Controle da Administragao Publica

Dominagéo Associa-se com a no¢do de subordinagdo, centralizagdo, monopolizagdo. Exemplo:
Controlar um partido politico, um banco, uma sociedade andénima; controlar um pais do
ponto de vista militar ou econdmico; controle de si mesmo. E o sentido mais forte do
termo, associa-se a corrupcdo e noc¢do de for¢a ou abuso.

Direcdo Associa-se com a nogdo de comando ou gestdo. Significa ter a direcdo efetiva; exercer
influéncia determinante; ser o senhor numa situa¢do; contém o sentido de comando efetivo
para fins conscientes e de limite minimo que se deve alcangar. Exemplo: controlar a
produgdo.

Limitacao Associa-se com a noc¢do de regulamentacdo ou proibicao; traz implicito o aspecto negativo,
restritivo ou inibidor; realga um limite maximo que ndo se deve ultrapassar. Exemplo:
controlar as importa¢des, o cdmbio, o comércio exterior; controlar pela oposi¢do de um
veto, de uma interdigao.

Vigilancia ou | Associa-se com a no¢do de supervisdo, inspecdo, censura. Contém o sentido de

L continuidade. Exemplo: controlar as finangas; controlar a gestdo de um gerente.
Fiscalizacao

Verificacdo Associa-se com a no¢do de exame, constatagdo; ndo evoca por si a mesma ideia de
continuidade, como o controle no sentido de fiscalizagdo; implica, antes, o exame de um ou
de aspectos precisos. Exemplo: controlar um orgamento; o controle realizado pelo
controlador de trens. Implica ideia de finalidade: controla-se para descobrir o verdadeiro.

Registro Associa-se com a nog¢do de identificagdo, equivaléncia ou autenticacdo; significa inscrever
em duplo registro. E o sentido origindrio do termo controle e designa a mais fraca
intensidade do ato de controle.

Fonte: Adaptado de Medauar (2012, p. 20).

O Quadro 13 aponta que para o estudo do controle da administragdo ndo ¢
possivel determinar uma Unica acepg¢ao, isso porque meios de controle pode apresentar, em
determinada conjuntura, varias de suas facetas, seja de modo isolado ou em conjunto.
Nesse sentido, Di Pietro (2013, p. 797) traz uma valiosa contribuicao, quando afirma que a
finalidade do controle ¢ assegurar que a administragdo “atue em consondncia com 0s
principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da legalidade,
moralidade, finalidade publica, publicidade, motivagao, impessoalidade”.

Ainda pontua que o controle na administracao publica “abrange o poder de
fiscalizagdo e correcdo dos atos ilegais, e em certa medida, dos inconvenientes ou
inoportunos” (DI PIETRO (2013, p. 798). Com fundamento nesses elementos, o controle

da administracao pode ser definido como o poder de fiscalizagdo e corre¢ao “que sobre ela
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exercem os orgaos dos Poderes Judicidrio, Legislativo e Executivo”, com a finalidade de
assegurar “a conformidade de sua atuagdo com os principios que lhe sdo impostos pelo
ordenamento juridico’ (DI PIETRO (2013, p. 798). Por meio do sistema de controle, com
suas diversas facetas, ¢ que se pode garantir o cumprimento das normas e o alcance das
metas essenciais do ente publico, ou seja, a instituicdo e execucdo eficiente de politicas de
governo, garantindo a continuidade do Estado em dire¢do ao bem comum, conforme
afirma Justen Filho (2011, p. 1.100) que o Estado “¢ uma organizagdo de bens e pessoas
para a realizacao dos direitos fundamentais™.

Ainda no ambito do controle administrativo, Medauar (2012) aponta que o
controle pode ser classificado sobre trés aspectos: extensdo, momento e amplitude do

controle. Apontam-se esses aspectos e classificagao no Quadro 14.

Quadro 14- Aspectos da classificacdo do controle.

Aspectos da Classificacdo do Controle

Classificacdo do Controle Aspectos do Controle

Quanto a sua extensao . Controle de legalidade, tem por objetivo a legalidade com um
todo ou a legalidade contabil-financeira.

Controle de mérito.

. Controle da boa administracdo - eficiéncia, produtividade,
gestao.

Quanto ao momento em que se exerce . Controle prévio, quando realizado antes da eficacia da
medida ou decisdo.

. Controle concomitante, quando realizado durante a realizagéo
da medida ou ato.

. Controle sucessivo ou a posteriori, quando realizado apds a
edicdo do ato ou adogao da medida.

Quanto a amplitude . Controle de oficio, por iniciativa do proprio agente.

. Controle por provocacdo, quando pessoas, entidades ou

associagdes solicitam a atuacdo do agente controlador.
Controle compulsério, necessariamente ¢ realizado no

momento oportuno, para atender a normas que o disciplinam.

Fonte: Adaptado de Medauar (2003, p. 407).

Os objetivos perseguidos pelo controle sao materializados por meio de
atuacdo de orgdos que agem de forma sistémica nos ambitos interno e externo,
considerando o alcance e abrangéncia previstas na legislagdo. Nesse aspecto, o controle
também permite que o seja analisado quanto a natureza e aos organismos controladores.
Sao diversas as bibliografias sobre o controle exercido pelo Poder Legislativo sobre a
administracao publica, nos quais se observa sob a terminologia de controle politico ou
controle legislativo ou ainda controle parlamentar, bem como sobre o controle
administrativo ou executivo, ¢ também sobre o controle judicial ou jurisdicional. Essas

formas de controle sdo apontadas no Quadro 15.
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Quadro 15- Controles quanto a Natureza e Organismos Controladores.

Controles quanto a natureza e organismos controladores

Classifica¢do do controle Aspecto do Controle
Controle  administrativo ou | . E o poder de fiscalizagdo e correcdo que a Administragdo Publica (em
executivo sentido amplo) exerce sobre sua propria atuagdo, sob os aspectos de

legalidade e mérito, por iniciativa propria ou mediante provocagdo (DI
PIETRO, 2013, p. 799). E um controle interno e decorre do poder
autotutela que permite a administragdo publica rever os proprios atos
quando ilegais, inoportunos ou inconvenientes.

Controle politico ou legislativo | . E a prerrogativa atribuida ao Poder Legislativo de fiscalizar a
ou parlamentar Administragdo Publica sob os critérios politico e financeiro. Tem por base
a possibilidade de fiscalizagdo e decisdo do Poder Legislativo sobre atos
ligados a fung¢do administrativa e de organizacdo do Executivo e do
Judiciario (CARVALHO FILHO, 2014, p. 1040). E o controle exercido
pelos orgdos legislativos ou por comissdes parlamentares sobre
determinados atos do Executivo na dupla linha da legalidade e da
conveniéncia publica, caracterizando-se como um controle eminentemente
politico (MEIRELLES, 2009).

Controle judicial ou | . E o poder de fiscalizagdo que os 6rgdos do Poder Judiciario exercem
jurisdicional sobre os atos administrativos do Executivo, do Legislativo e do proprio
Judiciario (CARVALHO FILHO, 2014, p. 1049). O controle judicial
incide especificamente sobre a atividade administrativa do Estado, seja
qual for o Poder onde esteja sendo desempenhada. Alcanga os atos
administrativos do Executivo, basicamente, mas também examina os atos
do Legislativo e do proprio Judiciario, nos quais se desempenha a
atividade administrativa em larga escala (CARVALHO FILHO, 2014, p.
1051). E aquele exercido pelo Poder Judiciario, e por meio do qual,
analisa de forma imparcial os atos administrativos, sob a perspectiva da
legalidade e moralidade, mas sempre mediante a provocag¢do da parte
interessada (DI PIETRO, 2013, p. 817).

Controle social E uma forma de controle que decorre da evolugio do Estado e da esséncia
da democracia. Pode ser referida como um instrumento disposto pelo
constituinte para que se permita a atuagdo da sociedade no controle das
acOes do Estado e dos gestores publicos, utilizando qualquer uma das vias
de participag@o democratica (CASTRO, 2007, P. 136).

Fonte: Autoria propria (2018).

Sob a perspectiva da moderna gestdo, o controle também ¢ refletido na
fun¢do de acompanhamento dos instrumentos de planejamento, ou seja, das metas
previstas no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e na Lei
Orcamentaria (LOA). O foco principal tende a ser o resultado (BRASIL, 1988; 2013). No
que se refere a administracdo publica, o controle tem a finalidade de possibilitar a
verificacdo de conformidade da aplicagdo dos recursos publicos por parte do gestor, sob o
aspecto da eficiéncia, eficacia, economicidade, moralidade e juridicidade para cumprir a

legislagao geral e ndo apenas sob o aspecto da legalidade.

2.4.2 Legalidade do Controle

A busca pelo efetivo controle na administragdo publica brasileira tem o
marco inicial no final da década de 1930, “com a implantacdo de mecanismos de controle,

notadamente nas areas de pessoal, material e finangas”, que ocorreram com a Constituicao
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de 1937, para a superacdo do patrimonialismo (COSTA, 2008, p. 844). Na sequéncia,
houve a reforma administrativa realizada a partir da Constitui¢do de 1967, a qual foi
regulamentada pelo Decreto-Lei nimero 200/1967 (BRASIL, 1967). Foi definido por essa
Constituicao que o Congresso Nacional, por meio do controle externo e dos sistemas de
controle interno instituidos por lei, passaria a exercer a fiscalizacdo financeira e
orcamentaria da Unido.

Com a reforma administrativa ocorrida por meio do Decreto-Lei numero
200/1967, a figura do controle foi mantida e com mais precisdo. Para Costa (2008), esse
Decreto-Lei, era uma forma de lei organica da administragdo publica que fixava principios,
estabelecia conceitos, balizava as estruturas e determinava providéncias, sendo que o
controle estava inserido nos principios fixados para a administracdo publica. A
determinagdo do controle estava no artigo 6° do Decreto-Lei numero 200/1967. As
atividades da administracdo federal obedecerdo aos seguintes principios fundamentais: I -
planejamento; II - coordenagdo; III - descentralizagdo; IV - delegagdo de competéncia; V -
controle.

Com a Constituicao de 1988, o controle passou a ser mais expansivo em
razdo da redemocratizagdo, construcdo do Estado de Democratico Direito, divisdo de
poderes formalmente delimitados pelo Legislativo, Executivo e Judiciario (CASTRO,
2008). Portanto, o Estado Democratico de Direito manteve o controle, sendo possivel
afirmar que “o controle ¢ uma atividade inerente a qualquer tipo de institui¢do ou
organizagdo” (MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 167). A nova conformagdo de Estado teve por
exigéncia a efetivacdo do controle em todas as atividades, em todos os niveis e em todos os
orgaos da Administragao Publica. Estabeleceu um sistema de controle tanto nos aspectos
financeiros como administrativos, € também no conjunto de métodos e agdes que fossem
realizados por qualquer Orgdo administrativo, além de fomentar o controle social
(MATIAS-PEREIRA, 2010).

A Constitui¢do de 1988 estabeleceu dois tipos de controle, que sdo o
controle externo e o sistema de controle interno, além de permitir denuncia de
irregularidades por parte dos cidadaos e institui¢cdes nela prevista. Ainda para exercer essa
efetiva vigilancia sobre a atua¢do do Estado, foram instituidas a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), a Lei do Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e
a Lei Orcamentaria Anual (LOA) que constituem atualmente eficazes ferramentas de

controle para todos os segmentos do Estado, inclusive ao controle social (BRASIL, 2013).
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2.4.3 Controle Administrativo

O controle administrativo ¢ também denominado de denominado de
autocontrole, e pode ser compreendido como aquele realizado pela propria administracao
publica, tomado sob sua perspectiva ampla, envolvendo aspectos de legalidade e de mérito,
agindo tanto por iniciativa propria quanto mediante provacdo de terceiro. (DI PIETRO,
2013). Ainda aponta que esse controle ¢ o poder de fiscalizar e corrigir exercido pela
administracao publica, em sentido amplo, sobre sua propria atuagao, sob os aspectos de
legalidade, de mérito, por iniciativa propria ou mediante provagao.

Para Meirelles (2010), o controle administrativo ¢ todo aquele exercido
pelos orgdos de administracdo e demais Poderes sobre suas proprias atividades, com
objetivo de manter a legalidade, conforme as necessidades do servico e as exigéncias
técnicas e econdmicas de sua realizagdo. Portanto, ¢ um controle de legalidade e de mérito.
Sob esses aspectos, o controle administrativo pode e deve ser exercido para que a atividade
publica seja realizada com legitimidade e efici€éncia para que seja alcangada a finalidade
plena (MEIRELLES, 2010). Para Aratjo (2010, p. 34), o controle administrativo pode

ocorrer por trés formas distintas (Quadro 16).

Quadro 16- As Formas de Controle Administrativo e Aplicabilidade.

Formas de Controle Aplicabilidade
Controle sobre a | . Denominado de supervisdo ministerial exercido sobre as entidades que
administracdo indireta integram a administracdo indireta vinculadas a determinado ministério. As

entidades da Administracdo Indireta se relacionam com a Administragdo
Direta, e, portanto, permite que a realizacdo do controle finalistico sobre a
conducdo das atividades que lhe sdo atribuidas.

Controle hierarquico . Exercido pelo superior sobre o subordinado, fundado no principio da
hierarquia, decorrente da relagdo de subordinagdo de um mesmo ambiente.
Autotutela . O controle ¢ exercido sobre os proprios atos, com a possibilidade de anular os

atos ilegais e revogar os inconvenientes ou inoportunos, independentemente de
recurso ao Poder Judiciario.

Fonte: Adaptado de Araujo (2010, p. 34).

Apesar de possuir caracteristicas proprias, o controle administrativo esta
sujeito ao controle externo (Tribunal de Contas, Ministério Publico, Sociedade, Legislativo,
Judiciario). O controle externo ou horizontal se refere ao controle mituo entre os poderes
Legislativo, Judiciario e Executivo, mas nao se trata de limite taxativo, porque envolve as
instituicdes, agéncias e Orgdos estatais detentores de poder legal para realizar diversas
acdes de supervisdo geral e de imposicdo de sangdes previstas em lei (ARAUJO;
SANCHEZ, 2005).

As principais atribui¢des do controle externo institucional sdo apreciar

contas ¢ legalidade de atos admissionais de pessoal, julgar contas, realizar auditorias e
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inspegdes, fiscalizar contas e aplicacdo de recursos, prestar informacdes sobre a
fiscalizagdo, auditorias e inspecdo, além de aplicar sangdes. O controle interno institucional
caberia avaliar o cumprimento de metas e execugdo de programas de governo, comprovar
aspectos de legalidade, avaliar resultados econdmicos, exercer o efetivo controle e apoiar o
controle externo. Quanto a populacdo esta legitimada a apenas denunciar irregularidade ou
ilegalidade ao poder publico (BRASIL, 1988; MEIRELLES, 2010; ZIELINSKI;
COSTALDELLO, 2015). O controle externo estd previsto nos artigos 70 e 71 da
Constituicao da Republica Federativa (Quadro 17).

Quadro 17- Artigos da CRFB e Dispositivos de aplicabilidade do Controle Externo (Continua)
Controle externo previsto na Constitui¢do Federal
Artigos Dispositivo de aplicabilidade do Controle Externo
70 . A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das

entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

71 . Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

. I - Apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer
prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

. II - Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

. I - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer
titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessoes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao
alterem o fundamento legal do ato concessorio;

. IV - Realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissao
técnica ou de inquérito, inspe¢des e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II;

. 'V - Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido
participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

. VI - Fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

. VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou
por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contébil, financeira, or¢gamentéria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

. VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sangOes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano
causado ao eréario;

. IX - Assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;
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(Conclusio)
Controle externo previsto na Constituicdo Federal
Artigos Dispositivo de aplicabilidade do Controle Externo
71 . X - Sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara

dos Deputados e ao Senado Federal,

. XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

. § 1° No caso de contrato, o ato de sustagdo sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional,
que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

. § 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo efetivar as
medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.

. § 3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou multa terdo eficacia de
titulo executivo.

. § 4° O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral ¢ anualmente, relatorio de suas
atividades.

Fonte: CRFB (1988).

Observa-se que os incisos do artigo 71 da Constituicdo Federal definem as
competéncias do Tribunal de Contas da Unido, que na grande maioria dos casos realiza
trabalho como um controle a posteriori (SPECK, 2000). No entanto, ¢ competéncia
constitucional exclusiva dos Tribunais de Contas, enquanto 6rgaos especializados, exercer
o controle relacionado a fiscalizacdo determinada por lei (MATIAS-PEREIRA, 2010).

Em relacdo ao controle interno, a sua estrutura se estabelece “para governar
os acontecimentos dentro de uma organizagdo que possam impactar na consecu¢ao de seus
objetivos” [...], assim, os ‘“controles internos e a governanca sao inter-relacionados, mas
nao sao sindnimos” (BRASIL, 2009, p. 21). Evidencia-se, portanto, que este controle
interno ¢ a fiscalizacdo das atividades realizadas pelo corpo funcional do préprio 6rgdo
para assegurar o equilibrio entre os interesses de diversas partes interessadas e populacdo
(BRASIL, 2009). Isto se faz necessario uma vez que, por um lado, os gastos publicos sao
crescentes em razdo das demandas da populagdo e administrados e, por outro lado, os
recursos sdo limitados. Neste aspecto, as receitas devem ser utilizadas com eficiéncia,
eficacia, planejamento, controle, e sob fiscalizagdo (BRASIL, 2013; 2016a). No entanto,
em razao da dimensao territorial com 5.570 municipios, que se somam a complexidade
politico-social, torna-se necessario o auxilio da populagdao como subsidio na fiscalizagao
permanente das receitas publicas e acdes dos gestores (BRASIL, 2013; IBGE, 2014).

O controle interno refere-se ao conjunto de regras estruturais, politicas e
procedimentos utilizados pela organizagdo para realizar a ‘“vigilancia, fiscalizagdo e
verificacdo, que permite prever, observar, dirigir ou governar os eventos que possam
impactar na consecu¢do de seus objetivos” (BRASIL, 2009, p. 4). Neste sentido,

caracteriza-se como um processo de responsabilidade da propria gestdo utilizado com o
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proposito de alcangar os objetivos organizacionais, no entanto, cuida-se de distinguir que
“o sistema de controle interno de poder” [...], “ndo se confunde, e nem substitui, o sistema
de controle interno de cada organizagdo publica, em particular” (BRASIL, 2009, p. 6).
Portanto, as atividades ou procedimentos de controle sdo politicas estabelecidas e
executadas para atenuar os riscos na administragao publica, devendo integrar a organizagao
em todos os niveis e fungdes de governo como meio preventivo, detectivo e corretivo
(BRASIL, 2009; 2016a).

O controle interno decorre do “poder dever” da autotutela da administragao
publica. E o controle exercido pelo controle administrativo de cada Poder e o controle

interno descrito no Art. 74 da Constituigdo Federal (Quadro 18).

Quadro 18- Artigos da CRFB e Dispositivos de aplicabilidade do Controle

Controle interno previsto na Constitui¢do Federal

Artigo Dispositivo de aplicabilidade do Controle Interno

74 . Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:

. I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos programas de
governo ¢ dos orcamentos da Unido;

. II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo
or¢amentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragdo federal, bem
como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

. IIT - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dar@o ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidaria.

. § 2° Qualquer cidadio, partido politico, associacdo ou sindicato ¢ parte legitima para, na forma
da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.

Fonte: CRFB (1988).

A implantacdo de um sistema de Controle interno, portanto, decorre de uma
imposicao legal, para que haja fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional

e patrimonial do Estado (MATIAS-PEREIRA, 2010).

2.5 GOVERNANCA

O estudo sobre a governanga, suas defini¢cdes, aplicagdes e principios sao
essenciais para os fins desta pesquisa. Ainda ¢ imprescindivel uma breve apresentacao
histérica dos fatos que levaram a sua utilizagdo nos multiplos entes organizacionais, seja na
esfera publica, em especial, bem como no ambito privado.

A administragdo publica brasileira realizou diversas reformas estruturais no

final do século passado, inclusive passou a se utilizar de conceitos e ferramentas gerenciais
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derivadas do setor privado para que o Estado fosse mais eficiente (BRESSER-PEREIRA,
2001a; PAULA, 2005). A busca pela eficiéncia apontou para a profissionaliza¢do da alta
burocracia, bem como para a exigéncia de transparéncia e responsabilizacdo dos
administradores que passaram a ser avaliados pelos resultados efetivamente produzidos,
além de estabelecer diversas formas de controle (CLAD, 1999).

A reforma gerencial, especificamente, refere-se a uma modificagdo
estrutural do aparelho de Estado que “nao pode ser confundida com a mera implementacao
de novas formas de gestdo”, mas deve haver transformacdo de regras para permitir a
adocdo de estratégias e técnicas de gestdo mais adequadas (CLAD, 1999, p. 128). No
contexto dessas reformas, que ja foram objeto de estudo nesta pesquisa, os debates sobre a
governanga do setor publico resultaram no estabelecimento de principios basicos referidos
como a transparéncia, integridade e prestagao de contas, bem como na indicacao de boas
praticas de governanca que se referem a boa governanga para o setor publico (BRASIL,
2014a; IFAC, 2001a; 2001b). Para Secchi (2009, p.357), a “definicao de governanca nao ¢
livre de contestagdes”, devido as ambiguidades existentes entre as diferentes areas do
conhecimento que estudam os fendmenos relativos a governance.

Ainda no ambito dos debates ocorridos no ambiente global, o termo
“governanga” recebeu multiplos significados sobre diversas perspectivas, como tem sido
utilizado sobre diferentes discursos envolvendo as organizagdes corporativas, as novas
demandas do setor publico e no ambito de cooperacao internacional de estados soberanos
(TIIHONEN, 2004). No amago desses multiplos significados, o IFAC (2001b) afirma que
o modelo de governanga se preocupa com as estruturas e processos para a tomada de
decisdo, bem como exige a responsabilidade, controle e comportamento no topo das
organizacdes. Ainda afirma que “o termo “governanga” ¢ usado para descrever o que
também ¢ comumente referido no setor privado como “governanga corporativa” (IFAC,
2001b, p. 1). Nesse sentido, Edwards et a/ (2012) afirmam que a governanca ¢ um conceito
multidimensional, e que o termo “governanga” poderd ser utilizado de diversas formas,
dependendo do aspecto de analise, do ponto de vista do pesquisador ou sob o aspecto de
avaliagao.

Observa-se que tanto o setor publico quanto o setor privado se utilizam de
governanga, € ambos os setores devem avaliar a qualidade da governanca, considerando-se
os critérios econdmicos, legais e diferencas culturais do pais, além de desenvolver
disposi¢des adequadas e detalhadas, obrigatérias ou voluntdrias, como instrumentos

proficuos para melhorar a governanca e ampliar a boa governanga (G/20; OECD, 2015).
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Nesse sentido, a Anao (2014, p. 1) afirma que “uma governanca efetiva pode fazer uma
diferenga real no desempenho das entidades do setor publico e nos resultados buscados
pelo governo”. Ainda afirma que essa ¢ uma razdo convincente para que todas as
organizacdes publicas “revisem e refinem periodicamente suas abordagens de governanga”
(ANAO, 2014, p. 1), para manter o desempenho e os respectivos resultados.

No contexto da nova gestdo publica, o CLAD (1999, p. 129) afirma que a
governanga ¢ compreendida “como a capacidade do Estado de transformar em realidade,
de forma eficiente e efetiva, as decisdes politicamente tomadas”. Pode ser referida como
um mecanismo, por meio do qual, as organizagdes publicas e privadas sdo dirigidas e
controladas, considerando-se a responsabilidade, prestacdo de contas e transparéncia (IFAC,
2001b). A governanga pode ser compreendida como a reunido de processos, costumes,
politicas, leis, regulamentos e instituicdes que estabelecem os modos de diregao,
administragdo e controle, envolvendo diversas partes que se relacionam com a organizagao
(MATIAS-PEREIRA, 2010).

No ambito do setor publico pode ser definida como um sistema por meio do
qual “as organiza¢des sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os
relacionamentos entre sociedade, alta administragdo, servidores ou colaboradores e 6rgdos
de controle” (BRASIL, 2014a, p 17). Ainda a governanga do setor publico refere-se “aos
arranjos e praticas que permitem que uma entidade do setor publico estabeleca sua direcao
e gerencie suas operacdes para alcangar os resultados esperados e cumprir suas obrigagoes
de prestacdo de contas” (ANAO, 2014a, p. 7).

Ao considerar a existéncia de diversas perspectivas do setor publico, a
governanga também “compreende os arranjos estabelecidos para garantir que os resultados
pretendidos pelas partes interessadas sejam definidos e alcangados. Inclui os arranjos
politicos, econdmicos, sociais, ambientais, administrativos, legais e outros” (IFAC, 2013, p.
47). Ainda complementa, por outras palavras, que compreende a estrutura administrativa,
politica, econdmica, social, ambiental, legal e outras, para assegurar a concre¢do ou
materializa¢do dos resultados pretendidos pelas partes interessadas (IFAC, 2013). Afirma
também que a governanca exige a transparéncia, informagdes completas, fidedignas e
tempestivas sobre o desempenho das praticas de gestdo (IFAC, 2013, p. 7).

As principais disciplinas que estudam esses fendmenos da governanga “sao
as relagOes internacionais, teorias do desenvolvimento, a administragdo privada, as ciéncias
politicas e a administragdo publica” (SECCHI, 2009, p. 357). As teorias do

desenvolvimento consideram a governanga “como um conjunto adequado de praticas
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democraticas e de gestdo que ajudam os paises a melhorar suas condigdes de
desenvolvimento econdmico e social” (SECCHI, 2009, p. 358). Neste aspecto, a boa
governanga refere-se a “combinacao de boas praticas de gestao publica” (SECCHI, 2009, p.
358). O Quadro 19 apresenta a concepgao de governanga aplicavel sobre diversas areas de

estudo, conforme apresentado por Secchi (2009, p 357-359).

Quadro 19- Concep¢iio de Governanga sobre as Diversas Areas de Estudo.

Concepciio de Governanca sobre as Diversas Areas de Estudo

Boa Governanga

Areas de Estudo de Areas de Estudo Concepgio de Governanga
Governanga
Relagdes . Concebem governanga como mudangas nas relagoes de poder entre estados no
Internacionais presente cendrio internacional. Nesse ambiente o Estado-nagdo passa de ator
individual para um modelo colaborativo de relagdo interestatal e entre atores estatais
e ndo estatais na solu¢do de problemas coletivos internacionais.
. Governanga denota, entdo, o processo para adotar de mecanismos horizontais de
Governanga colaboracdo para enfrentar problemas transnacionais reciprocos, como o trafico de
drogas, o terrorismo e as emergéncias ambientais.
Teorias do . Tratam a governanga como um conjunto adequado de praticas democraticas ¢ de
Desenvolvimento gestdo que ajudam os paises a melhorar suas condi¢des de desenvolvimento

economico e social.

. A Boa governanga significa a combinagdo de boas praticas de gestdo publica. O
Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial exigem essa "boa
governanga" como requisito para paises em via de desenvolvimento receberem
recursos econdmicos e apoio técnico. Areas de aplicagdo das boas praticas sdo
aquelas envolvidas na melhoria da eficiéncia administrativa, da accountability
democratica, e de combate a corrupgdo, como exemplo de prosperidade econdmica.

Administragdo no
setor Privado

Principios
Institucionais

. Governanga para o setor empresarial ¢ contabil significa a adogdo de um conjunto
de principios basicos para aumentar a efetividade de controle por parte de
stakeholders e autoridades de mercado sobre organizacgdes privadas de capital aberto.

. Exemplos de principios institucionais de governanga para o setor privado sdo:
articulacdo entre autoridades para controlar a cumprimento da lei e a garantia de

integridade e objetividade dos 6rgdos reguladores.

. Exemplos de principios de governanga para empresas privadas sdo: ¢ a participagdo
proporcional de acionistas na tomada de decisdo estratégica, a cooperagdo de
empresas privadas com stakeholders externos (sindicatos, credores etc.) e internos
(empregados) além de transparéncia nas informagdes e responsabilizagdo dos
executivos do quadro dirigente perante os acionistas.

Principios de
governanga

Ciéncias Politicas e
Administragdo
Publica

Concebem a governanca como um modelo horizontal de relagao entre atores publicos
e privados no processo de elaboracdo de politicas publicas (KOOIMAN,1993;
RICHARDS e SMITH, 2002). A “governance” denota o pluralismo, no sentido de
que diferentes atores t€m, ou deveriam ter, o direito de influenciar a construgdo das
politicas publicas. Essa defini¢do implicitamente traduz-se numa mudanca do papel
do Estado (menos hierarquico e menos monopolista) na solugdo de problemas
publicos. Por essa razdo, a governanga publica também ¢ relacionada ao
neoliberalismo.

Fonte: Adaptado de Secchi (2009, p. 357-359).

Para esta pesquisa serd adotada a concep¢do das Ciéncias Politicas e da
Administragdao Publica. Em razdo da utilizacao das praticas de governanga inicialmente ter
sido desenvolvido no setor privado, para, apds, ser adotado pelo setor publico, ¢ cabivel a

apresentacao de um breve historico de sua evolugao.
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2.5.1 Origem da Governanca

O termo governanga, apesar de ser originalmente relacionado com questdes
de Governo e Estado, foi na iniciativa privada que primeiramente se desenvolveu, mais
especificamente nas empresas de capital aberto (MATIAS-PEREIRA, 2010). Para o Brasil
(2014a), a governanca tem origem na separacdo da propriedade e gestdo, quando as
organizacdes passaram a ser geridas por terceiros, a quem foram delegadas autoridade e
poderes para exercerem a administragao organizacional (BRASIL, 2014a). A governanca
no setor privado remonta ao termo “corporativa’ indicado por Smith (1776, p. 350), que ao
se referir sobre o comércio exterior, apontou que a administragio a ser realizada sob a oOtica
da expansdo comercial, necessariamente, deveria ser realizada por um conselho de
comerciantes, ¢ que “o grande comércio das sociedades civilizadas, ¢ aquele que se
movimenta entre os habitantes das cidades e dos paises” (SMITH, 1776, p. 206).

Para a expansdo deste comércio, seria fundamental a existéncia de uma
representacdo para a gestdo empresarial, mas ja indicou que a distancia poderia ser
obstaculo para o cumprimento das ordens administrativas por parte do representante deste
comércio, e fundamenta que ndo se pode acreditar que o gestor vigie com zelo suficiente
para preservar o patrimonio de outrem como se fosse de sua posse (SMITH, 1776, p.
350:351). Importante apontar que Smith ndo se refere exatamente sobre a governanga
corporativa, mas reputa-se como uma obra fundamental para esclarecer o surgimento da
representacdo de gestdo das organizagdes, € a problemdtica prevista na representagao
organizacional (JENSEN; MECKLING, 1976).

A problematica ¢ constatada na teoria da agéncia, que objetiva a andlise dos
conflitos e custos decorrentes da separacao entre a propriedade e o controle de capital, bem
como nas informagdes dispares e riscos que envolvem os investidores (JENSEN;
MECKLING, 1976). Evidencia-se ainda que no século XVI, as organizagdes comerciais,
ao explorar novos territérios “encontraram na constituicdo da sociedade por acdes um
mecanismo para superar as dificuldades de aumentar o nimero de sécios e assegurar maior
perenidade a organizagdo, permitindo que continuasse a existir para além da vida dos
proprietarios” (FONTES FILHO, 2003a, p. 3).

Sob a Otica da expansdo comercial, surgiu a empresa corporativa. O
nascedouro destas empresas remonta as agdes empresariais conjuntas que constituiram os

impérios mercantes da Inglaterra ¢ Holanda no século XVII, e que, apds, ingressaram no
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campo industrial no século XIX. Quanto a forma corporativa, com participagdo de
acionistas no capital social da organizacado, foi utilizada na américa no ano de 1800, ¢ a
primeira importante empresa de manufatura foi organizada no ano de 1813 (BERLE;
MEANS, 1932, p. 10).

Destas evidéncias, ¢ plausivel afirmar que a governanca privada se associa a
separagdo entre a propriedade e gestdo, ou seja, quando as “organizacdes deixaram de ser
geridas diretamente por seus proprietarios [...] € passaram a administracao de terceiros, a
quem foi delegada autoridade e poder para administrar” os seus recursos (BRASIL, 2014a,
p. 11). Um dos primeiros estudos académicos sobre a governanga ¢ creditado a Berle e
Means, datado de 1932, quando apontaram que ¢ fung¢do do Estado regular as organizagdes
privadas (BRASIL, 2014a, p. 11). Ainda a governanga tem como fundamento a seminal
pesquisa de Ronald Coase publicada no ano de 1937, com titulo The Nature of the Firm,
que foi aprimorado ou atualizado por Oliver Williamson em 1975 (MATIAS-PEREIRA,
2010). Esse estudo faz referéncia aos dispositivos de operacdo da organizagdo para
conduzir a coordenagdo eficaz dos protocolos internos e aos “contratos e as aplicagdes de
normas, quando ela se abre a terceirizacdo” (MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 115),

As pesquisas sobre o tema e bases conceituais se expandiram somente no
final do século passado, inicialmente, nas organizagdes privadas, e posteriormente foram
desenvolvidas multiplas estruturas de governanca (BRASIL, 2014a). A preocupagdo sobre
a governanca decorreu de crises financeiras e incidentes de fraudes contdbeis, e pautou-se
para melhorar os controles e assegurar a qualidade de informacdes dos relatorios
financeiros (BRASIL, 2014a).

Quanto ao setor publico, a crise fiscal impds um novo arranjo econdmico €
politico internacional, com o animo de fazer com que Estado fosse mais eficiente (BRASIL,
2014a). Desta preocupagao, diversos paises e organizagdes privadas e publicas passaram a
debater sobre a temdtica de governanca, e se empenharam com as suas particularidades,
estabelecendo as defini¢cdes e conceitos que foram adaptadas por ambos os setores (IBGC,
2015; BRASIL, 2014a). Dessa forma, reconhece-se que as iniciativas para a melhoria da
governanga em ambos os setores se relacionam e se complementam (BRASIL, 2014a;
2016a).

No ambito desses debates, o Estado realizou diversas reformas internas para
estabelecer uma gestao pratica com foco no mercado, bem como para o cumprimento de
metas para melhorar a eficiéncia. Ainda se pautou pela revisdo de papéis, mecanismos de

funcionamento, fung¢des e cargos na administracdo publica como meio de se inovar a
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governanga ¢ melhorar a qualidade dos servigos prestados aos destinatarios (ROVER;
GALINDO; MEZZAROBA, 2014). Para o Brasil (2014a), a institucionalizacdo da
estrutura de governanga ocorreu por meio de publicacdo de diversas leis e decretos, para
fixar direitos e garantias aos cidaddos, organizar o Estado e os Poderes no ambito politico e
administrativo, definir e segregar papéis e responsabilidade, instituir sistema de freios e
contrapeso, além de estruturas de controle interno e externo para possibilitar o exercicio de
governanga no Estado.

A pesquisa envolve a governanga, ¢ desse modo ¢ cabivel a apresentagao de

um breve histdrico sobre a governanga no setor privado.

2.5.2 Governanga no Setor Privado

A governanga corporativa surgiu como um ‘“conjunto de regras que visam
minimizar o problema da agéncia” (MARQUES, 2007). O problema da agéncia ocorre na
separacdo entre o dono da propriedade e o controle da propriedade nas organizagdes,
porque havera diferencas de motivagao, objetivos, assimetria de informagao e preferéncias
de risco entre os proprietarios e os gestores (JENSEN; MECKLING, 1976).

A base da teoria da agéncia ¢ de que existe um mandatario (principal) e um
ou mais agentes investidos de poder para representar seus interesses e tomar decisdes em
seu lugar (JENSEN; MECKLING, 1976). Desta forma, faz-se necessario adotar principios
ou regras para minimizar os problemas da agéncia e garantir protecdo dos acionistas e
credores. Desse modo, a governanga corporativa pode ser descrita como “os mecanismos
ou principios que governam o processo decisério dentro de uma empresa” (MARQUES,
2007). Para Jensen e Meckling (1976), a governanga corporativa ¢ um meio para reduzir a
assimetria informacional percebida na relacao entre o gestor dos recursos € o proprietario
desses recursos. Ainda aduzem que essa assimetria informacional se refere a auséncia da
totalidade de informagdo necessarias para a compreensdo das partes sobre os termos de
determinada uma transacdo, bem como dos instrumentos para avaliar o desempenho
individual.

Esse tema passou a ser debatido no final do século XX, quando foi
constatada que importantes organizagdes tiveram falhas de governanga, inclusive havia
criticas pela falta de um sistema eficaz sobre a responsabilizacdo do conselho de
administracdo, e de padronizacao dos relatérios organizacionais (CADBURY, 1992). Ja no

inicio do século XXI, o mundo deparou-se com a surpreendente manipulagdo contabil
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realizada por influentes organizagdes globais, e constatou-se que esta pratica negativa
havia se disseminado por diferentes continentes (DA CUNHA et al, 2012; 2013; ENGEL et
al, 2004). Desta crise de credibilidade, que motivou o abalo nos interesses ou confianca de
diversos publicos sobre as organizagdes, resultou na contribuicdo para que houvesse a
atualizacdo das normas e leis destinadas as organizagdes, e instituiu-se regras inclusive
sobre a qualidade das informagdes contabeis, que no continente americano denominou-se
de Lei Sarbanes-Oxley, sancionada em 30 de julho de 2002 (DA CUNHA et al, 2013;
ENGEL et al, 2004).

Observa-se que no Brasil foi instituido em 1995 o Instituto Brasileiro de
Conselheiros de Administracdo (IBCA), que em 1999 teve o nome alterado para Instituto
Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC), considerado a principal referéncia na
América Latina na difusdao das melhores praticas de governanga (IBGC, 2009). A
governanga no setor privado envolve um conjunto de relacdes entre a gestdo da
organizagdo, seu conselho, seus acionistas e diversos stakeholders (OECD, 2004a; 2004b).

Para Cadbury, (1992, p. 14), a governanga corporativa “¢ o sistema pelo
qual as empresas sao dirigidas e controladas”. Nesse sistema os acionistas nomeiam 0s
diretores e auditores, e se certificam se a estrutura de governancga ¢ apropriada. O conselho
de administragdo ¢ responsavel pela governanca da organizagdo, pela definicdo de
objetivos estratégicos e lidera a sua implementagdo, supervisionando a gestao do negocio,
além de informar aos acionistas sobre a administracdo da organizacdo, e ainda as suas
acodes sujeitam-se as leis, regulamentos e acionistas em assembleia geral (CADBURY,
1992).

Para fundamentar a pesquisa, ¢ considerado importante a descricdo de outras
defini¢des de governanca do setor privado, e também para apontar que nao existe
unanimidade conceitual. Observa-se a evolugdo do conceito de governanga para adaptacao
de cada época. No Quadro 20 sdo apresentadas algumas defini¢des de governanga no setor

privado.
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Quadro 20- Diversas definicoes de Governanca no setor privado.

Autor/Entidade Definigdo de Governanga Corporativa
Cadbury Committee (1992) . Modo como a empresa ¢ dirigida e controlada.
Shleifer; Vishny (1997) . O conjunto de mecanismos pelos quais os fornecedores de recursos
garantem que terdo para si o retorno do investimento.
CVM (2002) Conjunto de praticas que tem por finalidade otimizar o desempenho

de uma companhia ao proteger todas as partes interessadas, tais
como investidores, empregados e credores, facilitando o acesso ao
capital.

ITA; AICPA; ACFE (2015) E a maneira pela qual a administragio e os responsaveis pela
fiscalizagdo cumprem suas obrigagdes e responsabilidades
fiduciarias para com as partes interessadas.

Mathias-Pereira (2010) . Apoia-se nos principios de transparéncia, equidade e prestagdo de
contas, tendo como caracteristicas principais a defini¢do clara dos
papéis e responsabilidades dos seus gestores na formulagdo,
aprovacdo ¢ execucdo das politicas e diretrizes referentes a
conduc¢do dos negocios.

Moura; Beuren (2011) Cenario composto por orgdos de controle ¢ monitoramento das
praticas adotadas, sendo que o conselho de administragdo ¢ um
desses orgaos.

Carvalho (2002) Mecanismos ou principios que governam o processo decisorio
dentro de uma empresa.
G/20; OECD (2015) Conjunto de relagdes entre a administragdo da empresa, seu

conselho, seus acionistas e outras partes interessadas. Enfoca como
as empresas sdo dirigidas, governadas e controladas.

IBGC (2015) E o sistema pelo qual as empresas ¢ demais organizagdes sdo
dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo o0s
relacionamentos entre socios, conselho de administracdo, diretoria,
orgdos de fiscalizagdo e controle e demais partes interessadas.

Fonte: Autoria proépria (2018).

Para Andrade e Rossetti (2004, p. 23), na maioria das defini¢des existe
algumas "expressdes-chave" que se relacionam com os propositos da governanca
corporativa, adotadas em funcao dos interesses da organizacdo. Os autores indicam que
conforme a énfase desses interesses, a governanga corporativa pode ser compreendida em
quatro sistemas, que sdo: Sistema dos direitos das partes interessadas; Sistema de relagdes;
Sistema de governo e estrutura de poder; e Sistemas normativos.

Para que esses sistemas funcionem e sejam preservados os direitos das
partes interessadas, devem compor um sistema maior, equilibrado por principios basilares
ou valores que possam regular o relacionamento e os interesses de cada um desses
stakeholders. Os principios baseiam-se em elementos comuns e sao formulados de maneira
a abranger os diferentes modelos ja existentes. Os principios possuem inimeros conceitos
e arranjos e estdo em constante evolug¢do em razao da propria transformagao dos ambientes
empresariais. Desse modo, ndo devem ser considerados vinculatérios € ndo obtivam a
determinar prescri¢des para as legislacdes nacionais. Seu objetivo ¢ servir de ponto de
referéncia e de complemento aos demais sistemas de controle ja adotados pelas sociedades.

Compete aos governos e aos intervenientes no mercado decidirem como aplicar estes
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Principios considerando os custos e os beneficios da regulamentagdo (OCDE, 2004a;
2004b).

Observa que “os principios basicos de governanga corporativa permeiam,
em maior ou menor grau, todas as praticas do Cddigo, e sua adequada adogao resulta em
um clima de confianga tanto internamente quanto nas relagdes com terceiros” (IBGC,
2015). Para permitir uma visdo geral do conjunto de valores comuns adotados para a
governanga corporativa, sdo apresentados alguns principios que possuem pensamentos
convergentes em pontos especificos, como a transparéncia, ética, equidade, obediéncia as
leis e regulamento, bem como a obrigacdo de prestar contas. Os principais principios e

finalidades sdo apontados no Quadro 21.

Quadro 21- Os Principais Principios e Finalidades de Governanca no setor privado. (Continua)
Autor/Entidade Principios Finalidades
IBGC (2015) Transparéncia . Consiste no desejo de disponibilizar para as partes

interessadas as informagdes que sejam de seu interesse € nao
apenas aquelas impostas por disposicdes de leis ou
regulamentos. N&o deve restringir-se ao desempenho
econdmico-financeiro, contemplando também os demais
fatores (inclusive intangiveis) que norteiam a agdo gerencial e
que conduzem a preservagdo e a otimizacdo do valor da
organizagdo.

Equidade . Caracteriza-se pelo tratamento justo e isonémico de todos os
socios e demais partes interessadas (stakeholders), levando em
consideracdo seus direitos, deveres, necessidades, interesses e
expectativas.

Prestacdo de Contas | . Os agentes de governanga devem prestar contas de sua
ou (accountability) | atuacdo de modo claro, conciso, compreensivel e tempestivo,
assumindo integralmente as consequéncias de seus atos e
omissdes e atuando com diligéncia e responsabilidade no
ambito dos seus papéis.

Responsabilidade . Os agentes de governanga devem zelar pela viabilidade
Corporativa econdmico-financeira  das  organiza¢des, reduzir as
externalidades negativas de seus negocios e suas operagdes ¢
aumentar as positivas, levando em considera¢do, no seu
modelo de negocios, os diversos capitais (financeiro,
manufaturado, intelectual, humano, social, ambiental,
reputacional etc.) no curto, médio e longo prazos.

Andrade e Rossetti | Accountability . Responsabilidade por prestar contas, fundadas nas melhores
(2004) praticas contabeis e de auditoria.
Compliance . Conformidade legal e cumprimento de normas reguladoras

contidas nos estatutos sociais, nos regimes internos e nas
institui¢des do Pais.

Disclosure . Divulgacdo de dados e relatorios contabeis, e baseia-se na sua
transparéncia e lisura.
Fairness . Equidade ¢ o senso de justica estabelecida entre todos os

acionistas, independentemente de serem majoritarios ou ndo, €
também com os demais stakeholders.
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(Conclusao)
Autor/Entidade Principios Finalidades
OCDE (2004a; 2004b) | Garantir as bases de | O sistema de governanga corporativa deve estabelecer uma
um sistema eficaz | base legal e institucional adequada e eficaz em que todos
de governanga | os intervenientes no mercado possam confiar nas suas
corporativa relagdescontratuais privadas.
Preservar os | A estrutura da governanga corporativa deve proteger os
Direitos dos | direitos dos acionistas.
Acionistas
Tratamento A estrutura de governanga corporativa deve assegurar
equitativo dos | tratamento equinime a todos os acionistas, inclusive os
Acionistas minoritarios ¢ os estrangeiros. Todos os acionistas deverdo
ter a oportunidade de obter efetiva reparagdo por violagao
de seus direitos.
Papel das Partes | A estrutura da governanga corporativa deve reconhecer os
Interessadas direitos das partes interessadas (stakeholders), conforme
(stakeholders) previsto em lei, e incentivar a cooperagdo ativa entre
empresas e partes interessadas (stakeholders) na criagdo de
riquezas, empregos € na sustentagdo de empresas
economicamente sélidas.
Divulgacgao e | A estrutura da governanca corporativa deve assegurar a
Transparéncia divulgacdo oportuna e precisa de todos os fatos relevantes
referentes a empresa, inclusive sobre situagdo financeira,
desempenho, participagdo acionaria e governanga da
empresa.
Responsabilidades | A estrutura da governanga corporativa deve garantir a
do Conselho orientagdo estratégica da empresa, a fiscalizacdo eficaz da
diretoria executiva pelo conselho e a prestagdo de contas
do conselho perante a empresa e os acionistas.

Fonte: Autoria propria (2018).

Os principios de governanga corporativa se desenvolveram por diferentes
vias, mas foi a OCDE que de um modo geral mais promoveu o tema, ao construir os
principios fundamentais, que sdo a garantia de sistema eficaz, os direitos dos acionistas,
tratamento equitativo dos acionistas, o papel das partes interessadas, acesso e transparéncia
da informacao e responsabilidade da diretoria e do conselho de administragdo, que se
tornaram o ponto de partida para que tanto empresas como paises estabelecessem seus
proprios principios (MARQUES, 2007).

Observa-se que os principios de governanga foram desenvolvidos para
atender as empresas de capital aberto, no entanto, as suas “boas praticas podem ser
aplicadas em qualquer tipo de administragdo que tenha por objetivo o sucesso do
empreendimento” (MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 109). Desse modo, sdo aplicaveis

também ao setor publico. No setor privado se utiliza do termo “governanga corporativa”,
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mas o vocabulo “organizag¢des” empregado no cddigo de melhores praticas do IBGC ¢

extensivo e adaptavel inclusive aos o6rgaos governamentais (BRASIL, 2014a; IBGC, 2009).

2.5.3 Governanga Publica

Neste topico ¢ cabivel a exposi¢cdo dos conceitos e andlise da governanga
aplicados ao setor publico. As praticas da governanga privada repercutiram favoravelmente
e contribuiram para a discussao do tema da governanga publica.

A administrag@o publica burocratica estruturada na hierarquia do pds-guerra,
centrava-se na relacdo de dependéncia superior, nos sistemas de valores como instrumento
para governar ¢ na padronizagdo das agdes de governo. No entanto, a problematica social
dos anos de 1970 apontou para a necessidade de se estabelecer um governo simplificado e
multiorganizacional (MEULEMAN, 2008). A hierarquia fundada no profissionalismo e
racionalidade foi estabelecida nas décadas subsequentes ao pds-guerra para substituir o
patrimonialismo (MEULEMAN, 2008).

A partir de diversas pesquisas apds o ano de 1980, surgiu o movimento para
a implementacao da reforma gerencial, sob a orientagdo de mercado, o qual incentivou o
desenvolvimento e utilizacdo dos mecanismos de mercado, procedimentos de mercado e
pensamento de mercado, bem como a exigéncia de responsabilidade e incorporagdo dos
principios da eficiéncia na governanca (MEULEMAN, 2008). A partir dessa perspectiva,
surgiu a governanca publica de mercado orientada para o cliente, com o objetivo de
melhorar o desempenho da administracao publica (MEULEMAN, 2008).

Apo6s o ano de 1995, surgiu a nova governanga publica, sob o fundamento
de governancga da rede, que se harmonizava com a governanga hierdrquica (MEULEMAN,
2008). Neste periodo, observa-se que a influéncia da new public management, ou nova
gestdo publica, objetivou a adaptar e transferir os conhecimentos gerenciais utilizados no
setor privado, para o setor publico, inclusive no que se refere a redugdo do aparelho
administrativo, ampliagdo da eficiéncia e instituicgdo de mecanismos direcionados a
responsabilizacdo de atores politicos (MATIAS-PEREIRA, 2010). A utilizagao de praticas
gerenciais incluiu a profissionalizagdo dos gestores, reducdo de custos, controle de gastos e
prestacdo de contas direcionados a corresponder aos interesses do cidaddo, que passou a
ser considerado como cliente (MATIAS-PEREIRA, 2010).

Para Meuleman (2008), numa analise critica, aponta que as técnicas de

mercado demonstraram ser inadequadas para a administragdo publica, inclusive porque ao
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considerar o cidaddo como cliente, restringiria as acdes de governo a apenas fornecer
servigos e produtos. Desta percepgdo, ocorreu o movimento para desenvolver um sistema
democratico aberto e participativo em relagdo a populagdo, estabelecendo-se o sistema de
rede como alternativa de coordenacgao horizontal. Esse movimento ¢ fundado nas relagdes
sociais, e pode ser designado de nova governanga publica que promove a responsabilidade,
transparéncia, controle e integridade, mas com participagdo das partes interessadas
(MEULEMAN, 2008). Nesta abordagem, Secchi (2009, p. 358) registra que as Teorias do
Desenvolvimento comecgaram a tratar do tema, definindo governanga como “um conjunto
adequado de praticas democraticas e de gestdo que ajudam os paises a melhorar suas
condi¢cdes de desenvolvimento econdmico e social”.

Os estudos apontam que o significado de governanca ndo ¢ livre de
oposi¢ao, porque a sua definicdo produz ambiguidades entre as diversas areas do
conhecimento (SECCHI, 2009). Ainda ¢ um termo amplamente empregado por varios
setores da sociedade, com diferentes conceitos dependendo da perspectiva de andlise, que
se destacam aqueles relacionados a governanga organizacional ou corporativa, publica e
global (BRASIL TCU, 2014a; GRAHAM; AMOS; PLUMPTRE, 2003). Nesse contexto,
identifica-se que “ndo existe uma definicdo universal estabelecida para a expressao
governanga do setor publico” (IFAC, 2013, p. 8), em razdo das diversificagdes existentes
entre muitos paises. Desse modo, evidencia que existem variagdes na compreensao desta
expressao identificada como governanca (GRAHAM; AMOS; PLUMPTRE, 2003).

Esse termo “governanga” envolve a totalidade das interagdes participativas
existentes entre o governo, outros 6rgaos publicos e a sociedade civil, com a finalidade de
solucionar as demandas ou produzir oportunidades sociais. Neste aspecto, a governanga
refere-se “as relagdes entre os atores do setor publico e os atores da sociedade quando
abordam questdes publicas” (MEULEMAN, 2008, p. 11). Para Mayntz, citado por
Meuleman (2008, p. 11), a governanga, refere-se a totalidade de todas as formas
coexistentes de coordenacdo coletiva de questdes sociais, da auto-regulagdo societdria
institucionalizada através de varias formas de cooperagdo entre atores governamentais €
privados, e aos deveres oficiais dos atores do Estado.

A governanca ainda pode ser analisada sob diversas perspectivas. Para a
compreensdo sobre a distingdo dos usos das perspectivas da expressao “governanca”, com
base em Meuleman (2008, p. 9-10), no Quadro 22 sdo apresentadas as principais

perspectivas e caracteristicas de governanga.
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Quadro 22- As principais Perspectivas e Caracteristicas do uso de Governanca.

Meuleman (2008, p. 9-10)

Perspectivas Caracteristicas

Governanga como estado minimo O uso de mercados e quase-mercado para a prestagdo de
servigos publicos.

Governanga como nova gestao publica A introdugdo de métodos de gestdo do setor privado e

estruturas de incentivo, como a concorréncia de mercado
para o setor publico.

Governanga como redes auto-organizadas As redes desenvolvem suas proprias politicas e moldam seus
ambientes.

Governanga como sistema socio-cibernético | Interdependéncia  entre  os  atores  social-politico-
administrativos; a governanga ¢ o resultado de formas
interativas de governo social-politico.

Governanga como governanga corporativa Trata-se principalmente de transparéncia, integridade e
responsabilidade, por meio do controle.

Governanga como "boa governanga" Um casamento da nova gestdo publica com a democracia
liberal.

Fonte: Adaptado de Meuleman (2008, p. 9-10).

Para Meuleman (2008), essas distingdes sdo congruentes e apresentam
combinagdes de formas de governanca hierdrquicas, de rede e de mercado, e sdo centradas
no Estado, na sociedade civil, e no mercado.

No ambito das diversas abordagens e abrangéncia de referéncias conceituais,
verifica que a governanca se trata de poder, relacionamentos e responsabilidade, e o
conceito pode ser utilizado em diferentes contextos global, nacional, institucional e
comunitario (GRAHAM; AMOS; PLUMPTRE, 2003). O termo governancga “esta ligado a
longa historia de governar, regra geral, sdo estruturas de autoridade e dominagao”
(TITHONEN, 2004, p. 9), e pode ser considerado como a arte e a pratica de dirigir um pais.
Ainda se refere a “principios de ordem e processo de interacdo e coordenagdo de diferentes
atores e sistemas, ou seja, mercados, estado, sociedade e nivel internacional” (TIIHONEN,
2004, p. 24).

A governanca publica, de forma ampla, pode ser definida como “as
tradi¢des e instituicdes pelas quais a autoridade em um pais ¢ exercida”, incluindo “o
processo pelo qual os governos sdo selecionados, monitorados e substituidos”, e a
capacidade do governo formular e implementar politicas solidas (KAUFMANN; KRAAY;
MASTRUZZI, 2009, p. 5:6). Ainda os autores apontam que essa definicdo se relaciona
com a responsabilidade, liberdade de expressao, estabilidade politica, eficcia das praticas
de governo, qualidade regulatoria e estado de direito para assegurar a confianga na
aplicabilidade das normas e controle a corrupgao.

A governanga também depende muito fortemente dos sistemas, processos,

politicas e estratégias que direcionam as operacdes, asseguram a qualidade, desempenho e
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ajudam a gerenciar as obrigagdes dos interessados (BARRET, 2001a; 2001b; 2002). Ainda
afirma que a governanca se apresenta como garantia de submissdo do agente publico a
responsabilidade, porque nela se inclui o gerenciamento, controle, supervisao e
responsabilizacdo. Nesta Otica, a governanga publica pode ser compreendida “como a
salvaguarda da inter-relacdo entre a gestdo, o controle e a supervisdo por parte das
organizagdes governamentais [...], visando a concretizacao eficiente e eficaz dos objetivos
politicos” (TIMMERS, 2000, p. 9).

A reestruturacdo do Estado orientou para a consolidagdo relacional entre o
Estado e sociedade, e, neste aspecto, a no¢do de governanga pode ser referida como a
capacidade para “implementar politicas necessarias para o alcance dos objetivos comuns e
pressupde o aperfeicoamento dos meios de interlocu¢do com a sociedade”, promovendo
acOes para garantir ¢ ampliar a atuacdo da sociedade e responsabilizacdo dos agentes
publicos (OLIVEIRA; PISA, 2015, p. 1264). Para o cumprimento do objetivo legal e
organizacional, a administracdo precisa fiscalizar e monitorar o ambiente publico para
garantir os objetivos e eficdcia das atividades de controle, além de propiciar a ampla
informacao e transparéncia (BARRET, 2001a; 2001b; TIMMERS, 2000). Neste aspecto, a
governanga publica objetiva a assegurar que as acdes de governo sejam destinadas as
partes interessadas, considerando-se as propostas or¢amentarias e as demandas existentes,
primando-se pela gestdao, controle, supervisao e responsabilidade para viabilizar o alcance
dos objetivos de governo ou politicos (TIMMERS, 2000).

Para Diniz (2013, p. 17), a governanca refere-se as “formas de gestdo
caracterizadas pela capacidade de construir instancias de interlocu¢do com a sociedade,
voltadas para definir as prioridades da agenda publica, abrindo espaco para a consecucao
das metas coletivas e a sustentacao politica das decisdes tomadas”. Em outras palavras,
pode referir-se a “um conjunto dos mecanismos e procedimentos para lidar com a
dimensdo participativa e plural da sociedade, o que implica expandir e aperfeicoar os
meios de conexdo e de administragdo do complexo jogo de interesses de uma sociedade
moderna” (DINIZ, 2013, p. 17:18). A sua finalidade ¢ “viabilizar a inser¢ao do estado na
sociedade, sem enfraquecer a autoridade estatal e seus meios de coordenacdo e de
execucao das politicas” (DINIZ, 2013, p. 18). Portanto, refere-se aos métodos de gestdo
que expressam a capacidade de se relacionar com a populacdo para definir as prioridades
de governo, estabelecer metas e tomar decisao.

A governanga assume um cenario multiplo de partes interessadas para que

os problemas coletivos sejam resolvidos por meio de cooperacdo de diversos atores, e
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reconhece a importancia das regras formais, como as constituigdes, leis e regulamentos
(BOVAIRD; LOFFLER, 2009). Ainda reconhece a importancia das regras informais, como
o codigo de ética, costumes e tradicoes, “mas assume que a negociacdo entre as partes
interessadas que procuram usar seu poder pode alterar a importancia dessas regras em
situagdes especificas” (BOVAIRD; LOFFLER, 2009, p. 217).

Para Matias-Pereira (2010, p. 110), a abordagem sobre a governanga
vincula-se ao exercicio de poder interativo e a capacidade de controle e gerenciamento
organizacional, e no sentido amplo, refere-se a habilidade de governar “envolvendo a
capacidade da acdo estatal na implantagdo das politicas e na consecu¢do das metas
coletivas, incluindo o conjunto dos mecanismos e procedimentos para lidar com a
dimensao participativa e plural da sociedade”. Ainda aduz que a governanga ‘“trata da
aquisicdo e distribuicao de poder na sociedade”, e que a governanga corporativa refere-se
“a forma como as corporagdes sdo administradas” (MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 121).

Na concepgao de Bresser Pereira (2001a, p. 8), esse termo refere-se a “um
processo dinamico pelo qual se da o desenvolvimento politico, pelo qual a sociedade civil,
o Estado e o governo organizam e gerem a vida publica”. Ainda pode referir-se “a
atividades apoiadas em objetivos comuns, que podem ou ndo derivar de responsabilidades
legais e formalmente prescritas e ndo dependem, necessariamente, do poder de policia para
que sejam aceitas e vengam resisténcias” (ROSENAU; CZEMPIEL; BATH, 2000, p. 15).

O World Bank (1992, p. 3), afirma que uma definigdo geral de governanga
na administracdo publica refere-se ao “exercicio da autoridade, controle, gestdo e poder do
governo”, e para uma defini¢do mais relevante € “a maneira como o poder ¢ exercido na
gestdo dos recursos econdmicos € sociais de um pais para o desenvolvimento”. Esses
conceitos somam-se a capacidade de boa gestdo, incentivo a formagdo de regras,
transparéncia, planejamento, formulagdo e implementacao de politicas para cumprimento
das fungoes de governo (WORLD BANK, 1992, p. 3:7). Para Tiithonen (2004, p. 181), o
objetivo da governanga “¢é salvaguardar a capacidade do setor publico para desempenhar
suas tarefas de interesse geral de forma eficaz, eficiente e de forma sustentavel e
responsavel”. Ainda afirma que “as tarefas de execuc¢dao do Estado envolvem a direcdo,
regulacdo e supervisdao” (TIIHONEN, 2004, p. 226).

Para Mezzaroba, Bernieri e Bier (2014, p. 24), a governanca no setor
publico “traduz o modo como as prioridades governamentais sdo definidas, as decisdes
tomadas e de que maneira os cidaddos e as instituicdes interagem” para a solugdo de

demandas. Ainda pode referir-se como “a capacidade do Estado de formular e implementar
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suas politicas, de empreender as transformacdes necessarias, de transformar em realidade
as decisdes politicas” que se relacionam com o projeto de Estado e sociedade (PATRICIO
NETTO et al, 2010, p. 72). Esse termo pode ser definido como a técnica por meio da qual
o poder ¢ exercido na administracdo de recursos econOmicos € sociais do pais, com
aspira¢ao ao desenvolvimento (WORLD BANK, 1992). Pode referir-se “a interacdo entre
estruturas, processos e tradigdes que determinam como o poder e as responsabilidades sdao
exercidas, como as decisoes sdo tomadas e como os cidaddos ou outras partes interessadas
manifestam sua opinido” (GRAHAM; AMOS; PLUMPTRE, 2003, p. 2).

Para Andrade e Rosseti (2011), a governanga caracteriza-se como um
sistema de politicas, processos e regulamentos que estabelecem como uma organizagdo ¢é
administrada. Na visdo de Fontes Filho (2014), a governanga refere-se a sistemas
adequados que salvaguardam as expectativas dos stakeholders da organizagdao. A
governanga no ambito da teoria da participagdo politica se apresenta como estrutura ou
processo que autoriza a tomada de decisdo coletiva, com foco na resolu¢do dos problemas
da populagdo, e refere-se ao “resultado de processos de individuos que buscam respostas
para o que consideram ser questdes importantes que exigem uma acao coletiva” (TOIKKA,
2005, p. 8). Ainda Toikka (2005, p. 8) afirma ainda, que “o resultado da governanga, ou a
propria governanga, ¢, portanto, uma decisdo politica”.

A governanga no setor publico “se relaciona com os meios pelos quais os
objetivos sdo estabelecidos e realizados” (IIA, 2012, p. 5). Ainda inclui as atividades que
asseguram a credibilidade de determinada entidade do setor publico, estabelece os servigos
equitativos e assegura o comportamento adequado dos funciondrios do governo. A
“governanca efetiva do setor publico ¢ um requisito fundamental para mercados efetivos e
uma sociedade eficiente” (TIIHONEN, 2004, p. 182). Esse modelo abrange a forma de
direcdo, coordenacao, relacionamento e parceria entre os atores publicos, privados e partes
interessadas ou stakeholders, além de cooperacao da lideranga horizontal para o alcance de
solugdo equacionada dos problemas coletivos (IFAC, 2013; 2014). Ainda “compreende as
disposi¢des estabelecidas para garantir que os resultados pretendidos para as partes
interessadas sejam definidos e alcangados” (IFAC, 2013, p. 8).

Para Secchi (2009, p. 362), esse modelo “disponibiliza plataformas
organizacionais para facilitar o alcance de objetivos publicos”, que podem ser identificados
pelo envolvimento de cidaddos na elaboracdo de politicas e utilizacdo de mecanismos de
democracia deliberativa e redes de politicas publicas, como estratégia para devolver o

controle aos destinatarios das agdes publicas. Aponta ainda que esse modelo abrange as



97

quatro fung¢des classicas da administragdo, que sdo o planejamento, organizagdo, dire¢cdo e
controle, e que a direcdo ¢ compreendida como “a soma de lideranga e atividades de
coordenagao” (SECCHI, 2009, p. 364). O autor afirma também que o modelo relacional da
governanga publica destaca a capacidade de coordenacdo horizontal entre os multiplos
atores e diversas organizagdes publicas e privadas.

Ainda sobre as diversas abordagens identificadas sobre a governanga, ao se
referenciar a atividade de mercado no setor privado, o World Bank (1992) aponta que o
Estado deve desempenhar um papel fundamental na prestagao de servigos a populagdo para
assegurar o desenvolvimento do pais. Para tanto, exige-se a responsabilidade, regras
conhecidas, informagdo e transparéncia que sao ingredientes essenciais de gerenciamento.
Ainda afirma que as regras ou quadro institucional sdo as garantias fundamentais do estado
de direito que permitem o cumprimento das obrigagdes das partes envolvidas, em razao da
lei e da ordem, portanto, as informagdes devem também ser confidveis para que a prestagao
de contas seja eficiente, e deste modo, devem ser gerenciadas.

O conceito de governanga publica refere-se também “a existéncia de
estruturas, mecanismos e regulagdes para o exercicio da administragcdo publica” (STREIT;
KLERING, 2005, p. 7). A analise simplificada desse termo aponta que também pode ser
compreendido como o “governo visando objetivos coletivos de uma sociedade, com
enfoque para a coordenagdo autonoma, interdependente e responsavel de diferentes
institui¢des, redes e atores sociais, utilizando estruturas, mecanismos e regulacoes justas,
coerentes, consistentes e aceitas pela respectiva sociedade” (STREIT; KLERING, 2005, p.
4:5). Desse modo, o termo “governanca” pode ser analisado e definido por diversas
maneiras e conceitos, e, de certa forma, a andlise e definicdo sdo divergentes em alguns
aspectos (MEULEMAN, 2008). As diversas abordagens do conceito sao apontadas no
Quadro 23.
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(Continua)

As diversas abordagens do conceito de governanca

Autores/entidades

Caracteristicas

Kooiman (1993)

Do ponto de vista sdcio-cibernético, define-se a governanca como o padrdo
emergente decorrente do governo. Aponta-se trés ordens: 1. Resolucdo de problemas
e criacdo de oportunidades; 2. Cuidar de institui¢des; 3. Metagovernanga.

Stoker (1998)

Identifica defini¢des semelhantes com as de Rhoder, que na sua opinido, sdo
complementares. Sdo cinco as proposi¢des complementares: (I) a governanga se
refere a um conjunto de instituigdes ¢ atores delineados a partir do governo, mas que
também estdo além dele; (II) a governanga reconhece a falta de clareza nos limites e
responsabilidades para o manejo das questdes econdmicas e sociais; (III) a
governanga identifica a dependéncia de poder nas relagdes entre as instituigdes
envolvidas na agdo coletiva; (IV) a governanga diz respeito a redes de atores que se
autogovernam; (V) a governanga reconhece que a capacidade de acdo ndo reside no
poder de comando do governo ou no uso da sua autoridade.

Lowndes; Skelcher

(1998)

Acrescentam a perspectiva de um ator: os modos de governanga sao o resultado dos
processos sociais, mas também fornecem o meio através do qual os atores
interpretam e agem para moldar sua realidade.

Kettl (2002)

A Governanga ¢ a forma como o governo faz o seu trabalho. O Governo refere-se a
estrutura e fungdo das instituicdes publicas.

Frederickson et al,

A tentativa de compreender as relagdes laterais e institucionais da administragdo no

(2012) contexto do Estado desarticulado.

Lee (2003) Uma nova institui¢do de coordenacgao social.

Meuleman (2008) A totalidade das interagdes, nas quais participam o governo, outros 6rgaos publicos,
setor privado e sociedade civil, visando resolver problemas sociais ou criar
oportunidades sociais.

Dinz (1996) Refere-se a capacidade governativa em sentido amplo envolvendo a capacidade da
acdo estatal na implantagdo das politicas e na consecucdo das metas coletivas,
incluindo o conjunto dos mecanismos ¢ procedimentos para lidar com a dimensdo
participativa e plural da sociedade.

Barret (2001a; | A governanca se relaciona com os processos pelos quais as organizagdes sdo

2001b; 2002) dirigidas, controladas e responsabilizadas, e ainda abrange a autoridade,
responsabilidade, administragdo, lideranga, direcdo e controle exercidos na
organizagao.

Santos (1997) E um requisito fundamental para um desenvolvimento sustentado, que incorpora ao
crescimento econdmico equidade social e, também, direitos humanos.

Cadbury (1992) M¢étodo particular de dire¢ao, controle e responsabilidade.

Bresser-Pereira Capacidade financeira e administrativa, em sentido amplo, de um governo

(1998) implementar politicas.

Matias-Pereira Sistema que determina o equilibrio de poder entre todos os envolvidos numa

(2010) organizagdo — governantes, gestores, servidores, cidadaos.

Brasil-TCU (2014a;
2014b)

Compreende essencialmente os mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos
em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuagdo da gestdo, com vistas a
condugdo de politicas publicas e & prestagdo de servigos de interesse da sociedade.

ANAO (2014)

A governanga do setor publico engloba lideranga, direcdo, controle e
responsabilidade, e auxilia uma entidade a alcangar seus resultados de forma a
aumentar a confianga na entidade, suas decisdes ¢ suas agdes. Uma boa governanga
do setor publico ¢ fazer com que as coisas corretas sejam feitas da melhor maneira
possivel e oferecer esse padrdo de desempenho de forma sustentavel. Refere-se aos
arranjos e praticas que permitem que uma entidade do setor publico estabeleca sua
direcdo e gerencie suas operagdes para alcangar os resultados esperados e cumprir
suas obrigacdes de prestacdo de contas. A governanga do setor publico engloba
lideranca, direcdo, controle e responsabilidade, que auxiliam uma entidade a alcancar
seus resultados de forma a aumentar a confianga na entidade, suas decisoes ¢ suas
acdes.

Slomski et al,
(2008)

Preconiza a protecdo do inter-relacionamento entre a administragdo, o controle e a
supervisdo, visando relacionar os objetivos politicos eficiente e eficaz, e também
visando publicizar e providenciar uma prestacdo de contas para o beneficio da
sociedade.
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(Conclusio)
As diversas abordagens do conceito de governanca

Autores/entidades Caracteristicas

Edwards; Clough, | Sistema por meio do qual as empresas sao dirigidas e controladas.

(2005); IFC; Ecoda,

(2015); Siffert

Filho, 1998;

Todorovic, (2013)

Carvalho, (2002) Mecanismos ou principios que governam o processo decisorio dentro de uma
empresa. Envolve regras e leis, disponibilidade tempestiva de informagdes, e
observancia dos direitos legais.

Moura; Beuren, | Apresenta um cendrio composto por 6rgaos de controle e monitoramento das praticas

(2011) adotadas.

Mathias-Pereira Reunido de processos, costumes, politicas, leis, regulamentos e instituigdes que

(2010) estabelecem o modo de direcdo, administragao e controle, envolvendo diversas partes
que se relacionam com a organizacdo. Assenta-se nos principios de transparéncia,
equidade e prestagdo de contas.

IFAC, (2013) A “efetiva governanca no setor publico incentiva uma melhor tomada de decisdo e o
uso eficiente dos recursos e fortalece a responsabilidade pela administracdo desses
recursos”. Ainda pode melhorar a administragdo, orientar para uma implementagao
mais efetiva das demandas escolhidas, bem como melhorar a prestagdo de servicos e,
em ultima analise, obter melhores resultados para a populagio.

Fonte: Autoria propria (2018).

O termo governanca ¢ ainda multidimensional e complexo (WORLD
BANK, 1992), inclusive porque podera ser analisado sob as perspectivas de estilos ou
teorias de governanga hierarquica, de rede e de mercado, que sdo tipos ideais da construcao
teorica, e, para a hodierna realidade tendem a parecer mistas (MEULEMAN, 2008). Esses
trés estilos de governanga, designados de estilos hierarquico, de mercado e de rede,
decorrem de modificacdes experimentada pela administragao publica, a partir de meados
do século passado, e para 0 momento atual, existe a tendéncia para a aplicacdo mista e
complexa desses trés modelos, sendo que a conciliagdo conjunta desses modos de
governanga denomina-se de metagovernanga (MEULEMAN, 2008).

A teoria da governanca, sob o enfoque de rede, pode ser “interpretada como
cibernética institucional, centrada em atores” (SCHNEIDER, 2005, p. 33), que se vincula
ao sentido basilar de integracdo do sistema a alguns mecanismos de condug¢do social e
politico. A inovagdo conceitual contemporanea indica que o conceito de governanga nao se
limita a condugdo estatal, mas ¢ aplicada “também ao governo, regulacao e condugdo da
sociedade por meio de instituicdes e atores sociais” (SCHNEIDER, 2005, p. 34). Nesse
sentido, transcende o conceito tradicional e se comunica com as formas de condugdo social
(SCHNEIDER, 2005).

A governanga pode ser observada sob a otica de seus estilos. Os estilos sao

interconectados a governanca de rede devido a multiplicidade de atores que influenciam
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nas politicas de Estado. Neste contexto, a governanca de rede pode ser definida como a
“gestdo” de redes complexas, composta por muitos e diferentes atores do governo nacional,
regional e local, de grupos politicos e de grupos sociais” (MEULEMAN, 2008, p. 31). O
Autor ainda afirma que ela se caracteriza pela constru¢do de confianga mutua fundada na
empatia, bem como na compreensdo de interdependéncia e producdo de resultados com
base no consenso. No contexto da governanga, a verticalizacdo das organiza¢des na forma
de piramide hierarquica foi modificada para redes entrelagadas com o controle pulverizado,
poder disperso e instituicdo de centros de decisao plural que possibilita a tomada de
decisdo multilateral, colegiada, consensual e consultiva (MEULEMAN, 2008).

A metagovernancga pode referida também como a governanca da governanga,
por haver o uso comum do prefixo de meta, bem como porque a governanca deve agregar
o resultado de combinacdes dinamicas dos trés tipos ideais de governanga (MEULEMAN,
2008). Desse modo, a metagovernanga pode ser referida como “o governo de misturas de
formas hierarquicas, de rede, de mercado e de coordenacao social” (MEULEMAN, 2008, p.
68). Pode ser conceituada também como “um meio para produzir algum grau de
governanga coordenada, projetando e gerenciando combinagdes” entre a governanca
hierarquica, de mercado e de rede, com o objetivo de alcangar os melhores resultados
possiveis sob a perspectiva dos responsaveis pelo desempenho de organizagdes do setor
publico (MEULEMAN, 2008, p. 68).

Para Sorensen (2006, p. 41), a metagovernanga ¢ uma forma que objetiva a
“melhorar a governanga coordenada em um sistema politico fragmentado baseado em um
alto grau de autonomia para uma pluralidade de redes e institui¢des autonomas”. Esse
modelo fornece um quadro analitico que permite discussdes entre diferentes profissionais e
sistemas, 0 que permite a sua utilizacdo para projeto e gerenciamento de abordagens de
governanga, inclusive para a formulagdo de politicas (MEULEMAN, 2008). Nesse sentido,
¢ possivel evidenciar que a metagovernanca possibilita uma visdo ampla e panoramica
sobre a organizacdo e seus multiplos relacionamentos, e, portanto, pode ser qualificada
como adequado instrumento para a intervengao estratégica sobre os conflitos ou eventuais
circunstancias adversas e pontuais de cada estilo ou conjunturais, decorrentes da
combinagdo de estilos (MEULEMAN, 2008). Ainda aponta o autor, que pode ser
considerada como um processo de negociacdo entre governanga competitiva, governanga
autorizada e governanga cooperativa.

A andlise aponta para a existéncia de conceitos diversificados e de alcance

abrangente, inclusive existe uma mistura de formas de governanga que conduz ao termo de
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metagovernanca. Evidencia-se, portanto, que o sistema de governanca abrange diversos
conceitos, estilos, perspectivas, além de organizacdes e atores que se relacionam no
contexto da administracdo publica. Neste aspecto, o sistema de governanga expressa a
maneira como os diversos atores se organizam, interagem e procedem para obter a boa
governanga. Para tanto, envolve as estruturas administrativas, os processos de trabalho, os
instrumentos, o fluxo de informagdes e o comportamento de pessoas envolvidas direta, ou
indiretamente, na avaliagdo, no direcionamento € no monitoramento da organizacao

(BRASIL, 2014a).

2.5.4 Principios da Governanga Publica

Os principios basicos da governanga privada também podem ser aplicaveis
no setor publico. Para Matias-Pereira (2010, p. 124), a boa governanga pubica estd apoiada
em quatro principios: relagdes éticas, conformidade, em todas as suas dimensdes,
transparéncia e prestacao responsdvel de contas. Ainda afirma que os principios da
governanga publica sdo distintos daqueles que sdo “aplicados na governanga corporativa”.
Aduz também que a diferenca basica ¢ que na governanca publica os gestores sao
responsaveis por bens que pertencem a sociedade, e, portanto, a “gestdo deve ser feita com
elevado nivel de compromisso, responsabilidade, transparéncia, ética e senso de justica”
(MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 124).

Para Slomski et al (2008, p. 129), a fung¢do da governanga na gestao publica
¢ proporcionar um conjunto de principios e elementos comuns apropriado “a realidade de
cada pais, que considere aspectos relacionados a lideranca, integridade, compromisso,
responsabilidade, integragdo e transparéncia, com o objetivo de maximizar o bem-estar da
sociedade” (SLOMSKI, et al, 2008, p.129). Ao se referir sobre o ambito privado o
G20/0OECD (2015, p. 9) afirmam que a finalidade dos principios ¢ auxiliar “os decisores
politicos a avaliar e melhorar o quadro legal, regulamentar e institucional para a
governanga corporativa, com o objetivo de apoiar a efici€éncia econdmica, o crescimento
sustentavel e a estabilidade financeira”. Ainda afirmam que “devem ser concisos,
compreensiveis e acessiveis a comunidade internacional”.

Nesse sentido, a OCDE (2004b, p. 4) afirma que os principios “sdo um
instrumento vivo que contém normas ndo vinculativas e boas praticas, bem como linhas
orientadoras sobre a sua aplicacdo, podendo ser adaptados as circunstancias especificas de

cada pais e regido”. Para a governanga publica, os principios basicos que devem ser
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observados tém por finalidade estabelecer a boa governanga, e para tanto, a transparéncia,
integridade e prestacdo de contas sdo requisitos essenciais € capazes de incentivar a
efetividade das politicas publicas (MATIAS-PEREIRA, 2010). Ainda afirma que a busca
permanente da pratica dos principios de governanca na gestdo de um pais ou de qualquer
instituicdo deve ser vista como uma condi¢do fundamental para o progresso e boa
governanga (MATIAS-PEREIRA, 2010). O Quadro 24 apresenta as principais finalidades

dos principios da governanga.

Quadro 24- As principais Finalidades dos Principios de Governanca.

Entidades Finalidades dos Principios da Governanca

CIPFA (2004) | . Centrar-se no proposito da organizagdo e nos resultados para os cidaddos e usuarios dos
Servigos.

. Desempenhar eficazmente as funcgdes e papéis segregados claramente definidos.

. Promover os valores para toda a organizacdo e demonstrar os valores da boa governanga
por meio do comportamento.

. Buscar informac@o de qualidade para tomar decisoes.

. Manter a transparéncia e gerenciar os riscos.

. Desenvolver a capacidade e qualificacdo dos lideres para alcangar a eficécia.

. Manter relagdo com as partes interessadas e real prestagdo de contas.

IIA (2012) . Manter uma ampla prestagdo de contas.
. Agir com transparéncia.

. Manter e agir com integridade.

. Estabelecer o tratamento com equidade.

ANAO (2014) | . Foco orientado para o desempenho.
. Manter a abertura, transparéncia e integridade.
. Desenvolver meios de colaboragao eficaz com os interessados.

IFAC; CIPFA | . Manter e agir com integridade.

2014) . Demonstrar forte compromisso com os valores éticos e respeito ao Estado de Direito.
. Garantir a abertura e o envolver amplamente as partes interessadas.

. Otimizar os resultados pretendidos.

. Promover a capacidade da entidade, lideranca e de pessoas vinculadas a entidade.

. Administrar riscos ¢ desempenho.

Fonte: Autoria propria (2018).

Para o IBGC (2015), ao se referir sobre os principios para o setor privado,
afirma que as boas praticas “convertem principios basicos em recomendagdes objetivas,
alinhando interesses com a finalidade de preservar e otimizar o valor econdmico de longo
prazo da organizagdo, facilitando seu acesso a recursos e contribuindo para a qualidade da
gestdo da organizagdo, sua longevidade e o bem comum” (IBGC, 2015, p. 20). Ainda
aponta que os principios basicos de governanca “permeiam, em maior ou menor grau,
todas as praticas”, e que a “sua adequada adogdo resulta em um clima de confianga tanto
internamente quanto nas relagdes com terceiros” (IBGC, 2015, p. 20).

Os critérios éticos fundamentam os principios e valores que constituem a

identidade da organizagdo, enquanto que a lideranca e o comprometimento dos gestores
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“sao fatores determinantes para a formagdo de um ambiente ético” (IBGC, 2015, p. 17).
Desse modo, sem a presenca €tica “o conjunto das boas praticas de governanga pode ndo
ser suficiente para evitar os desvios comportamentais € suas consequéncias danosas”
(IBGC, 2015, p. 18). Os principios basicos de governanga descritos pelo IBGC sao

apontados no Quadro 25.

Quadro 25 - Os Principios Basicos de governanca corporativa para o IBGC.

Principios Bésicos de Governanga Corporativa - IBGC

Transparéncia Consiste no desejo de disponibilizar para as partes interessadas as informacdes
que sejam de seu interesse e ndo apenas aquelas impostas por disposi¢des de leis
ou regulamentos. Nao deve restringir-se ao desempenho econdmico-financeiro,
contemplando também os demais fatores (inclusive intangiveis) que norteiam a
acdo gerencial e que conduzem a preservagdo e a otimizagdo do valor da
organizagao.

Equidade Caracteriza-se pelo tratamento justo e isondmico de todos os sécios e demais
partes interessadas (stakeholders), levando em consideragdo seus direitos,
deveres, necessidades, interesses e expectativas.

Prestacdo de contas — | Os agentes de governanca devem prestar contas de sua atuagdo de modo claro,
accountability conciso, compreensivel e tempestivo, assumindo integralmente as consequéncias
de seus atos e omissdes e atuando com diligéncia e responsabilidade no ambito
dos seus papéis.

Responsabilidade Os agentes de governanga devem zelar pela viabilidade economico-financeira
corporativa das organizagdes, reduzir as externalidades negativas de seus negocios e suas
operagdes e aumentar as positivas, levando em considerac¢do, no seu modelo de
negocios, os diversos capitais (financeiro, manufaturado, intelectual, humano,
social, ambiental, reputacional etc.) no curto, médio e longo prazos.

Fonte: Adaptado de IBGC (2015, p. 20-21)

Os principios basicos de governanga sdo transparéncia, integridade e
prestacdo de contas. Existe também o que sdo consideradas como boas praticas de
governanga para o setor publico (BRASIL, 2014a). Porém, segundo Brasil (2014a, p. 33-
34), os principios para a boa governanca no setor publico seriam legitimidade, equidade,
responsabilidade, eficiéncia, probidade, transparéncia e accountability ou prestacdo de

contas. As defini¢des adotadas para esses principios sao apontadas no Quadro 26.
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Quadro 26 - Defini¢des de principios de boa governanc¢a adotadas por Brasil (2014).

Principios Conceitos

Legitimidade . Principio juridico fundamental do Estado Democratico de Direito e critério
informativo do controle externo da administracdo publica que amplia a incidéncia do
controle para além da aplicacdo isolada do critério da legalidade. Ndo basta verificar se
a lei foi cumprida, mas se o interesse publico, o bem comum, foi alcangado. Admite o
ceticismo profissional de que nem sempre o que ¢ legal é legitimo

Equidade . Promover a equidade ¢ garantir as condigdes para que todos tenham acesso ao
exercicio de seus direitos civis - liberdade de expressdo, de acesso a informacgdo, de
associagdo, de voto, igualdade entre géneros -, politicos e sociais - saude, educagio,
moradia, seguranca.

Responsabilidade | . Diz respeito ao zelo que os agentes de governanga devem ter pela sustentabilidade das
organizagoes, visando sua longevidade, incorporando consideragdes de ordem social e
ambiental na definicdo dos negocios e operacdes.

Eficiéncia . E fazer o que ¢ preciso ser feito com qualidade adequada ao menor custo possivel.
Nao se trata de redug@o de custo de qualquer maneira, mas de buscar a melhor relagdo
entre qualidade do servigo e qualidade do gasto.

Probidade . Trata-se do dever dos servidores publicos de demonstrar probidade, zelo, economia e
observancia as regras e aos procedimentos do 6rgdo ao utilizar, arrecadar, gerenciar e
administrar bens e valores publicos. Enfim, refere-se a obrigacdo que tém os servidores
de demonstrar serem dignos de confianca.

Transparéncia . Caracteriza-se pela possibilidade de acesso a todas as informagdes relativas a
organizagdo publica, sendo um dos requisitos de controle do Estado pela sociedade
civil. A adequada transparéncia resulta em um clima de confianga, tanto internamente
quanto nas relacdes de 6rgdos e entidades com terceiros.

Accountability . As normas de auditoria da Intosai conceituam accountability como a obrigacdo que
tém as pessoas ou entidades as quais se tenham confiado recursos, incluidas as
empresas e organizagdes publicas, de assumir as responsabilidades de ordem fiscal,
gerencial e programatica que lhes foram conferidas, e de informar a quem lhes delegou
essas responsabilidades (BRASIL, 2011). Espera-se que os agentes de governanga
prestem contas de sua atuacdo de forma voluntdria, assumindo integralmente as
consequéncias de seus atos € omissdes.

Fonte: Adaptado de Brasil (2014, p. 33-34)

No exercicio da governanca, o Estado deve manter a transparéncia na
apresentacdo de dados para permitir a avaliagdo sobre os investimentos e realizagdo eficaz,
eficiente e efetiva dos servicos, com a lisura esperada do gestor publico (OCDE, 2011;
2004b). O principio da transparéncia nao pode ser confundido com a publicidade, porque
esse principio pressupde a compreensao das informagdes, bem como a sua utilidade para
subsidiar as decisdes a serem tomadas pelos gestores (PLATT NETO, et al, 2007).

A transparéncia deve disponibilizar diversos mecanismos para a sociedade,
como “a participacdo em audiéncias publicas e a ampla divulgacdo das informagdes
gerenciais, através do Relatorio Resumido da Execucdo Orgamentdria, do Relatério de
Gestao Fiscal”, e também as suas versdes simplificadas. (BOGONI et a/, 2010, p. 125).
Para Platt Neto et al (2007), a transparéncia publicidade vai além da publicidade, e que o
principio da transparéncia pressupde a compreensibilidade das informagdes e a utilidade

para subsidiar decisoes.
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Na concepcao de Barret (2001b, p. 6), “os cidaddos tém o direito de saber se
os recursos publicos estdo sendo usados corretamente e o que esta sendo alcancado com
eles”. Nesse sentido, o direito de se conhecer as praticas e acdes dos governos, € o dever
dos governos de disponibilizar as contas publicas a populacdo, ndo se trata de um exercicio
beneficente por parte dos governos a populagdo, mas decorrem do direito fundamental de
acesso a informacdo (CAMPOS, 1990). Para a OCDE (2011; 2004b), a transparéncia
fornece aos cidaddos as informacdes necessarias para fiscalizar e avaliar o processo de
tomada de decisdes e as politicas publicas. Desse modo, o acesso a informagdo
transparente ¢ uma regra indisponivel do estado de direito, e por meio deste preceito
congénito do Estado, a populag¢do podera opinar e fiscalizar os governos (BRASIL, 2009;
2012; ZIELINSKI; COSTALDELLO, 2015).

A utilidade da informagao esta associada a sua relevancia, que, “por sua vez,
relaciona-se com a confiabilidade, que se refere a garantia de veracidade daquela
divulgacdo” (PLATT NETO et al., 2007, p. 75). Além da publicidade, o principio da
transparéncia pressupde a possibilidade de compreensdo clara das informagdes e a
utilidade para subsidiar decisdes. Neste aspecto, deve haver transparéncia nas ac¢des dos
governos, além de se exigir responsabilidade nas acdes das instituicdes, e também a
eficiéncia, eficicia e efetividade na utilizagdo de recursos e produgdo dos trabalhos para
obter a boa governanga (MATIAS-PEREIRA, 2010; 2012).

Na concepgao de Rover, Galindo e Mezzaroba (2014, p. 26), com base na
proposta do IFAC (2001), a governanca abrange trés dimensdes, que sdo a transparéncia,
integridade e accountability ou prestagdo de contas. A transparéncia transcende o acesso a
informacao, porque permite a populacdo opinar e questionar sobre o processo de decisao
da administragdo publica. Estabelece-se como a base para a prestagao de contas, ao
permitir o conhecimento da gestao a partir de indicadores que podem apontar a ineficiéncia,
a baixa eficacia e corrupcdo, bem como a confianga e a participagdo da populacdo
(ROVER; GALINDO; MEZZAROBA, 2014).

Quanto a integridade, compreende as praticas de honestidade, objetividade,
normas de propriedade, probidade na administracdo dos recursos e na gestdo da
organizagdo. Ja4 em relacdo a accountability, na dimensdo da prestacdo de contas,
manifesta-se por um processo que atribui responsabilidade a organizagdo e gestores por
praticas de acdo, decisdo e desempenho, portanto, a caracterizagdo da boa governanga esta

na transparente prestacao de contas (ROVER; GALINDO; MEZZAROBA, 2014, p. 26).
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Para O'Donnell (1998), existem dois tipos de accountability no ambito
publico: accountability horizontal e accountability vertical. A accountability horizontal
esta relacionada ao exercicio da fiscalizagdo mutua entre os poderes ou freios e
contrapesos, bem como a 6rgaos do Estado. A accountability vertical decorre do controle
dos politicos e governos realizado pelos cidaddos. A accountability refere-se aos arranjos e
praticas de governanca que “sdo projetados e operados para fornecer visibilidade de
resultados, para a lideran¢a da entidade, governo, Parlamento e a comunidade, conforme os
requisitos legais e politicos aplicaveis”, e também para atender as expectativas publicas de
abertura, transparéncia e integridade (ANAO, 2014, p. 7).

Em relagdo a abertura e a transparéncia envolvem consultas significativas
com as partes interessadas e a comunicacao consistente de informagdes confiaveis, tendo
em conta as responsabilidades, as obrigagdes de privacidade e outros requisitos legais e
politicos. Eles sdo apoiados por boas praticas de gerenciamento de informagdes e registros
(ANAO, 2014, p. 17). Quanto ao principio da legalidade, na concepcao de Di Pietro (2013),
nasceu junto com o controle da administragdo, e que somente pode ser realizado aquilo que

a legislagdo permite.

2.5.5 Relagdo da Governanga com a Administracao

O contexto da andlise aponta para a existéncia de relagdo entre a
administragdo e governanga, porque a governanga nao se preocupa apenas com a execugao
do negdcio, mas objetiva realizar a dire¢do global da organizacdo, além de supervisionar e
controlar as agdes executivas da administracdo e satisfazer as expectativas sobre a
prestacao de contas e de regulacdo organizacional (HARRISON, 1996; 1998).

Ainda a conjuntura da administragdo aponta para a existéncia de relagdo
entre a governanga € a gestdo, porque a gestdo estd vinculada e integrada aos processos
organizacionais. Ainda ¢ responsdvel pelo planejamento, execugdo, controle, acdo e
manuseio dos recursos e poderes que estdo a disposi¢cdo de orgdos e entidades para a
realiza¢do de seus objetivos (BRASIL, 2014a). Portanto, a gestdo ¢ direcionada para a
realiza¢do das atividades organizacionais administrativas que abrange inclusive o quadro
funcional, financas e politicas publicas (MATIAS-PEREIRA, 2010). As relagdes

existentes entre a governanga e administracdo sdo apresentadas na Figura 1.
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Figura 1 - Relaciio entre governanca e administracio
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Fonte: Brasil (2014, p. 28).

Para Kissler e Heidemann (2006), o setor publico exerce um papel
fundamental para a sociedade. Ainda afirmam que a efetiva governanca pode contribuir
para o uso eficaz dos recursos e oferecimento de melhora na vida da populacdo, por exigir
a responsabilidade em prestar contas, o aperfeigoamento na administragdo e entrega dos
servicos aos destinatarios. Desse modo, a governanca no setor publico, no aspecto
institucional, pode ser referida “como um sistema pelo qual as organizagdes sao dirigidas,
monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre sociedade, alta
administracdo, servidores ou colaboradores e 6rgaos de controle” (BRASIL, 2014a, p. 17).

A governanga objetiva buscar formas mais eficazes para alcangar o sucesso
e inclusive se utiliza dos seus principios para alcancar a sua finalidade, e neste aspecto,
pode ser compreendida como “as regras ¢ as formas de organizar a cooperagdao entre as
pessoas nos dominios politico, economico e social e salvaguardar o funcionamento

eficiente do Estado, mercados e sociedade” (TIHHHONEN, 2004, p. 24).
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2.6 BOAS PRATICAS DE GOVERNANCA PUBLICA

A governanca no setor publico e privado guardam determinadas
semelhangas. A base conceitual de governanca tem vinculos na defini¢do tanto do setor
privado quanto do setor publico (BRASIL, 2014a), e, portanto, ¢ dela que decorrem as
boas praticas. Esse pensamento ¢ corroborado por Matias-Pereira (2010, p. 117), quando
afirma que “a governanga nas organizagdes publicas e privadas apresenta significativas
similitudes.”

Ainda essa concepc¢do ¢ compartilhada na atualidade pelo IBGC (2015, p.
14), ao afirmar que o Cddigo de Melhores Praticas de Governanga Corporativa foi
desenvolvido com foco nas empresas, no entanto, optou pela palavra “organizacdo” para
que o fosse “mais abrangente e adaptavel a outros tipos de organizacao”, inclusive para os
orgaos governamentais. Neste contexto, de que a governanca e suas boas praticas tém
aplicacdo semelhante no setor publico e privado, evidencia que as praticas das
organizagdes privadas contribuiram para a sua discussdo no setor publico, portanto, ¢
cabivel discorrer sobre o significado de boas praticas para fundamentar a pesquisa.

Para o Dicionario Infopédia (2016), as boas praticas podem ser referidas
como um conjunto de “técnicas, processos, procedimentos e atividades identificados,
utilizados, comprovados e reconhecidos por diversas organizagdes, em determinada area
do saber, como sendo os melhores quanto ao mérito, eficacia e sucesso alcangados pela sua
aplicagio na realizagdo de uma tarefa” (DICIONARIO INFOPEDIA, 2016). Na concepgio
da Plataforma de Boas Praticas para o Desenvolvimento Sustentavel (2018), a boa pratica
consiste em técnica identificada e experimentada como eficiente e eficaz em seu contexto
de implantagdo, para realizar “determinada tarefa, atividade ou procedimento ou, ainda, em
uma perspectiva mais ampla, para a realizagdo de um conjunto destes, visando o alcance de
um objetivo comum. Esse conceito para o Brasil (2018), refere-se a “atividade, agdao ou
experiéncia que tenham sido concluidas com resultados totais ou parciais observados entre
os seus publicos de interesse”. Ou ainda, sdo “praticas que demonstrem melhorias obtidas
em processos de trabalho, prestacdo dos servigos, satisfacdo do publico alvo, alcance das
metas estratégicas e aspectos significativos aos servigos” (BRASIL, 2018).

As “areas de aplicagdo das boas praticas sdo aquelas envolvidas na melhoria
da eficiéncia administrativa, da accountability democratica, e de combate a corrup¢ao”

(SECCHI, 2009, p. 358). Ao se referir sobre a boa governanga, a ANAO (2014, p. 7)
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afirma que a boa governanga ¢ fazer com que os trabalhos sejam realizados da melhor
maneira possivel e com padrao de desempenho sustentavel (ANAO, 2014, p. 7).

A preocupacao para melhorar a governanga contribuiu para que fossem
elaborados diversos codigos de boas praticas com o objetivo de se alcangar a boa
governanga. Neste cenario de preocupacdo, identifica-se que o primeiro codigo de boas
praticas, denominado de codigo de boa governanga, surgiu nos EUA no ano de 1978, e o
segundo codigo foi divulgado em Hong Kong no ano de 1989, mas somente houve
exponencial crescimento da adogdo desses codigos apds a emissao do Cadbury Report no
ano de 1992 (AGUILERA; CUERVO-CAZURRA, 2004).

A codificacdo do relatdrio Cadbury influenciou o pensamento globalizado
sobre a utilizacao de boas praticas de governancga para melhorar a confianga organizacional
(ALVARES; GIACOMETTI; GUSSO, 2008; TRICKER, 2000), e a partir dele foram
publicados véarios cédigos em diversas organizagdes e paises (AGUILERA; CUERVO-
CAZURRA, 2004). Os cédigos de boa governanca “sdo um conjunto de recomendagdes de
“melhores praticas” sobre o comportamento e a estrutura do conselho de administracao de
uma empresa”’ (AGUILERA; CUERVO-CAZURRA, 2004, p. 417). Nesse sentido, o
relatorio de boas praticas elaborado por Cadbury foi fundamentado na abertura ou
transparéncia, integridade e responsabilidade organizacional por parte da estrutura do
conselho de administracao e demais stakeholders (CADBURY, 1992). Para Tricker (2000),
os codigos de boas praticas sao emitidos sob a énfase de supervisdo externa, divisao de
poderes, prestacdo de contas e transparéncia (TRICKER, 2000).

No cenario brasileiro surgiram diversos documentos sobre as boas praticas
de governanga, e dentre esses documentos destaca-se o cddigo de melhores praticas de
governanga para o setor privado, o qual foi elaborado pelo Instituto Brasileiro de
Governanga Corporativa — IBGC, com primeira edi¢gdo em 1999 (IBGC, 1999). Na busca
de melhoria dos mecanismos de governanga, o IBGC editou no ano de 2015 uma nova
versdao do codigo de melhores praticas para incentivar o uso consciente e efetivo dos
instrumentos de governanga, com destaque para o uso das boas praticas. Essa nova versao
enfatiza que os principios de governanga estdo presentes nas boas praticas e sao aplicaveis
para todas as organizacgdes, independentemente do porte, natureza juridica ou tipo de
controle, inclusive para os 6rgdos governamentais (IBGC, 2015).

Quanto ao setor publico, para o aprimoramento da governanga publica, o
Tribunal de Contas da Unido publicou um documento que apresenta as boas praticas

aplicaveis a orgdos e entidades da administracdo publica, denominado de Referencial
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Basico de Governanga (BRASIL, 2014a). As boas praticas sdo aplicaveis sobre diversas
dimensdes de governanga, inclusive sobre o controle, que inclui a gestdo de risco, auditoria,
or¢amento, medida de desempenho, dentre outras (IFAC-PSC, 2001). Ainda nesse sentido,
diversas leis foram elaboradas e publicadas no sentido de se adequar as boas praticas de
governanga a atualidade e fortalecer a governanca do Estado (BRASIL, 2014a). O Quadro

27 apresenta as principais caracteristicas de boas praticas empregadas nos setores publico e

privado.
Quadro 27 - Principais Caracteristicas de boas pratica dos setores publico e privado. (Continua)
Principais caracteristicas de Boas Praticas empregadas nos setores publico e privado
Autores/ instituicoes Caracteristicas

IFC; OECD; GCGF | As praticas de governanga corporativa ndo devem se vincular a apenas em um
(2009) Unico principio. Ainda devem se adequar as regras legais, organizacionais de
cada localidade. As boas praticas devem manter a maximizacao dos interesses
dos acionistas, ética, estratégia, eficiéncia, consciéncia ambiental e trabalho em
equipe, porque sdo bases comuns de diversos paises que buscam a
competitividade, solidez e sucesso organizacional. O codigo de boas praticas
deve incluir a divulgagdo de informagdes, ambiente de controle e cultura
organizacional.

IBGC (2009; 2015) A finalidade das boas praticas é estabelecer a boa governanga, e para tanto, a
organizacdo deve propiciar uma gestdo estratégica, planejada, controlada,
qualidade de gestdo e tomadas de decisdo com monitoragdo e avaliacdo diretiva,
para alcancar a longevidade, sustentabilidade e garantir a confianca dos diversos

publicos.
IBGC, (2014, 2015); | As boas praticas e principios agregam a participacdo interna e externa,
G/20; OECD (2015) fiscalizacdo, estado de direito, transparéncia, conformidade, responsabilidade,

mérito, ¢ética, equidade, eficacia, eficiéncia prestacdo de contas e
monitoramento, como forma de se ter uma boa governanga e assegurar a
confiabilidade organizacional.

Barret (2001) Para o setor publico, além das boas praticas, necessariamente deve ser incluidas
a lideranga, ambiente de gestdo, gestdo de riscos, monitoramento e prestacdo de
contas.

Carazzai; Camargo | A compreensdo dos principios, valores e regras de governanga ¢ essencial para

(2016) se adotar regras eficientes e adequadas para as organizagdes que buscam atuagdo

eficiente e responsavel no seu desenvolvimento, bem como faz-se necessaria a
existéncia de ética, integridade, responsabilidade, cultura eficiente, lideranga,
codigo de conduta, estratégia e transparéncia.

Alvares, Giacometti; | A boa governanga ¢ o resultado da eficiéncia e eficicia das boas praticas de
Gusso (2008); governanga corporativa.

Fonte: Autoria propria (2018).

O contexto aponta que as boas praticas sdo a combinagdo para ideal para
uma boa governanga, tanto que o Fundo Monetario Internacional (FMI), bem como o
Banco Mundial exigem esses requisitos para a concessdo de empréstimos € apoio aos
paises em desenvolvimento (SECCHI, 2009, p. 358). Para Matias-Pereira (2010, p. 124),
“uma boa governanga publica, a semelhanca da corporativa, estd apoiada em quatro

principios: relagdes éticas, conformidade, em todas as suas dimensdes, transparéncia e
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prestacdo responsavel de contas” (MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 124). Ainda afirma que o
esforco permanente da pratica desses principios na administragdo publica deve ser
considerado uma condi¢ao essencial para o progresso da instituicdo. Neste contexto, ¢
possivel afirmar que a boa governanga estd intimamente associada a capacidade
governativa, sendo “fundamental para criar e sustentar um ambiente que promova um forte
desenvolvimento equitativo e ¢ um complemento essencial para politicas economicas

s6lidas” (SANTOS, 2001, p. 7:8).

2.6.1 Boas Praticas de Governanga Publica para o IFAC no ambito do Controle

Para buscar melhoria da governanga para a protecdo do interesse publico,
destaca-se a International Federation of Accountants (IFAC), que tem como compromisso
o desenvolvimento e divulgacdo de padrdes e praticas internacionais de alta qualidade,
promogao de valores éticos e suporte ao exercicio profissional contabil para a prote¢ao do
interesse publico. Nessa Federagdo existe o comité do Setor Publico (PSC) que se dedica a
coordenagao global sobre as necessidades que envolvem o setor publico nos relatorios
financeiros, contabilidade e auditoria.

Esse comité publicou o study 13 no ano de 2001, sobre a dimensdes
referidas como padrdes de comportamento, estrutura e processos organizacionais, controle
e relatérios externos, € também define os principios basicos e recomendagdes sobre a boa
governanga no setor publico. Esse estudo titulado de “Governance in the Public Sector: A
Governing Body Perspective” (IFAC-PSC, 2001), explicita os principios e recomendagdes
de governanga para o setor publico, e informa algumas boas praticas para o setor publico.
Na concepgao do IFAC-PSC, o termo “setor publico” refere-se aos governos nacionais,
regionais, locais, entidades e empresas governamentais, € que o documento se baseia no
estudo das melhores praticas e dos métodos mais eficazes aplicaveis nas problematicas do
setor publico (IFAC-PSC, 2001). Ao definir as recomendacdes e finalidades no ambito do
setor publico, o estudo apontou também alguns dos essenciais principios aplicaveis a
administracao publica, que sdo os principios da abertura ou transparéncia, accountability
ou responsabilidade e integridade. Ainda informa que esses principios “estao interligados e,
como tal, as recomendagdes de governanga se apoiam mutuamente ¢ devem ser tomadas
como um todo” (IFAC, 2001, p. 63). Os principios e finalidades apresentados pelo

International Federation of Accountants, sao apontados no Quadro 28.
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Quadro 28 - Principios e finalidades de Governanca Publica.

Principios Finalidades
Transparéncia . Assegurar as partes interessadas, a confianga nos processos ¢ agdes de tomada
ou Abertura de decisdo e no gerenciamento de atividades e pessoas.

. Estabelecer comunicago precisa com as partes interessadas.
. Disponibilizar informagdes precisas, claras e tempestivas as acdes executadas.

Integridade . Promover a honestidade, objetividade, decéncia e probidade na gestao.

. Instituir um sistema eficaz de controle, inclusive sobre agdes pessoais dos
agentes e gestores publicos.

. Estimular o profissionalismo nos 6rgéos publicos.

. Garantir a qualidade dos relatorios financeiros, bem como a avaliagdo de
desempenho.

Accountability | . E um processo que estabelece a responsabilidade por decisdes, agdes, recursos
publicos e desempenho pessoal e organizacional.

. Estabelece a submissdo ao controle externo.

. Permite clareza da defini¢cdo dos papéis de cada 6rgdo e pessoas.

Fonte: IFAC (2001b, p. 12: 65-68).

Esses principios fundamentais sdo refletidos em cada uma das “dimensdes”
da governanca do setor publico (IFAC, 2001, p. 12), bem como nas melhores praticas e
métodos mais eficazes para lidar com os problemas abordados. Ainda esse estudo aponta as

recomendagdes de boas praticas (Quadro 29).

Quadro 29 - As principais Recomendacoes de Boas Praticas.

Recomendacdes de Boas Praticas Finalidades

Padrdes de comportamento . Como o gerenciamento da organizacdo exerce lideranga na
determinagdo dos valores ¢ padroes da organizacdo, que
definem a cultura da organizagdo e o comportamento de todos
dentro da organizagdo. Envolve: Gerenciamento, Lideranca.
Codigo de Conduta, Objetividade, integridade e honestidade e
Relacionamento

Estruturas e processos organizacionais . Como o gerenciamento superior dentro das organizacdes ¢
nomeado e organizado, como suas responsabilidades sdo
definidas e como ¢é  responsabilizado.  Envolve:
Responsabilizacdo estatutdria; Responsabilizagdo por gastos
publicos; Comunicacdo com as partes interessadas
(stakeholders) e Papéis e responsabilidades.

Controle . A rede de varios controles estabelecidos pela alta
administracdo da organizag@o para apoid-la na consecugdo dos
objetivos da entidade, a eficacia e eficiéncia das operagoes, a
confiabilidade dos relatorios internos e externos e o
cumprimento das leis e regulamentos e politicas internas
aplicaveis. Envolve: Gestdo de riscos; Auditoria interna;
Comités de auditoria; Controle interno; Or¢amento;
Administragdo financeira; Treinamento de pessoal.

Relatorios externos . Como o alto gerenciamento da organizagdo demonstra sua
responsabilidade financeira pela administracdo de dinheiro
publico e seu desempenho no uso de recursos. Envolve:
Relatérios anuais; Utilizacdo de padrdes de contabilidade
apropriados; Mensuragdo de desempenho; Auditoria externa.

Fonte: Autoria propria (2018).
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A proposta deste estudo realizado pela IFAC ¢ para que os principios e
recomendacgdes de boas praticas sejam refletidos em cada dimensdao da governanga, na
forma de padrdes de comportamento, estruturas € processos organizacionais, controle e
relatorios externos (IFAC, 2001). Os padrdoes de comportamento envolvem lideranga,
codigo de conduta, objetividade, integridade e honestidade. A estruturas e processos
organizacionais envolve a responsabilidade estatutaria, responsabilidade pelo dinheiro
publico, bem como a comunicagdo com as partes interessadas e as fungdes e
responsabilidades. Ainda as estruturas e processos organizacionais devem apontar como a
cipula da administragdo ¢ designada e organizada internamente, e também como as
responsabilidades sdo definidas e como as sdo asseguradas para estabelecer a boa
governanga (IFAC-PSC, 2001; SLOMSKI et al, 2008).

O controle envolve a gestdo de riscos, a auditoria interna, os comités de
auditoria, o controle interno, o orcamento, a gestdo financeira e o treinamento de pessoal.
Os relatérios anuais envolvem a utilizacdo de padrdes de contabilidade apropriados, a
mensuracao de desempenho e a auditoria externa. Ainda o mecanismo de controle deve
garantir a existéncia de rede para diversos controles para alcangar os objetivos como a
efetividade e eficiéncia das operacdes, inclusive para assegurar a confianga dos relatorios
internos e externos, a aplicacao de leis, regulamentacdes e politicas internas (IFAC-PSC,
2001).

Para que haja atuagdo do controle como uma dimensdo de governanga no
setor publico, sdo definidas as boas praticas que envolvem as areas da gestdo de risco,
auditoria interna, comité de auditoria, controles internos, or¢amento, administracao
financeira e treinamento. Ainda sdo definidas as praticas referentes aos relatérios externos.
A razdo de existéncia dos relatorios externos, ¢ para informar como a cupula da
organiza¢do demonstra a prestacdo de contas do dinheiro publico e seu desempenho no uso
desses recursos (IFAC-PSC, 2001).

Para a éarea especifica de gestdo de risco, os governos necessitam assegurar
que sistemas efetivos de gestdo de risco sejam estabelecidos como parte da estrutura de
controle. A recomendacdo ¢ para que haja compreensao sobre os objetivos organizacionais;
identificacdo dos riscos associados a realizagdo desses objetivos da organizacdo; a
avaliacdo da probabilidade e do potencial impacto de riscos especificos; o
desenvolvimento ¢ a implementagcdo de programas e procedimentos para a correcao dos

riscos identificados; além do monitoramento e a avaliacdo dos riscos e dos programas a
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que se relacionam com esses riscos (IFAC, 2001). Ainda se recomenda que ¢ necessario
haver explicito reconhecimento e comunica¢do dos riscos aceitaveis, tanto por parte dos
gestores, quanto pelas demais partes interessadas envolvidas nas entidades publicas.

Verifica-se que a auditoria interna tem como competéncia garantir a revisao
sistematica, a avaliagdo e o relato sobre a adequacdo dos sistemas gerenciais, financeiros,
operacionais e de controles or¢amentarios, e ainda deve incluir em suas praticas, dentre
outros fatores: a relevancia das politicas, dos planos e dos procedimentos estabelecidos e
seus efeitos financeiros; a revisdo das operacdes € programas, para constatar se o0s
resultados sdo consistentes com os objetivos e metas estabelecidos e se as operacdes e
programas estdo sendo desempenhados como planejados; a extensdo da salvaguarda dos
ativos quanto a desperdicios, ineficiéncia administrativa, fraudes ou causas outras; a
confiabilidade e integridade das informagdes financeiras e gerenciais e as medidas para
identificar, medir, classificar, registrar e agir sobre essas informacdes; a economia e
eficiéncia na aplicagdo dos recursos; e a integridade dos sistemas informatizados (IFAC-
PSC, 2001). Para o comité de auditoria, a recomendagdo ¢ de que seja estabelecida a
responsabilidade de revisdo, com independéncia, das estruturas de controle e dos processos
de auditoria externa.

Ainda se recomenda que sejam instituidos os controles internos, € que os
sejam operantes € que a sua atuacao seja certificada nos relatérios anuais das organizagoes.
E cabivel aos controles internos assegurar razoavel garantia em relagdo ao alcance dos
objetivos da organizacdo quanto a efetividade e eficiéncia das operagdes, mas deve
envolver os objetivos operacionais basicos, as metas de desempenho e a salvaguarda de
recursos; ainda deve assegurar a confiabilidade dos relatérios financeiros; e também a
conformidade com as leis e regulamentacdes (IFAC-PSC, 2001).

Em relacdo ao or¢amento deve constituir-se como elemento essencial de
planejamento financeiro, controle e avaliacdo de processos nas organizagdes do setor
publico, e, portanto, constitui-se como um instrumento para alocagdo de recursos com o
animo de alcangar os respectivos objetivos estabelecidos, € para que o seja efetivo, ha a
necessidade de que esteja integrado com a contabilidade. Ainda deve haver administracao
financeira para fornecer suporte para que os gestores possam administrar os recursos de
forma eficiente e possibilitar a entrega de servigos aos destinatérios, e dessa forma ter os
objetivos alcangados. Deve também se utilizar de estratégia de gestdo por resultados

(IFAC-PSC, 2001).
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No que se refere a qualificacdo, deve haver programas de treinamento para
os gestores sobre o orcamento, finangas e contabilidade, pelo fato de que a qualidade das
demonstragdes financeiras depende da atuagdao qualificada para essas funcdes. Para os
relatorios externos, ¢ recomendavel que seja publicado um relatorio pelos dirigentes das
organizagdes, € que a seja em periodo razodvel apds o encerramento do exercicio
financeiro. Deve conter a prestagdo de contas objetiva, balanceada e clara sobre o
desempenho e realizagdes das entidades, comparativamente as previsdes para o respectivo
ano de referéncia, bem como perspectivas de desempenho (IFAC-PSC, 2001).

Esses relatorios devem conter, além de outros aspectos: a declaragdo da
responsabilidade dos dirigentes quanto a gestdo dos recursos financeiros e suas
demonstragdes; a declaragdo sobre a adogdo de padrdes ou cddigos de governanca; as
demonstragdoes financeiras auditadas; o atestado da aderéncia das demonstragdes
financeiras aos padrdes contabeis internacionais aplicdveis; o relatorio dos auditores; a
declaracdo da manutengdo de uma efetiva estrutura de controle; ¢ o uso de normas
contabeis apropriadas (IFAC-PSC, 2001).

As medidas de desempenho, que integram os relatdrios externos, devem ser
estabelecidas e relatadas pelas entidades para assegurar e demonstrar que todos os recursos
foram aplicados com economicidade e utilizados eficiente e eficazmente. As medidas de
desempenho sdo instrumentos Uteis para a gestdo e accountability, portanto, deve permitir
a mensuracao dos custos de programas governamentais (IFAC-PSC, 2001). Ainda ¢
recomendavel que seja estabelecido um relacionamento objetivo e profissional entre as
entidades governamentais e auditoria externa, e deve ser discutidas, entre o comité de
auditoria ¢ os auditores externos, a extensao da confian¢a na auditoria interna e outras
questdes significativas, como a revisdo de demonstrativos financeiros e de algum outro
trabalho que seja supervisionado pelo comité de auditoria (IFAC-PSC, 2001).

Verifica-se que na dimensdo de controle, o risco pode ser definido como
“uma medida de incerteza e compreende os fatores que podem facilitar ou impedir a
realizagdo de objetivos organizacionais” (IFAC-PSC, 2001, p. 18). Ainda aponta que o
gerenciamento de riscos pode contribuir para a compreensao dos objetivos organizacionais,
identificacdo de riscos associados a consecucdo dos objetivos, avaliagdo dos riscos,
incluindo a probabilidade e o impacto potencial de riscos especificos, desenvolvimento e
implementagao de programas ou procedimentos para enfrentar os riscos identificados, bem

como o seu monitoramento.
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Observa-se que a inovacdo dos principios e boas praticas se faz necessaria
para cumprir o objetivo de “tornar o ambiente organizacional e institucional brasileiro mais
solido, justo, responsavel e transparente” (IBGC, 2009, p. 14). Nesse sentido, para cumprir
o compromisso de inovagado, e para consolidar as praticas de interesse publico, a IFAC e o
CIPFA publicaram no ano de 2014 uma nova versdo da estrutura internacional de
governanga no setor publico, a qual estd organizada nas dimensdes de “A” a “G” que
permitem o progresso para o alcance da boa governanga. A revisao dessa estrutura ou
quadro aponta que a atuagdo no interesse publico exige a implementagcdo dos principios
estabelecidos nas dimensdes “A” e “B”, considerando-se que “a fun¢do fundamental da
boa governanca no setor publico ¢ garantir que as entidades atinjam os resultados
pretendidos enquanto atuam no interesse publico” (IFAC; CIPFA, 2014, p. 10). Ainda
apontam que para alcancar a boa governanca no setor publico, faz-se necessario
implementar os principios estabelecidos nas dimensdes “C” a “G”, e afirmam que esses
principios se relacionam entre si, e “estdo ligados um ao outro através do chamado ciclo
"planejar-fazer-verificar-agir"” (IFAC; CIPFA, 2014, p. 10). A “governanca compreende os
arranjos estabelecidos para garantir que os resultados esperados pelas partes interessadas

sejam definidos e alcancados” (IFAC; CIPFA, 2014, p. 8). (Ver quadro 30)

Quadro 30 - Dimensées de Governanca e Estrutura Internacional para a Boa Governanca. (Continua)

Dimensdes de Governanga e Estrutura Internacional para Boa Governanga no Setor Publico

Atuar no interesse publico requer:

A. Compromisso forte com integridade, valores éticos e cumprimento das Leis

Al. Demonstrar integridade.
A2. Compromisso forte com valores éticos.
A3. Compromisso forte com o cumprimento das Leis.

B. Engajamento aberto e abrangente com as partes interessadas

B1. Abertura.
B2. Engajamento efetivo com cidadaos e usuarios de servigos.
B3. Engajar-se de forma abrangente com as partes interessadas institucionais.

Para alcancar a boa governanca requer:

C. Definir resultados em termos de beneficios econdmicos, sociais e ambientais sustentaveis

C1. Definir resultados.
C2. Beneficios econdmicos, sociais € ambientais sustentaveis.

D. Determinar as intervengdes necessarias para aperfeicoar a consecugdo dos resultados pretendidos

D1. Reforcar os mecanismos de tomada de decisdo.
D2. Planejar intervengdes.
D3. Aperfeigoar a consecugdo dos resultados pretendidos.

E. Desenvolver a capacidade da entidade e o potencial dos lideres e individuos que a compdem

El. Desenvolver a capacidade da entidade.
E2. Desenvolver a lideranga da entidade.
E3. Desenvolver o potencial dos individuos dentro da entidade.
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(Conclusio)

Dimensdes de Governanga e Estrutura Internacional para Boa Governanga no Setor Publico

Atuar no interesse publico requer:

F1. Gerenciar riscos.

F2. Gerenciar desempenho.

F3. Reforgar o controle interno.

F4. Fortalecer o gerenciamento financeiro.

G. Implantar boas praticas de transparéncia e relatorios para entregar uma prestagdo de contas efetiva

G1. Implantar boas praticas de transparéncia.
G2. Implantar boas praticas em relatérios.

Fonte: Adaptado de IFAC e CIPFA (2014)

As boas praticas em transparéncia estdo no ambito da responsabilidade pela
elaboragdo de relatorios. Essa responsabilidade ¢ para garantir a responsabilizacdo dos
tomadores de decisdo e demais envolvidos na prestacdo de servicos, pelos relatérios das
acOes realizadas e concluidas. Ainda essa responsabilidade ¢ para assegurar a
responsabilizagdo sobre a transparéncia do planejamento e desenvolvimento dessas acdes,
e para tanto, as auditorias interna e externa sdo partes que contribuem para essa efetiva
responsabilizacdo (IFAC; CIPFA, 2014). Ainda se exige abertura e acessibilidade para as
diversas partes interessadas, e desse modo, os relatorios devem conter informacdes
compreensiveis e adequadas ao publico para o qual ¢ destinado.

Para cumprir o requisito de boas praticas nesses relatorios, ¢ necessaria a
demonstragdo de que os compromissos, requisitos e prioridades foram realizados, e que os
recursos publicos foram utilizados de forma adequada. Para esse fim, se faz necessaria que
haja informagdo publica em tempo habil, no minimo, anualmente, para permitir a
compreensdo ¢ julgamento sobre a performance ou desempenho da entidade sobre a
utilizagdo de valores monetarios e solidez na administracao desses recursos (IFAC; CIPFA,
2014). Ainda para demonstrar a existéncia de boas praticas, os 6rgaos de governo devem
avaliar até que ponto estdo sendo aplicados os principios de boa governanga “e informar
publicamente sobre essa avaliacdo, incluindo um plano de agdo para melhoria” (IFAC;
CIPFA, 2014, 31). Quanto as publicacdes sobre informagdes de desempenho e
demonstragdes financeiras, devem ser consistentes e atempadas, ainda as declaragdes
devem ser no padrdo aceito internacionalmente como de alta qualidade, e que permitam

comparacao com outras entidades similares (IFAC; CIPFA, 2014).
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2.6.2 Boas Praticas de Governanga Publica para a ANAO no ambito do Controle

A governanca do setor publico refere-se aos “arranjos e praticas que
permitem que uma entidade do setor publico estabeleca sua dire¢do e gerencie suas
operagoes para alcangar os resultados esperados e cumprir suas obrigacdes de prestacdo de
contas” (ANAO, 2014, p. 7). Ainda afirma que a governanga engloba a lideranga, a diregao,
o controle e a responsabilidade “e auxilia uma entidade a alcangar seus resultados de forma
a aumentar a confianca na entidade, suas decisdes e suas acdes” (ANAO, 2014, p. 7).

No contexto das boas praticas, a lideranga forte em todos os niveis “¢
essencial para alcancar resultados e manter um alto padrdo de conduta consistente com os
requisitos legais e politicos e as expectativas do governo e do publico” (ANAO, 2014, p.
10). Ainda se faz necessario primar-se pela eficacia e controles, os quais sao fundados nos
valores e conduta comportamentais dos lideres na operacionalizagdo do quadro de
governanga da entidade. Os valores abrangem a imparcialidade, e esta exige a honestidade
e objetividade; o comprometimento exige o profissionalismo, objetividade e eficiéncia,
além da responsabilidade perante o publico; a ética exige a confiabilidade e a¢do com
integridade (ANAO, 2014).

Quanto aos lideres da entidade, além de estabelecer o “tom certo no topo”,
devem promover os objetivos de forma clara e devem buscar alcangar alto desempenho
com responsabilidade. Ainda devem assumir o compromisso visivel de promover a cultura
baseada em valores e incentivos as boas praticas fundadas no alto nivel de desempenho e
responsabilidade, para alcangar a boa governanca (ANAO, 2014). Neste contexto, os
codigos de conduta devem estabelecer as responsabilidades, os compromissos e os padrdes
de comportamento exigidos pelo setor publico, além de preservar os valores, a integridade
e boa reputacdo. Desse modo, ao ser mantido os comportamentos €ticos € comportamentos
fortalecidos nos valores exigidos pelo setor publico, os lideres contribuem para positivar a
cultura no ambiente de trabalho e para o alcance de resultados. Ainda se faz necessario que
a liderancga assegure a implementagdo, a avaliacdo e a melhoria de estruturas e processos
de boa governanca por meio do préprio desempenho (ANAO, 2014).

Os lideres possuem importante papel na administragdao, no que se refere ao
exercicio de seus poderes e no uso de recursos publicos, e desse modo, ¢ importante que
governem as entidades “de forma a sustentar uma forte capacidade de servir o governo e a
comunidade ao longo do tempo” (ANAO, 2014, p. 10). A responsabilidade refere-se ao

processo por meio do qual as entidades do setor publico e pessoas que nelas trabalham
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internamente sdo responsaveis pelos resultados, decisdes e a¢des globais. Para tanto, deve
haver uma compreensao clara dessas responsabilidades e dos papéis que possui na entidade.
A entidade dever possuir estruturas robustas que permitam a informacdo sobre as
responsabilidades e resultados, “além da implementacao eficiente e efetiva de programas e
servigos para incluir integridade, probidade e ética” (ANAO, 2014, p. 41).

Verifica-se que a Anao (2005) estabeleceu um guia de melhores praticas
destinado ao setor publico para despertar a consciéncia sobre a sua aplicagdo para
fortalecer a boa governanga. Esse guia enfatiza que as responsabilidades devem também
abranger as areas de gestdo de risco, estrutura de controle, accountability externa,
conformidade com a legislacdo e auditorias interna e externa. Esse codigo considera que a
gestdo de risco ¢ uma parte essencial da governanca, e, portanto, necessita adotar padrdes
referentes a estrutura da gestdo de riscos e procedimentos para identificar e atuar sobre
riscos financeiros e de negocios (ANAO, 2005).

Segundo o guia (ANAO, 2005), o controle envolve a avaliacdo do controle
realizado pela entidade, e deve ser assegurado o alcance dos objetivos e metas
demonstrando a eficiéncia e economia. Ainda deve ser verificado se a gestdo da entidade
mantém uma efetiva estrutura de controle, inclusive sobre os agentes externos; se a gestao
adota politicas e procedimentos relevantes, com emissdo de instrugdes revisadas; se os
processos sao adequados para garantir a conformidade de politicas e procedimentos; se a
gestdo necessita de mudancgas para definir ou implementar controles internos; se a gestao
toma as providéncias necessarias para assegurar uma cultura comprometida com a ética e
com a obediéncia as leis (ANAO, 2005).

A transparéncia ou accountability externa se compde de demonstracdes
financeiras, e estd relacionada a responsabilizagdo do setor publico pela prestacdo de
contas a sociedade. Ainda estd incluida a fungdo dos comités de auditoria a funcao de
revisar os demonstrativos financeiros e aprovar as contas do relatério anual, exercer
assessoramento durante todo a gestdo. A conformidade com a legislagdo esta inserida no
ambiente geral do controle, e deve haver a observancia da efetividade do monitoramento
sobre o cumprimento de leis, regulamentos e politicas governamentais. O comité de
auditoria deve observar se a gestdo considera, adequadamente, os riscos da conformidade
com a legislacdo, com sendo risco propria organizagdo, ¢ ainda deve observar a efetividade
do sistema de monitoramento sobre o cumprimento da legislagao (ANAO, 2005).

Quanto a auditoria interna, o comité deve considera-la como a principal

fonte de informagdo relativa ao desempenho da organizacdo. As responsabilidades do
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comité, em relacdo a auditoria interna sdo a revisdo da abrangéncia do respectivo plano
anual de trabalho e assegurar se este realizado com base no plano da gestdo de riscos da
entidade; revisar os relatorios de auditoria e assessorar o executivo chefe nos assuntos
importantes contidos nos relatérios e apontar as agdes pertinentes a serem adotadas,
incluindo a disseminagdo de boas praticas; monitorar os gestores quanto a implementagao
de recomendacdes da auditoria interna; revisar, periodicamente, o desempenho da auditoria
interna; e assessorar o executivo chefe quanto a indicacdo do chefe da auditoria interna da
entidade (ANAO, 2005).

No que se refere a auditoria externa, considera-se necessario haver boa
relacdo com comité de auditoria, para a obtengdo de informacdes sobre a efetividade da
organizacao quanto a gestao dos riscos, ao controle, aos aspectos financeiros e a estrutura
legislativa. As praticas de governanga publica, no ambito da dimensao controle referem-se
a observagao sobre a gestdo de riscos financeiros e de negocios, incluindo riscos de fraudes;
a avaliacdo do ambiente de controle, considerando-se os aspectos de conformidade legal e
de alcance dos objetivos; a responsabilizagdo do setor publico pela prestacdo de contas a
sociedade, incluindo relatorios e demonstrativos financeiros auditados; utilizagdo, pela
auditoria interna, de plano anual de trabalho fundado na gestdo de riscos da entidade e

monitoramento dos gestores quanto a implementagao de recomendagdes (ANAO, 2005).

2.6.3 Boas Praticas de Governanca Publica para a INTOSAI no ambito do Controle

As expectativas gerais sobre os servigos prestados pelo setor publico sdo de
que devem “servir o interesse publico com justica e gerenciamento adequado de recursos
publicos” (INTOSAI, 2004, p. 3). Os cidadaos devem ser atendidos de forma imparcial
com base na legalidade e justiga, e ainda a ética publica se apresenta como pré-requisito
para amparar a confianga e estabelecer a boa governanga. Aduz também que a utilizagao do
dinheiro publico requer cuidados especiais, e que a importancia de sua prote¢do deve ser
sempre enfatizada. A analise sobre as praticas da Intosai (2004), aponta que o controle
interno deve executar praticas relacionadas com o ambiente de controle, abordagem de
risco, atividades de controle, informag¢do e comunicagdo, € monitoramento do desempenho
das fung¢des de controle na organizagao.

O ambiente de controle recomenda as praticas direcionadas para a area de
gestdo de pessoas, € inclui a manutengao ¢ demonstragdo de um comportamento pessoal e

profissional integro e ético por parte das pessoas envolvidas na organizacdo, além do
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cumprimento do codigo de conduta; comprometimento com a competéncia relacionada ao
conhecimento e habilidades necessérias para a atuagdo profissional eficiente e efetiva;
utilizacdo de politicas e praticas de recursos humanos, inclusive no que se refere aos
métodos de como os servidores sao contratados, treinados, avaliado e promovidos, bem
como sobre as nomeacgdes e critérios de integridade e de experiéncia para a assunciao de
funcdes (INTOSALI 2004).

Em relacdo a identificacdo dos riscos relevantes, podera ser feita por meio
de uma matriz geral de riscos, considerando os ambientes, a propor¢cdo de impacto ¢ a
probabilidade de ocorréncias desses riscos. No que se refere as atividades de controle,
decorrem de politicas e procedimentos estabelecidos para trabalhar com os riscos e
alcancar os objetivos, deve abranger todos os niveis e fungdes da organizacdo. Neste
aspecto, devem ser incluidas as praticas relacionadas as atividades preventivas e de
deteccdo de riscos, que inclui as autorizagdes e aprovacdes de procedimentos e segregacao
de fungdes, dentre outros fatores (INTOSAI 2004).

A informacao e comunicagdo sdo sistemas essenciais para os objetivos do
controle. Esses sistemas envolvem a necessidade de ampla documentagao das transagoes e
eventos relevantes que devem ser conhecidas pela organizagdo, com abrangéncia de todos
os componentes ¢ a totalidade da estrutura. E recomendavel que os sistemas de
informacdes produzam relatérios operacionais, financeiros € nao financeiros que possam
subsidiar a tomada de decisdo. A comunicagdo interna deve garantir o recebimento de
mensagens clara da alta gestdo por todos aqueles que integram a entidade (INTOSALI,
2004).

As praticas de governanga publica no ambito do controle sdo a adogao de
politicas e procedimentos sobre a abordagem de riscos relevantes para permitir os objetivos
sejam alcangados; identificacdo, analise e desenvolvimento de acdes para corrigir os riscos
relevantes, além do monitoramento das atividades do proprio controle interno para
verificar a sua efetividade no que refere aos objetivos da organizacio; ado¢do de politica
de recursos humanos, carreira e treinamento, para a finalidade de garantir uma atuagao
profissional adequada com as atividades de controle; documentagao e divulgacao de todas

as transagoes e de eventos relevantes (INTOSAI 2004).



122

2.6.4 Boas praticas na Administracdo Publica brasileira no ambito do Controle

O ambiente publico brasileiro também busca a implementacdo de boas
praticas, e para tanto, a sua execu¢do depende da estrutura de governanca utilizada pelo
setor publico brasileiro. Essa estrutura podera ser analisada sob quatro perspectivas de

observagao (Quadro 31).

Quadro 31 - Perspectivas de observacao e Finalidade das estruturas de governanca.

Perspectivas Finalidades

Sociedade e Estado Vertente politica da governanca publica. Definir as regras e principios de atuacdo
dos agentes publicos e privados. Produz as condigdes estruturais de administragdo
e controle do Estado.

Entes Federativos, | Vertente politico-administrativa. Centrar na formulagdo, implementacdo e na
esferas de poder e | efetividade de politicas publicas. Mantém relagdes entre as estruturas e setores
politicas publicas publicos, inclusive representantes da sociedade civil organizada.

Orgios e Entidades Vertente corporativa da governanga no setor publico. Garantir que cada 6rgao ou

entidade cumpra seu papel. Considera importante: (a) a integridade, os valores
éticos; (b) a abertura e o engajamento das partes interessadas; (c) a defini¢do de
resultados e de beneficios sustentaveis em termos econdOmicos, sociais €
ambientais; (d) a defini¢do de intervengdes necessarias para potencializar e
otimizar resultados e beneficios; e (¢) o desenvolvimento das capacidades (das
organizacgdes, da lideranga e dos individuos) necessarias aquele fim; (f) a gestdo
de riscos e de desempenho (sustentado por controles internos e instrumentos
robustos de gestdo das finangas publicas); e (g) a transparéncia e prestacdo de

contas.
Atividades Vertente governanga. Constituir-se como sistema por meio do qual os recursos da
intraorganizacionais organizagdo serdo dirigidos, controlados e avaliados. Analisa: processos

decisorios, estruturas de governanga e relagdes intraorganizacionais, que
objetivam otimizar o uso de recursos, reduzir riscos e agregar valor e contribuir
para o alcance de resultados esperados pelas partes interessadas.

Fonte: Adaptado de Brasil, 2014a (p. 18-21).

A observancia do contexto de governanca aponta que no ambito do setor
publico existem diversas perspectivas de governanca, as quais envolvem a lideranca,
estratégia, controle, avaliagdo, riscos, monitoramento, competéncia profissional,
capacitacdo, idoneidade moral, reputagdo pessoal, transparéncia e ética (BRASIL, 2014;
2016a). Ainda envolve a certificagdo sobre possivel conflito de interesse do agente publico,
com o propoésito de atender as demandas da populagdo e praticar a boa governanga publica.
O propdsito da boa governanga publica ¢ “conquistar e preservar a confianga da sociedade,
por meio de conjunto eficiente de mecanismos, a fim de assegurar que as agdes executadas
estejam sempre alinhadas ao interesse publico” (BRASIL, 2014a, p 17).

Nesse contexto das perspectivas de observagdo esta o sistema de governanga,
que indica os modos como os multiplos atores se organizam, interagem e procedem para
alcancar a boa governanca. Desse modo, envolve as estruturas administrativas ou

instancias externa e interna e de apoio, € também os processos de trabalho, os instrumentos



123

de trabalho, o fluxo de informagdes e o comportamento dos envolvidos direta, ou
indiretamente, na avaliacdo, no direcionamento € no monitoramento da organizagdo
(BRASIL, 2014a, p. 28). As instancias ou estruturas e suas finalidades sdo apontadas no

Quadro 32.

Quadro 32 - Defini¢ées de instincias de governanca e de apoio a governanga e estruturas.

Instancias ou Estruturas Finalidades

Instancias externas Responsaveis pela fiscalizagdo, controle e regulagdo.
Promovem a governanga. S0 autonomas ¢ independentes,
e ainda se vinculam a diversas organizacdes. Exemplos:
Congresso Nacional e Tribunal de Contas da Unido.

Instancias externas de apoio Responsaveis pela avaliagdo, auditoria e monitoramento
independente. Na identificagdo de disfungdo, comunicam o
fato as instancias superiores de governanca. Exemplos:
Auditorias independentes e o controle social organizado.

Instancias internas Responsaveis pela defini¢do ou avaliacdo de estratégia e
politicas, pelo monitoramento da conformidade e de
desempenho da implementagdo e pela garantia de que a
estratégia e as politicas formuladas atendem ao interesse
publico. Estabelece o elo entre os atores principal e agente.
Deve agir se houver desvios na implementagdo da
estratégia e politicas. Exemplo: Conselhos de
administracdo ou alta administracdo ou equivalentes.

Instancias internas de apoio Realizam a comunicacdo entre partes interessadas internas
e externas a administracdo, auditorias internas para avaliar
e monitorar os riscos e controles internos. Na identifica¢do
de disfungdo, comunicam o fato a alta administragao.
Exemplos: Ouvidoria, auditoria interna, conselho fiscal,
comissdes € 0s comités.

Estrutura de administracdo executiva Responsavel pela  avaliagdo,  direcionamento ¢
monitoramento, interno do 6rgdo ou a entidade. Nessa
estrutura atuam a autoridade maxima da organizacdo ¢
dirigentes superiores que sdo agentes publicos. A
autoridade maxima ¢é a principal responsavel pela gestdo,
enquanto que os dirigentes superiores sdo responsaveis por
estabelecer politicas e objetivos e prover o direcionamento
da organizagdo. Exemplos de dirigentes superiores:
gestores de nivel estratégico e administradores executivos
diretamente ligados & autoridade maxima.

Estrutura de gestao tatica Responsavel pela coordenacdo da gestdo operacional em
areas especificas. Exemplo: Secretarios.
Estrutura de gestao operacional Responsavel pela execucdo de processos produtivos

finalisticos e de apoio. Exemplo: Diretores, gerentes,
supervisores ¢ chefes.

Fonte: Adaptado de Brasil — TCU (2014a, p. 29)

A estrutura de governanga no setor publico envolve trés fungdes bésicas,
que sdo a avaliagdo, direcionamento e o monitoramento. A avali¢do ¢ sobre o ambiente, os
cenarios, o desempenho e os resultados presentes e futuros. O direcionamento ¢ para

orientar a preparagdo, a articulacdo e a coordenacao de politicas e planos, alinhando as
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funcdes organizacionais as necessidades das partes interessadas, e assegurando o alcance
dos objetivos estabelecidos; e o monitoramento refere-se a verificagdo dos resultados, o
desempenho e o cumprimento de politicas e planos, confrontando-os com as metas
estabelecidas e as expectativas das partes interessadas (BRASIL, 2014a, p. 30).

Para que essas fungdes sejam realizadas de forma satisfatoria sdo adotados
os mecanismos de governanga no ambito da organizacdo, os quais sdo referenciados como
lideranga, estratégia e controle. Esses mecanismos de governanga sdo associados a um
conjunto de componentes de governancga, € podem ser utilizados por todas as perspectivas
de observagdo, quais sejam: sociedade e Estado; entes federativos, esferas de poder e
politicas publicas; 6rgdos e entidades; e atividades intraorganizacionais, mas devem ser
alinhados a cada perspectiva para assegurar que os direcionamentos de altos niveis possam
refletir em agdes praticas pelos niveis inferiores (BRASIL, 2014a).

Os mecanismos de governanga sdo associados a um conjunto de
componentes de governanga, como a lideranca, a estratégia e o controle. A lideranca
envolve pessoas € competéncias, principios e comportamentos, lideranga organizacional e
sistema de governanga. A estratégia envolve o relacionamento com partes interessadas,
estratégia organizacional e alinhamento transorganizacional. O controle envolve a gestdo
de riscos e controle interno, auditoria interna e accountability e transparéncia (BRASIL,

2014a, p. 38). O Quadro 33 traz os componentes ¢ finalidades dos mecanismos de

governanga.
Quadro 33 - Componentes e Finalidades dos Mecanismos de Governanca. (Continua)
Mecanismos de Governanc¢a
Componentes Finalidades

Mecanismo Lideranca

Pessoas e competéncias No contexto da governanga, ¢ fundamental mobilizar conhecimentos,
habilidades e atitudes dos dirigentes em prol da otimizac¢do dos resultados
organizacionais. Para isso, as boas praticas preconizam que os membros da
alta administra¢do devem ter as competéncias necessarias para o exercicio
do cargo.

Principios e comportamentos | Os padrdes de comportamento exigidos das pessoas vinculadas as
organizagdes do setor publico devem estar definidos em codigos de ética e
conduta formalmente instituidos, claros e suficientemente detalhados, que
deverdo ser observados pelos membros da alta administragdo, gestores e
colaboradores.

Lideranga organizacional A responsabilidade final pelos resultados produzidos sempre permanece
com a autoridade delegante. Por isso, a alta administragdo é responsavel
pela defini¢@o e avaliagdo dos controles internos que mitigardo o risco de
mau uso do poder delegado, sendo a auditoria interna uma estrutura de
apoio comumente utilizada para esse fim.

Sistema de governanga O sistema de governanca reflete a maneira como diversos agentes se
organizam, interagem e procedem para obter boa governanca. No setor
publico, abrange as estruturas e os processos diretamente relacionados as
instancias internas e externas de governanca.
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(Conclusio)

Mecanismos de Governanc¢a

Componentes Finalidades

Mecanismo Estratégia

Relacionamento com partes | Considerando o crescente foco das organizagdes na prestacdo de servigos

interessadas com eficiéncia, o alinhamento de suas a¢des com as expectativas das partes
interessadas é fundamental para a otimizagdo de resultados.
Estratégia organizacional A organizagdo, a partir de sua visdo de futuro, da andlise dos ambientes

interno e externo e da sua missdo institucional, formula suas estratégias, as
desdobra em planos de acdo de longo e curto prazos e acompanha sua
implementagdo, visando o atendimento de sua missdo e a satisfagdo das
partes interessadas.

Alinhamento Cada um dos multiplos agentes dentro do governo tem seus proprios
transorganizacional objetivos. Assim, para a governanga efetiva, ¢ preciso definir objetivos
coerentes e alinhados entre todos os envolvidos na implementagdo da
estratégia para que os resultados esperados possam ser alcangados.

Mecanismo Controle

Gestdo de riscos e controle | Risco ¢ o efeito da incerteza sobre os objetivos da organizacdo. Logo,
interno determinar quanto risco aceitar na busca do melhor valor para a sociedade
e definir controles internos para mitigar riscos inerentes ndo aceitaveis sao
desafios da governanca nas organizagdes e responsabilidades da alta
administragao.

Auditoria Interna Existe basicamente para avaliar a eficicia dos controles internos
implantados pelos gestores. Trata-se de uma atividade independente e
objetiva de avaliagdo e de consultoria, desenhada para adicionar valor e
melhorar as operagdes de uma organizagao.

Accountability e transparéncia | Os membros das organizagdes de governanca interna ¢ da administragdo
executiva sdo os responsaveis por prestar contas de sua atuagdo e devem
assumir, integralmente, as consequéncias de seus atos e omissoes.

Fonte: Adaptado de Brasil — TCU (2014a, p. 40:62)

No ambito dos componentes desses mecanismos existem as praticas de
governanga que com eles se relacionam, e que devem ser adotadas no setor publico. O
conjunto de componentes e praticas do mecanismo de governanga ¢ apontado no Quadro

34.
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Quadro 34 - A relacio entre os componentes e praticas dos mecanismos de governan¢a. (Continua)

Mecanismos de Governanca

Componentes Praticas
Mecanismo Lideranca

. Estabelecer e dar transparéncia ao processo de selecao de membros de conselho de

administragcdo ou equivalente e da alta administracao.

. Assegurar a adequada capacitagdo dos membros da alta administrag@o.

Estabelecer sistema de avaliagdo de desempenho de membros da alta
Pessoas ¢ administragdo.

competéncias . Garantir que o conjunto de beneficios, caso exista, de membros de conselho de

administragdo ou equivalente e da alta administragdo seja transparente e adequado
para atrair bons profissionais e estimula-los a se manterem focados nos resultados
organizacionais. Relacionam-se a: Gestdo de pessoas, competéncia, conhecimentos,
habilidades, atitudes, avaliacdo de desempenho, gestdo do desempenho.

Principios e

. Adotar codigo de ética e conduta que defina padrdes de comportamento dos
membros do conselho de administracao ou equivalente e da alta administragao.

. Estabelecer mecanismos de controle para evitar que preconceitos, vieses ou
conflitos de interesse influenciem as decisdes e as acdes de membros do conselho

comportamentos de administragdo ou equivalente e da alta administragao.
. Estabelecer mecanismos para garantir que a alta administragdo atue de acordo com
padrdes de comportamento baseados nos valores e principios constitucionais, legais
e organizacionais e no codigo de ética e conduta adotado. Relacionam-se a:
Principios de conduta e ética.
. Avaliar, direcionar e monitorar a gestdo da organizagdo, especialmente quanto ao
alcance de metas organizacionais.
. Responsabilizar-se pelo estabelecimento de politicas e diretrizes para a gestdo da
Lideranga organizagdo e pelo alcance dos resultados previstos.
organizacional . Assegurar, por meio de politica de delegacdo e reserva de poderes, a capacidade
das instancias internas de governanga de avaliar, direcionar e monitorar a
organizagao.
. Responsabilizar-se pela gestdo de riscos e controle interno.
. Avaliar os resultados das atividades de controle e dos trabalhos de auditoria e, se
necessario, determinar que sejam adotadas providéncias.
. Estabelecer as instincias internas de governanga da organizagao.
Sistema de . Garantir o balanceamento de poder ¢ a segregacdo de fungdes criticas.
governanga . Estabelecer o sistema de governanga da organizacdo e divulga-lo para as partes

interessadas. Relacionam-se a: Balanceamento de poder e autoridade, papéis e
responsabilidades das instincias de governanga.

Mecanismo Estratégia

Relacionamento com
partes interessadas

Estabelecer e divulgar canais de comunicagdo com as diferentes partes
interessadas e assegurar sua efetividade, consideradas as caracteristicas e
possibilidades de acesso de cada publico-alvo.

. Promover a participacdo social, com envolvimento dos usudrios, da sociedade e
das demais partes interessadas na governanga da organizagao.

. Estabelecer relagdo objetiva e profissional com a midia, com outras organizacgdes e
com auditores.

. Assegurar que decisdes, estratégias, politicas, programas, planos, agdes, servicos e
produtos de responsabilidade da organizagdo atendam ao maior niimero possivel de
partes interessadas, de modo balanceado, sem permitir a predominancia dos
interesses de pessoas ou grupos. Relacionam-se a: Partes interessadas, efetividade,
equilibrio e relacionamento.
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(Conclusio)

Mecanismos de Governanc¢a

Componentes Praticas
Mecanismo Estratégia
Estabelecer modelo de gestdo da estratégia que considere aspectos como
transparéncia e envolvimento das partes interessadas.
Estratégia . Estabelecer a estratégia da organizacao.
organizacional . Monitorar e avaliar a execuc¢do da estratégia, os principais indicadores e o
desempenho da organizacdo. Relacionam-se a: Propdsito da organizacdo, missdo,
visdo de futuro, objetivos estratégicos, planejamento, gestdo estratégica, politica e
avaliagdo.
Alinhamento Estabelecer mecanismos de atuacdo conjunta com vistas a formulagdo,
transorganizacional | implementacdo, monitoramento ¢ avaliagdo de politicas transversais e

descentralizadas. Relaciona-se a: Politica publica e coordenag@o nas politicas.

Mecanismo Controle

Gestdo de riscos e
controle interno

. Estabelecer sistema de gestdo de riscos e controle interno.

. Monitorar e avaliar o sistema de gestdo de riscos e controle interno, a fim de
assegurar que seja eficaz e contribua para a melhoria do desempenho
organizacional. Relacionam-se a: Risco, controle interno e evento de incidéncia ou
ocorréncia.

Auditoria Interna

. Estabelecer a funcdo de auditoria interna.

. Prover condig¢des para que a auditoria interna seja independente e proficiente.

. Assegurar que a auditoria interna adicione valor a organizacdo. Relacionam-se a:
Estatuto de auditoria interna, proficiente em habilidades e competéncia, proficiente
zelo profissional.

Accountability e
transparéncia

. Dar transparéncia da organizag@o as partes interessadas, admitindo-se o sigilo,
como excegdo, nos termos da lei.

. Prestar contas da implementacdo e dos resultados dos sistemas de governanga e de
gestdo, de acordo com a legislagdo vigente e com o principio de accountability.

. Avaliar a imagem da organizacdo ¢ a satisfagdo das partes interessadas com seus
servigos e produtos.

. Garantir que sejam apurados, de oficio, indicios de irregularidades, promovendo a
responsabilizacdo em caso de comprovagao.

Fonte: Adaptado de Brasil - TCU (2014a, p. 39-62)

“A sociedade tem demandado dos governantes racionaliza¢do dos gastos

publicos, equilibrio fiscal, estabilidade monetaria e investimentos em infraestrutura, saude,

educacdo, mobilidade urbana, habitagdo e seguranga” (BRASIL, 2014b, p. 5). Neste

contexto, “a boa governanca auxilia para a resolugao desses desafios” (BRASIL, 2014b, p.

5). O Quadro 35 apresenta os dez passos para que a boa governanca seja alcangada.
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Quadro 35 - Os dez Passos para alcancar a Boa Governanca e Finalidades.

Passos da Boa Governanga Finalidades
Primeiro . Escolha de lideres competentes e avalie seus desempenhos.
Segundo . Lidere com ética e combata os desvios.
Terceiro . Estabeleca sistema de governanca com poderes de decisdo
balanceados e fungdes criticas segregadas.
Quarto . Estabeleca modelo de gestdo da estratégia que assegure o
monitoramento ¢ avaliacdo.
Quinto . Estabeleca a estratégia considerando as necessidades das partes
interessadas.
Sexto Estabeleca metas e delegue poder e recursos para alcanca-las.
Sétimo . Estabelega mecanismo de coordenagdo de agdes com outras
organizagdes
Oitavo . Gerencie riscos e institua os mecanismos de controle interno
necessarios
Nono . Estabeleca fung@o de auditoria interna independente que adicione
valor a organizagao.
Décimo . Estabeleca diretrizes de transparéncia e sistema de prestagdo de contas
e responsabilizagdo.

Fonte: Adaptado de Brasil — TCU (2014b, p. 29)

O Quadro 35 mostra que os passos para a boa governanca empregam as
boas praticas de governancga, portanto, evidencia que a boa governanga ¢ o resultado da
aplicacdo ou emprego de boas praticas de governanca.

Essa analise permite evidenciar que as melhorias nas organizag¢des publicas
podem ser alcangadas com o fortalecimento da governanga, e para tanto, faz-se necessario
aprimorar a resolucao de demandas de interesses da sociedade, bem como a utilizacao de
boas praticas (BRASIL, 2014a; 2014b). Ainda ¢ importante garantir o comportamento
¢tico, integro, responsavel, comprometido e transparente da lideranga; controlar a
corrupcao; implementar efetivamente um codigo de conduta e de valores éticos; observar e
garantir a aderéncia das organizacdes as regulamentagdes, cddigos, normas e padrdes;
garantir a transparéncia ¢ a efetividade das comunicagdes; balancear interesses e envolver
efetivamente os stakeholders, que sdo os cidaddos, usuarios de servigos, acionistas,
iniciativa privada (BRASIL, 2014a, p. 13).

O setor publico se apresenta como uma atividade insubstituivel no mundo
contemporaneo (MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 118). Nesse sentido, a boa governanca no
setor pubico ¢ um fator decisivo para encorajar o uso eficiente, eficaz e efetivo dos
recursos publicos, tendo como referéncia a geracdo do bem comum da sociedade.
(MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 118). Evidencia-se, portanto, que boa governanga ¢ uma
norma que supde a eficdcia dos servigos publicos e rigor orcamentario (MATIAS-

PEREIRA, 2010, p. 114).




129

As boas praticas e a boa governanca estdo envolvidas com os principios de
governanga. Por outras palavras, os principios estdo presentes nas boas praticas, e também
as boas praticas convertem os principios basicos de governanga em recomendagdes
objetivas (IBGC, 2015). Desse modo, faz-se necessario uma indicagao sobre os principios

para propiciar o alcance dos objetivos do estudo.

2.7 BREVE HISTORIA E EVOLUCAO CONCEITUAL DE POLITICAS PUBLICAS

As politicas publicas nasceram como subarea da ciéncia politica, e foram
consideradas como area de conhecimento e disciplina académica por pesquisadores norte-
americanos na década de 1930. No contexto americano, houve descontinuidade de etapas
executadas ou seguidas pela tradicdo europeia sobre estudos e pesquisas que eram mais
concentradas na andlise sobre o Estado e suas institui¢des “do que na producdo dos
governos” (SOUZA, 2006, p. 22). Para as institui¢des europeias, a area de politica publica
surgiu do desenvolvimento de trabalhos organizados sobre teorias explicativas sobre o
papel do Estado e do governo, como produtor sublime de politicas publicas. J& para os
americanos, nao foi estabelecida relacdes das bases teoricas sobre o papel do Estado, mas
priorizou os estudos sobre a agdo dos governos (SOUZA, 2006).

A pesquisa aponta que sdo quatro os fundadores da drea de politicas
publicas. Dentre os fundadores encontra-se Laswell (1936) que introduziu o vocabulo
policy analysis ou analise de politicas publicas como harmonia do conhecimento cientifico
com o empirismo de governo, bem como para manter didlogo entre os cientistas sociais,
grupos de interesse e o governo. Ja o pesquisador Simon (1957) introduziu o conceito de
policy makers, referindo-se a racionalidade limitada dos decisores publicos, em razdo de
incompletude ou imperfeicao informacional, momento da tomada de decisdo, interesse
particular e outros fatores (SOUZA, 2006).

Dessas andlises, Lindblom (1959) questionou os primeiros fundadores para
propor outras varidveis na formulacdo e analise de politicas publicas, como as relagdes de
poder e a integragdo das diversas fases do processo de decisdo. Desse modo, as politicas
publicas “precisariam incorporar outros elementos a sua formulagdo e a sua analise além
das questdes de racionalidade, tais como o papel das elei¢des, das burocracias, dos partidos
e dos grupos de interesse” (SOUZA, 2006, p. 24). Nesse contexto, Easton (1965) definiu a

politica publica como um sistema, e explicou que existe uma relagdo ou vinculo entre a
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formulacgdo, resultados e o ambiente. Ainda existe uma atuacdo externa que influi nos
efeitos e resultados das politicas publicas (SOUZA, 2006).

Apo6s a década de 1990, a atengdo centrou-se para a execucao realizada por
meio de contrato de concessao do servigo publico e parcerias publico-privadas, em razao
da racionalidade gerencialista (HUNGARO, 2016). Essa trajetoria aponta que ndo existe
uma unica ou melhor defini¢do para politica publica (SOUZA, 2006). Portanto, as
defini¢des sobre as politicas publicas sao diversas, e ndo hd uma acepgdo que seja precisa €
universal para esse termo (HUNGARO, 2016). O substantivo denominado de politica,
abrange diversos significados, o que ¢ salutar, porque independentemente do valor pratico
e operacional de um vocébulo, reconhece-se que todo reducionismo conceitual contém
uma patologia destrutiva da dimensao de seu conteido (HEIDEMANN, 2006).

Desta informacao inicial, aponta-se que o termo “politica”, que faz a juncao
ao termo “publica”, pode se referir a vida coletiva na sociedade ou em organizacdes, para
caracterizar o fator de influéncia de uns sobre os outros nessas relagcdes sociais
(HEIDEMANN, 2006). Ainda segundo esse autor, pode se referir a uma conjuntura
estrutural, e neste sentido caracteriza-se como um conjunto de processos, métodos e
expedientes utilizados para influenciar e conquistar para manter o poder. Pode também se
referir a arte de governar para realizar o bem publico, e neste sentido qualifica-se como um
ramo da ética que versa sobre a totalidade do organismo social (HEIDEMANN, 2006).

Quanto ao conceito operacional, a politica pode ser compreendida como
acdes, praticas e diretrizes politicas com suporte na lei e exercitada por um governo como
fungdo do Estado (HEIDEMANN, 2006). Ainda de acordo com Heidemann (2006), ela
pode ser assimilada como teoria politica para referir-se sobre o fato politico basilar, e neste
sentido esta a se referir a compreensdo dos fendmenos vinculados a regulagao e controle da
sociedade, a organizacdo, ao ordenamento ¢ a administracdo das jurisdigdes politico-
administrativo destacados como nagdes, estados, municipios ou distritos.

Para Rua (2012), a sociedade se utiliza da politica ou politics para construir
0s consensos ou para controlar conflitos. Nesse aspecto, refere-se as atividades politicas
que empregam multiplos procedimentos que expressam relagdes de poder, com o objetivo
de solucionar pacificamente os conflitos vinculados a decisdes politicas (RUA, 2012).
Ainda afirma que quanto a denominagdo de politica publica ou policy, refere-se a
formulacao de propostas, tomada de decisdo e implementacao de solucao para as demandas
que afetam a coletividade, mobilizando interesses e conflitos. Desse modo, ¢ uma atividade

de governo que compreende um conjunto de decisdes e a¢des que envolve a alocagdo de
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receitas publicas, por conseguinte, a politica publica ou policy decorrem de uma atividade
politica ou politics (RUA, 2012).

Ao referir-se sobre o termo “politica”, Lanhera (2006) afirma que politica ¢
uma entidade diferente de politicas publicas, mas sdo mutuamente influenciadas, e se
vinculam com o poder social, mas ao mesmo tempo a politica ¢ um conceito amplo sobre o
poder. J4 as politicas publicas tém correspondéncia com solugdes pontuais que se referem a
maneira de gerenciar os negocios publicos (LANHERA, 2006). Nesse sentido, as politicas
publicas sdo fatores comuns da politica, das decisdoes de governo e da oposi¢ao
(LANHERA, 2006).

A definicdo de politicas publicas inclui a0 mesmo tempo os elementos-
chave apontados como acdo e intengao (HEIDEMANN, 2006). No entanto, ¢ possivel
existir uma politica sem uma inten¢ao formalmente manifestada, mas nao existira qualquer
politica positiva se ndo existirem ac¢des para materializar a inten¢do ou proposito oficial
formalizado (HEIDEMANN, 2006). Para Rua (2012), as politicas publicas necessitam de
decisdo politica, no entanto, ndo sao todas as decisdes politicas que alcangam a
materializagcdo de uma politica publica. As politicas publicas adéquam-se “a nogdo de
processo de fazer escolhas e os correspondentes resultados” (HUNGARO, 2016, p. 372).
Sao efetivamente caracterizadas como publicas, porque as escolhas dependem dos poderes
de Estado como resposta a determinado problema (HUNGARO, 2016).

Por mais evidente que possa parecer, as politicas publicas sao realmente
publicas pelo carater imperativo das agdes e decisdes revestidas do poder extroverso que
emanam da autoridade publica (RUA, 2012), ou seja, da prerrogativa de impor os
interesses publicos ao particular. Nessa perspectiva, as politicas publicas sdo o resultado da
atividade de uma autoridade publica investida de poder de governo e legitimidade, e se
constituem como sistemas de acdo publica (MENY; THOENIG, 1992). As politicas
publicas também devem ser compreendidas como responsabilidade do Estado, no que se
refere a implementagdo e manutencdo “definidas a partir de um processo de tomada de
decisdes que envolve oOrgdos publicos e diferentes organismos e agentes da sociedade
relacionados a politica implementada” (HOFLING, 2001, p.31).

Observa-se que hé difusdo do termo denominado de politicas de Estado, em
substituicdo ao termo nomeado de politicas publicas, o qual possui especial caracter estavel
e inflexivel que obriga os governos a implementar as politicas, independentemente do
momento histérico do mandato (HEIDEMANN, 2006). Ainda afirma que a percepcao do

contexto pratico, ¢ de que existe uma minima diferenga conceitual de politicas publicas,
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porque estdo vinculadas aos valores consagrados na Constitui¢do da Republica, que sdo
presumidos como universais. Desse modo, os governos democraticos ndo se rivalizam com
principios constitucionais, porque tém a obrigagdo de cumpri-los por obediéncia a lei
(HEIDEMANN, 2006).

Para a analise da evolugdo dos conceitos, Souza (2006) estabeleceu uma

relacdo de conceitos de politicas publicas (Quadro 36).

Quadro 36 - Evolucao conceitual de Politicas Publicas.

Autores Conceitos

Laswell (1936) . Decisdes e analises sobre politica publica que implicam responder: quem
ganha o qué, por qué e que diferenca faz. Introduziu a expressdo policy
analysis (analise de politica publica), como forma de conciliar conhecimento
cientifico e/ou académico com a producdo empirica dos governos e também
como forma de estabelecer os didlogos entre cientistas sociais, grupos de
interesse e governo (SOUZA, 2006).

Simon (1957) . Introduziu o conceito de racionalidade limitada dos decisores publicos
(policy makers). A limitagdo da racionalidade poderia ser minimizada pelo
conhecimento racional (SOUZA, 2006).

Lindblom (1959) . Questiona a énfase no racionalismo de Laswell e Simon. Propde a
incorporacao de outras variaveis a formulagdo e a analise de politicas publicas,
tais como as relagdes de poder e a integracdo entre as diferentes fases do
processo decisério o que ndo teria necessariamente um fim ou um principio
(SOUZA, 2006).

Easton (1965) . E um sistema, ou seja, como uma relagiio entre formulagdo, resultados e o
ambiente (SOUZA, 2006).

Lynn (1980) . O conjunto de agdes do governo que irdo produzir efeitos especificos
(SOUZA, 2006).

Dye (1984) . Sintetiza como “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer (SOUZA, 2006).

Peters (1986) . Soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou através de
delegag@o, e que influenciam a vida dos cidadidos (SOUZA, 2006).

Meny; Thoenig (1992) . S0 o resultado da atividade de uma autoridade publica investida de poder de
governo e legitimidade, e se constituem como sistemas de agdo publica.

Mead (1995) . Define como um campo dentro do estudo da politica que analisa o governo a
luz de grandes questdes publicas (SOUZA, 2006).

Lanhera (2006) . Maneira de gerenciar os negocios publicos. Sdo fatores comuns da politica e
das decisdes de governo e da oposi¢do. Corresponde com as solugdes pontuais.

Heidemann (2006) . Elementos-chave: A¢do e intengdo. Pode existir politica sem uma intengdo
formalizada, mas ndo ha politica sem agdo.

Rua (2012) . S@o uma das resultantes da atividade politica (politics), compreendendo o

conjunto das decisdes e agdes relativas a alocacdo imperativa de valores
envolvendo bens publicos. Formulacdo de propostas, tomada de decisdo e
implementagdo de solugdo para demandas que afetam a coletividade,
mobilizando interesses e conflito. Sdo decisdes e acbes revestidas de
autoridade do poder publico.

Hungaro (2016) . Nog@o de processo de fazer escolhas e os correspondentes resultados.

Fonte: Adaptado de Souza (2006, p. 23:24).

Na concepg¢do de Rua (1998, p. 1), as politicas publicas - policies sao
outputs, resultantes da atividade politica - politics e “compreendem o conjunto das
decisdes e acdes relativas a alocacdo imperativa de valores”. Ainda as politicas publicas

geralmente envolvem diversas decisdes, bem como diversas agdes estrategicamente
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selecionadas para implementar as decisdes que foram tomadas. Quanto a decisdo politica
refere-se a uma escolha dentre diversas alternativas, considerando-se a ordem de
preferéncia das partes envolvidas e adequacdo entre os fins pretendidos e os meios
disponiveis (RUA, 1998). Desse modo, “embora uma politica publica implique decisao
politica, nem toda decisdo politica chega a constituir uma politica publica (RUA, 1998, p.
2).

Essa compreensdo conceitual estd nos estudos sobre as politicas publicas,
que foram fundados no principio de que, nas democracias estaveis, as acoes ou omissdes
de governos sdo passiveis de formulagdes cientificas, bem como sdo passiveis de analise
realizada por pesquisadores independentes (SOUZA, 2006). Com essa assimilagdo, e sob o
angulo tedrico-conceitual, a politica publica e a politica social sdao campos
multidisciplinares que direcionam para explicar a sua natureza e seus processos (SOUZA,
2006).

As politicas publica e social sdo referéncias que se vinculam ao campo do
conhecimento que objetiva provocar a acdo do governo ou analisar a acdo governamental
para propor alteracdes na direcdo ou andamento de suas agdes (SOUZA, 2006). Desse
modo, evidencia que ¢ o Estado em a¢do, porque ndo se pode conceber um Estado
“reduzido a burocracia publica, aos organismos estatais que conceberiam e
implementariam as politicas publicas” (HOFLING, 2001, p. 31). Nesta concepcdo, as
politicas publicas ndo sdo reduzidas simplesmente a politicas estatais. E fundamental a
compreensdo da concep¢do de Estado e de politicas publicas que sustentam agdes e
programas de intervencdo, uma vez que diferentes abordagens de sociedade, Estado e
politica publica geram projetos diferentes de intervengio nesta area (HOFLING, 2001, p.
30).

Ainda as politicas publicas realizadas na area das politicas sociais podem ser
definidas conforme sua finalidade (RUA; ROMANINI, 2014). As politicas sociais, que sdo
uma modalidade de politicas publicas, vinculam-se “a a¢cdes que determinam o padrdo de
protecao social implementado pelo Estado, voltadas, em principio, para a redistribuigao
dos beneficios sociais visando a diminuig¢do das desigualdades estruturais produzidas pelo
desenvolvimento socioecondmico”. (HOFLING, 2001, p.31). Esse autor afirma ainda que
essa politica deve ser compreendida em fungdo das acdes que determinam o padrio de
protecao social realizado pelo Estado, direcionadas para a redistribuigdo dos beneficios
sociais com o objetivo de reduzir as desigualdades estruturais resultantes do

desenvolvimento socioecondomico.
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Essas politicas sao identificadas como Politicas Compensatorias, que siao
aquelas implementadas para minimizar desigualdades sociais histéricas, como exemplo, as
politicas de cotas, politicas de demarcacdo de terras indigenas etc. Quanto as Politicas
Emancipatorias, sdo aquelas que objetivam a conceder poder ao beneficidrio para
promover a sua independéncia em relagdo as agdes exclusivas do Estado, como exemplo, a
reforma agraria, a inclusdo produtiva, a qualificacdo profissional etc. (RUA; ROMANINI,
2014, p. 9). No ambito das politicas sociais, “as acdes empreendidas pelo Estado ndo se
implementam automaticamente, tém movimento, tém contradicoes e podem gerar
resultados diferentes dos esperados” (HOFLING, 2001, p. 35).

No periodo da Administragdo Publica burocratica, as politicas publicas eram
dependentes da agdo politica e executadas diretamente pelo Poder Publico, no entanto,
eram caracterizadas principalmente pela sua descontinuidade em razao da alternancia dos
representantes no governo que “retirava o carater estavel e continuo destas agdes”
(HUNGARO, 2016, p. 381). A evolugao propiciada pelo gerencialismo exigiu nova forma
de atuagdo da Administragdo Publica, e, doravante, passaram a ser executadas por
particulares por meio de contratos administrativos que contribuiram para maior
consisténcia e carater duradouro das politicas publicas (HUNGARO, 2016).

Essa técnica contratual proporcionou a “sincroniza¢do temporal entre as
mudancas da realidade social e a atuacao do Estado, o qual se apresentava insuficiente pela
falta de sinergia institucional entre os Poderes que conduziam o ciclo de implementacgao de
politicas” (HUNGARO, 2016, p. 381). Nessa evolugdo, alguns fundamentos tipicos do
modelo gerencial do setor privado “foram integrados na racionalidade publica da
Administracdo estatal, havendo certo sincretismo de ambos” (HUNGARO, 2016, p. 381).
Desse modo, a contratualizacdo da acao publica passou a representar uma nova forma de
atuacao do Estado, “capaz de atribuir carater eficiente e eficaz as politicas publicas eleitas”
(HUNGARO, 2016, p. 382).

Evidencia-se, portanto, que houve evolugdo conceitual e sobre os modos
para implementacao de politicas publicas. Nesse contexto de evolugdo, a formulagdo de
politicas publicas passou a envolver diversos atores além dos governantes, inclusive os
governos atuam em conjunto com todas as forcas ativas da sociedade, sobretudo as forgas
de mercado (HEIDEMANN, 2009). Desse modo, ndo somente os governos, mas também
as associagdes de moradores, organizagdes nao governamentais, empresas concessionarias

e outros diversos grupos sao promotores de politicas publicas (HEIDEMANN, 2009), pelo
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fato de que podem influenciar os tomadores de decisdo na implementa¢do de politicas
publicas.

Para melhorar a sua implementacdao, nas ultimas décadas, a abordagem
sobre a analise de politicas publicas conquistou mais espago e importancia dentro das
ciéncias politica e administrativa (FREY, 2000). No entanto, essa analise ndo se limita
apenas a aumentar “o conhecimento sobre planos, programas e projetos desenvolvidos e
implementados pelas politicas setoriais” (FREY, 2000, p. 214), mas se vincula a
abordagem da policy analysis, que objetiva também a analisar a inter-relagdo entre as
instituigdes politicas, o processo politico e os conteudos de politica. A analise politica ¢
divididas em trés dimensdes da politica que sdo a polity, politics, e policy, as quais
integram os ciclos da politica publica.

Para a analise dessas divisdes, ¢ adequada uma breve exposi¢ao sobre essas
dimensdes da politica, bem como a no¢do de um processo ou ciclos para escolher uma
demanda e entregar os resultados, e para tanto, passa-se a apresentar as dimensdes € 0s

ciclos que integram as politicas publicas.

2.7.1 Dimensoes da Politica

Para o estudo sobre politica publica, faz-se necessario compreender os
conceitos estabelecidos para a sua analise, que sao divididas em trés dimensdes da politica
denominadas de polity, politics e policy. A dimensdo polity, faz referéncia a ordem do
sistema politico e estrutura institucional do sistema politico-administrativo balizados pelo
sistema juridico. A sua aplicagdo ¢ institucional, ou seja, ¢ aplicavel na estrutura juridica e
formal de um determinado sistema politico-administrativo. A dimensao politics, ¢ atribuida
a relacdo processual, ou seja, considera o processo politico, que muitas vezes existem
conflitos sobre a imposi¢ao de objetivos, contetidos e as decisdes de distribuicao. Portanto,
refere-se a negociagdo politica e aos conflitos de interesses. A dimensdo policy, refere-se
aos contetidos concretos, ou seja, configuragao de programas politicos, problemas técnicos
e ao conteudo material das decisdes politicas. Portanto, ¢ de carater material vinculado ao

conteudo das decisdes politicas. (FREY, 2000, p. 216:217).
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2.7.2 Ciclo de Politicas Puablicas

Dentro do contexto das dimensdes da politica publica, ha a logica da
construgdo da politica ptblica sob a forma de ciclos, para propor diferentes fases para a sua
formulacao e desenvolvimento, portanto, passou a ser analisada em etapas ou ciclo politico
- policy cycle (FREY, 2000). A andlise “¢ centrada nas normas que estruturam a politica
publica e suas lacunas” (LIMA; D’ASCENZI, 2013, p. 101). As lacunas “correspondem a
mudangas que ocorrem na politica durante sua execucao” (LIMA; D’ASCENZI, 2013, p.
103). A divisdo em ciclos ou fases parciais dos problemas a serem solucionados se
apresenta como um meio para possibilitar a analise do marco temporal de determinada
politica publica. Desse modo, o policy cycle pode ser caracterizado como um modelo para
a andlise da vida de uma politica publica, que objetiva subdividir a atuacao publica em
fases fracionadas que correspondem a uma sequéncia de elementos do processo politico-
administrativo para a resolucao de problemas (FREY, 2000).

Sdo diversas as abordagens utilizadas para indicar o ciclo de politicas
publicas (BRASIL, 2014c). As classicas divisdes existentes no ciclo politico se
diferenciam em pequenas proporgdes entre os pesquisadores, no entanto, existe consenso
sobre a proposta das fases da formulagdo, implementacdo e controle dos impactos das
politicas (FREY, 2000). O modelo de abordagens, sob a 6tica de Brasil (2014c, p. 22),
podera ser construido para a aplicacdo a resolucdo de problemas, e como isso forma os

ciclos de Politicas Publicas (Quadro 37).

Quadro 37 - Resolucao de Problemas e ciclo de Politicas Publicas.

Resolucdo Aplicada a Problemas Estagios do ciclo da politica publica
. Reconhecimento do Problema . Formagao de Agenda.
. Propostas de Solugdo. . Formulagdo da Politica.
. Escolha da Solucéo. . Tomada de Decisao Politica.
. Efetivagdo da Solugao. . Implementagdo da Politica.
. Monitoramento dos Resultados. . Avaliagao da Politica.

Fonte: Brasil (2014c, p. 22).

Para Frey (2000, p. 226), a proposta adequada ¢ a divisdo nas fases de
percepcao e definicdo de problemas, agenda-setting, elaboracdo de programas e decisdo,
implementagao de politicas, avaliagdo de politicas e a eventual corre¢do da acdao (Quadro

38).
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Quadro 38 - Principais Modelos de Formulaciao de Politicas Publicas.

Fases do ciclo politico

Definigoes

Percepcao e definigdo de problemas

Sdo considerados dentre os diversos problemas para agao
politica, como alguns problemas siao escolhidos para uma
adequada solugdo politica, e, portanto, passam a integrar o
policy cycle. A percepc¢ao do fato como um problema politico
pode ser apresentado por grupos sociais isolados, mas também
por politicos, grupos de politicos ou pela administragdo publica.
Os problemas sociais se transformam em problemas de policy na
esfera politico-administrativo, quando adquirem relevancia, que
podem ser apontados pela midia ou outras formas da
comunicagdo politica e social. Portanto, sdo caracterizados pela
identificagdo, dentre os inimeros problemas, aqueles que sao
mais apropriados para um tratamento por meio de politicas
publicas.

Agenda-setting ou de governo

. Fase de decisdo se determinado tema sera ou nao inserido na
pauta politica atual. Poderd ser excluido ou apenas adiado,
apesar de sua relevancia de agdo. Para essa decisdo, deve existir
avaliacdo preliminar sobre os custos e beneficios das varias
opgoes disponiveis de agdo, bem como uma avaliagdo das
possibilidades de haver imposi¢do na arena politica.

Elaboragdo de programas e decisdo

. Fase que ¢ escolhida a politica mais apropriada entre as varias
alternativas de ac@o. Geralmente antecede ao ato de decisdo,
sendo que, a instancia de decisdo responsavel decide sobre um
programa de compromisso negociado entre os atores politicos
mais relevantes.

Implementacdo de politicas

. Fase de produgdo de determinados resultados e impactos, que
podem ou nao corresponder aqueles desejados na fase de
formulagdo. Quanto a andlise dos processos de implementacao,
tem por objetivo analisar a qualidade material e técnica dos
projetos ou programas (contetdos e planos), comparando a
finalidade estipulada na formulacdo dos programas com os
resultados alcancados. Essa analise difere daquelas direcionadas
para as estruturas politico-administrativas e a atuagdo dos atores
envolvidos (processo de implementacdo), ou seja, refere-se a
descrigdo do como e da explicagdo do porqué. Portanto,
representa a execugdo das atividades que permitem que as ag¢des
sejam implementadas mediante o cumprimento de metas
definidas no processo de formulagdo das politicas. Pode ocorrer
a ndo correspondéncia entre os seus resultados e impactos reais
aos impactos projetados na fase da sua formulagao.

Avaliagdo de politicas e correcdo da

acao

. Nessa fase os programas implementados sdo analisados quanto
aos seus efetivos impactos, ou seja, verificar os déficits de
impacto e os efeitos colaterais indesejados para permitir a
dedugdo sobre as consequéncias para agdes e programas futuros.
A avaliagdo ou controle de impacto pode, no caso de os
objetivos do programa terem sido alcangados, levar ou a
suspensdo ou ao fim do ciclo politico, ou, caso contrario, a
iniciagdo de um novo ciclo, ou seja, a uma nova fase de
percepcao e definicdo e a claboragdo de um novo programa
politico ou a modificagdo do programa anterior. Essa fase da
avaliagdo ¢ imprescindivel para o desenvolvimento e a
adaptacdo continua das formas e instrumentos de agdo publica.
Portanto, realiza a compara¢do dos fins estipulados na sua
formulagdo com os resultados alcangados. A avaliacdo ou
controle de impacto pode concluir pela suspensdo ou finalizacao
do ciclo politico ou pela iniciagdo de um novo ciclo politico.

Fonte: Adaptado de Frey (2000, p. 226:229)
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A representagdo dos estagios do ciclo da politica publica, bem como os
principais atores nela envolvidos estabelecem outro aspecto critico a ser considerado, na
medida em que o universo de atores, a qualificacdo requerida para atuar nos diferentes
estagios e seu poder de decisdo, varia ao longo dos estagios (BRASIL, 2014c¢). A analise
dos quadros 36 e 37 apontam para a importancia do ciclo de politica, principalmente no
que se refere a afericdo dos resultados alcangados ou ndo alcancados ao final do policy
cicle. Os resultados obtidos pela avaliacdo e correcao da agdo apontam para a efetividade
das agdes governamentais na implementacdo de politicas publicas e indicam alternativas

sobre a continuidade ou adequacdo dos programas selecionados na agenda de governo

FREY, 2000).

2.7.2.1 Formacdo de Politicas Publicas

As demandas que sdo objetos de politicas publicas sdo as reivindicagdes de
bens e servigos feitas pela populacdo, “como saude, educagdo, estradas, transportes,
seguranca publica, normas de higiene e controle de produtos alimenticios, previdéncia
social etc.” (RUA, 2012, p. 29). Para a realizacdo dessas politicas, os objetivos
econdmicos da responsabilidade publica incluem “assegurar a congruéncia entre as
politicas publicas e a implementacdo efetiva e a eficiente alocacdo e uso de recursos
publicos” (WORLD BANK, 1992, p. 14). Ainda se exige responsabilidade financeira,
capacidade e a vontade dos governos para monitorar seu desempenho. Deste modo, deve
preocupar-se com a eficiéncia dos investimentos, e também com a producdo e entrega dos
bens e de servicos aos respectivos destinatarios (WORLD BANK, 1992).

A fase da formulagdo compode-se “de processos de defini¢ao e escolha dos
problemas que merecem a intervengdo estatal, producdo de solucdes ou alternativas e
tomada de decisao” (LIMA; D’ASCENZI, 2013, p. 101). Ainda complementam afirmando
“que o processo de formulagdo seria permeado pela logica da atividade politica” (LIMA;
D’ASCENZI, 2013, p. 101). Para Souza (2006, p. 26), “a formulacao de politicas publicas
constitui-se no estagio em que os governos democraticos traduzem seus propodsitos e
plataformas eleitorais em programas e agdes que produzirdo resultados ou mudangas no
mundo real” Neste contexto, existem os modelos de andlises das politicas publicas, que
parte da literatura aponta que sdo desenvolvidas num ciclo deliberativo formado por um

processo dinamico, o qual ¢ denominado de ciclo de politicas publicas (SOUZA, 2006).
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O ciclo de Politicas Publicas pode ser referido como “o conjunto articulado
das macroetapas de formulagdo, implementacao e avaliagao” (BRASIL, 2014c). Os ciclos
sdao considerados deliberativos, € se constituem como processos dindmicos € continuos.
Ainda podem ser sobrepostos metodologicamente, e verifica-se que existe divisdo em
quatro fases ou ciclos centrais, que sdo sintetizadas como agenda, formulagdo,

implementag¢ao e avaliacdo (SOUZA, 2006).

2.7.2.2 Agenda de Politicas Publicas

Na fase de Agenda, a literatura centra-se sobre os argumentos tedricos de
como as decisdes sdo construidas, bem como sobre os temas que se constituem como
debate na esfera publica. Nessa fase, existe a indagacao sobre o motivo pelo qual algumas
questdes sdo reconhecidas na agenda e porque outras sao desconsideradas pelo poder
publico (SOUZA, 2006). O debate sobre esse tema busca identificar quais sdo 0s processos
necessarios para que um assunto seja aceito pela agenda, e como ¢ realizada a discussdo
sobre o tema, ou seja, quais sao 0s movimentos sociais € processos de concorréncia que
fazem com que um problema seja ou ndo reconhecido como publico (RUA, 2012).

Para a sua construgdo, existem classificacdes das Agendas com o objetivo
de “diferenciar entre a inten¢do ou necessidade de se fazer algo e a tomada de decisdo”
(SERAFIM; DIAS, 2012, p. 130). A Agenda de politicas compde-se de uma lista de
prioridades decorrentes de competitivas demandas da populagdo. Nessa fase deve haver
dedicacdao do governo para que sejam extraidas aquelas que poderdo ser solucionadas por
meio de politicas publicas (RUA, 2012). Quanto a agenda de Estado ou sistémica esta
relacionada a temas de preocupagdo permanente de diversos atores politicos e sociais, ou
que se referem a sociedade como um todo, e ndo se restringe a governos especificos. Em
relacdo a agenda governamental, refere-se aos problemas que um especifico governo
decidiu resolver. J4 agenda de decisdo, compreende a relagdo de problemas que serdo
objeto de deliberagdao (RUA, 2012).

No contexto de agenda, evidencia-se que as demandas da populagdo podem
ser diversas, e, portanto, sdo divididas e destacadas como demandas novas, recorrentes e
reprimidas. As demandas novas referem-se a alteragao social ou tecnoldgica, surgimento de
novos atores politicos organizados socialmente como grupo de pressdo, ou aparecimento
de novos problemas, que podem ou nao ser de existéncia anterior ou que ja existiam, mas

nao se constituiam como problema (RUA, 2012).
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As demandas recorrentes sdo as que se expressam como problema nao
resolvido ou pendentes de solugdo eficiente, e, por conseguinte, estdo sempre retornando
ao debate politico e na agenda governamental. Quanto as demandas reprimidas, sdo as
denominadas de “estados de coisas” ou aquelas denominadas de “ndo decisdes”. O “estado
de coisas” refere-se a um fato existente por um tempo razoavel, e que traz desconforto e
insatisfacdo a determinados grupos de pessoas, mas que niao consegue alcancar a
mobilizagdo do governo por ndo se constituir como prioridade dos tomadores de decisao
ou por encontrar obstaculos culturais e institucionais que impedem o debate publico (RUA,
2012).

Quanto a “ndo decis@0”, ndo esta a se referir a auséncia de decisdo sobre um
tema que foi incluido na agenda politica, mas ocorre quando ha resisténcia no debate
politico sobre o ‘estado de coisas”, por ser o tema contrario ao codigo de valores de uma
sociedade ou que ameacam grandes interesses contrarios, e, portanto, enfrentam obstaculos
para a sua transformac¢ao em um problema politico (RUA, 2012).

Rua (2012, p. 68) sintetiza o complexo processo de formagao da agenda, por

meio da Figura 2.

Figura 2 - Formacao de agenda
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Fonte: Rua (2012, p. 68).
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A Figura 2 aponta que para a formacdo da Agenda sdo realizadas diversas
etapas complexas com andlises e discussdes até a decisdo final de sua composicdo.
Portanto, os temas que serdo incluidos na Agenda politica sao escolhidos por decisao
(SILVA; BASSI, 2011). Para a tomada dessa decisdo, faz-se necessario realizar a avaliacao
sobre os custos e beneficios sobre as diversas op¢des de acdo que estdo disponiveis, bem

como sobre a probabilidade de sucesso na arena politica (FREY, 2000).

2.7.2.3 Identifica¢do do Problema

A identificacdo do problema ¢ caracterizada na fase inicial do ciclo de
politicas publicas, e ocorre de forma subjetiva, com interesses, valores, ideologias e
projetos distintos que sao eleitos pelos agentes publicos (SERAFIM; DIAS, 2012). Para a
inclusdo de determinada demanda na agenda, faz-se necessario um estudo e explicitacdo de
processos que demonstre a existéncia da demanda como problema publico. Portanto,
somente apds ser identificado o problema ¢ que havera a decisdo para que o tema seja
integrado na agenda de governo (SERAFIM; DIAS, 2012).

Esse processo envolve mais que uma decisdo e acdo politicas para
selecionar as demandas, as quais sdo embasadas na estratégia de governo para possibilitar a
sua implementacdo. Nesse aspecto, a decisdo politica refere-se a escolha extraida de um
conjunto de possiveis alternativas, conforme a hierarquia das preferéncias dos atores
envolvidos, mas observando o grau de adequagdo entre os fins pretendidos € os meios
disponiveis (RUA, 2012).

Ainda neste contexto, as politicas publicas ou policies acontecem em um
ambiente de tensdo e de elevada densidade politica ou politics, notabilizada por relacdes de
poder, excessivamente problematicas, “entre atores do Estado e da sociedade, entre
agéncias intersetoriais, entre poderes do Estado, entre o nivel nacional e niveis

subnacionais, entre comunidade politica e burocracia” (RUA, 2012, p. 34).

2.7.2.4 Formulagdo de Politica Publicas

A formulagdo de politica publica ¢ uma fase que ocorre a avaliacdo das
opcoes e da selecdo das opcdes para a sua formulagdo. Pode ser referida como “a fase em
que opgodes sdo consideradas, aceitas ou rejeitadas” (SERAFIM; DIAS, 2012, p. 131). Pode

ser compreendida que quem define ¢ quem decide, além de ocorrer “em um espago politico



142

de trocas e indeterminacdes, conflitos e poder” (VIANA, 1996, p. 13). A decisdo ¢
realizada sobre qual das diferentes alternativas sera adotada, e neste aspecto, estabelecera o
norte como o governo podera traduzir o propdsito em programas e agdes que possam
produzir resultados (SOUZA, 2006). A autora ainda afirma que essa fase “constitui-se no
estagio em que os governos democraticos traduzem seus propositos e plataformas eleitorais
em programas e agdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real” (SOUZA,
2006, p. 26).

O Quadro 39 apresenta os principais modelos de formulagdao de politicas
publicas, construidos por Lowi (1964), a partir da maxima “a politica publica faz a
politica”, apresentados por (SOUZA, 2006, p. 28), (FREY, 2000, p. 223:224) e (RUA;
ROMANINI, (2014, p. 3:4).

Quadro 39 - Principais Modelos de Formulaciao de Politicas Publicas.

Modelos de Politicas Publicas Definigoes

Politicas Distributivas . Sdo as decisdes tomadas pelo governo, que desconsideram a questao
dos recursos limitados, gerando impactos mais individuais do que
universais, ao privilegiar certos grupos sociais ou regides, em
detrimento do todo. Sdo caracterizadas por um baixo grau de conflito
dos processos politicos. Em geral, beneficiam um grande niimero de
destinatarios, mas em escala relativamente pequena. Exemplo:
Implementagdo de hospitais, escolas, constru¢do de pontes e estradas,
revitalizacdo de areas urbanas etc.

Politicas Regulatorias . S8o mais visiveis ao publico, envolvendo burocracia, politicos e
grupos de interesse. Trabalham com ordens e proibi¢des, decretos e
portarias, ¢ ndo determinam os efeitos referentes aos custos e beneficios
da politica, mas dependem da configuracdo concreta das politicas. Os
processos de conflito, de consenso e de coalizdo podem se modificar
conforme a configuragdo especifica das politicas. Exemplo: Codigos de
Trénsito e Florestal, Leis de eficiéncia energética, Legislagdo
trabalhista etc.

Politicas Redistributivas . Aquela que atinge maior nimero de pessoas e impde perdas concretas
e no curto prazo para certos grupos sociais, ¢ ganhos incertos e futuro
para outros. Sdo, em geral, as politicas sociais universais, o sistema
tributario, o sistema previdenciario e sdo as de mais dificil
encaminhamento. Caracteriza-se pelo processo politico de conflito e
polarizacdo, em razdo do objetivo de desvio e deslocamento consciente
de recursos financeiros, direitos ou outros valores entre camadas sociais
e grupos da sociedade. Exemplo: Reforma agraria, distribuicdo de
royalties do petréleo, politica tributéria etc.

Politicas Constitutivas . Sdo as que lidam com procedimentos, e determinam as regras do jogo.
Refere-se a criacdo ¢ modelacdo de novas instituigoes, a modificagdo
do sistema de governo ou do sistema eleitoral, & determinacdo e
configuracdo dos processos de negociacdo, de cooperacao e de consulta
entre os atores politicos. Exemplo: Regras constitucionais diversas,
regimento das casas legislativas etc.

Fonte: Adaptado de Souza (2006, p. 28), Frey (2000, p. 223:224) e Rua e Romanini (2014, p. 3-4)
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Na formulacdo dessas politicas ocorrem suas particularidades, e geram
13 1 1
pontos ou grupos de vetos e de apoios diferentes, processando-se, portanto, dentro do

sistema politico de forma também diferente” (SOUZA, 2006, p. 28).

2.7.2.5 Implementagdo de Politica Publicas

A implementacdo da politica ¢ realizada pelos 6rgdos e seus mecanismos
“em um espago administrativo, concebido como um processo racionalizado de
procedimentos e rotinas” (VIANA, 1996, p. 13). Na concepc¢do de Silva e Bassi (2011),
somente os governos podem implementar as politicas publicas, pelo fato de que sdo entes
capazes de regulamentar e universalizar medidas que atendam toda a populacdo. Ja para
Heidemann (2009, p. 28), os governos atuam em conjunto com todas as “forcas vivas da
sociedade, sobretudo as for¢as de mercado”. A implementacdo refere-se “a execugao das
decisdes adotadas na etapa prévia” (LIMA; D’ASCENZI, 2013, p. 101), e esta no ambito
da pratica administrativa.

Para Rua (2012, p. 36), essa fase “consiste em um conjunto de decisdes a
respeito da operagdo das rotinas executivas das diversas organizagdes envolvidas em uma
politica, de tal maneira que as decisdes inicialmente tomadas deixam de ser apenas
intengdes” e se transformam em real intervengdo. Essa fase pode ser definida como um
“conjunto de acdes que pretendem transformar as intengdes em resultados observaveis
(SERAFIM; DIAS, 2012, p. 131). Desse modo, refere-se ao estagio de agdo e pratica, ou
seja, quando as politicas que ja foram formuladas entram em acdo e sdo colocadas em
pratica.

Essa fase geralmente ¢ acompanhada de monitoramento, que ¢ um
instrumento de gestdo das politicas publicas que tem por proposito facilitar o alcance dos
objetivos desejados. Caracteriza como “um conjunto de procedimentos de apreciagdo dos
processos adotados, dos resultados preliminares e intermedidrios obtidos e do
comportamento do ambiente da politica” (RUA, 2012, p. 36). Ainda as politicas publicas
consistem absolutamente na avaliacdo formal, que se refere ao exame sistemdtico de
quaisquer intervengdes planejadas em execucdo, fundado “em critérios explicitos e
mediante procedimentos reconhecidos de coleta e andlise de informacdo sobre seu
conteudo, estrutura, processo, resultados, qualidade e/ou impactos.” (RUA, 2012, p. 107).

A avaliagdo consiste na “interrogacao sobre o impacto da politica” (LIMA;

D’ASCENZI, 2013, p. 101). Pode er referida como “um instrumento técnico que permite o
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desenvolvimento de processos para a revisdo e medicdo sistematica do estado do
problema” (SERAFIM; DIAS, 2012, p. 131). Ainda afirma que pode ocorrer no inicio e
durante o ciclo para auxiliar na melhoria ou continuagao da politica, ou para finalizar uma
politica ou para desenvolver uma nova politica. Os autores também apontam que se
constitui como numa ferramenta politica, porque seus resultados poderdo ser utilizados
para melhoria dos programas e para prestacdo de contas a populacdo, e desta forma,
contribui para manter a confianga e legitimidade no sistema.

Para Rua (2012, p. 106), a avaliacdo refere-se a ‘“um conjunto de
procedimentos de julgamento dos resultados de uma politica, segundo critérios que
expressam valores”, € que junto com o monitoramento, tem por finalidade subsidiar as
decisdes sobre possiveis ajustes da politica publica (RUA, 2012, p. 107). Quanto aos
critérios de avaliacao de politicas implementadas por determinado governo, Hofling (2001,
p.30-31) compreende que alguns fatores de diversas natureza e determinacdo tém
influéncia e, portanto, devem ser considerados como importantes nesse processo. A
afericdo do grau de sucesso ou de fracasso da implementacao das politicas ¢ complexa,
variada, e exige grande esforco de analise. Desse modo, “estes diferentes aspectos devem
estar sempre referidos a um contorno de Estado no interior do qual eles se movimentam”
(HOFLING, 2001, p. 31).

A avaliacdo ex-ante refere-se a analise do desenho do projeto, considerando-
se a logica das solucdes apresentadas, da suficiéncia das acdes que serdo realizadas, e
também sobre a estimativa prévia de eficiéncia e de impacto do desenho da intervengdo. A
avaliagdo ex-ante de eficiéncia envolve a constru¢do de uma matriz de despesas, e,
precisamente, refere-se ao calculo do valor de cada uma das alternativas que abrange a
intervengdo, tanto no inicio quanto durante a sua execuc¢ao, inclusive sobre possiveis os
custos adicionais do usuario e de oportunidade (RUA, 2012, p. 107).

Quanto a avaliagdo ex-ante de impacto, refere-se a estimar ou calcular o
impacto de cada alternativa que compde os objetivos propostos. Para ambas as avaliagdes,
utiliza-se a matriz de custo para a tomada de decisdo, monitoramento ¢ a avaliacdo. A
avaliacdo ex-post refere-se a avaliacdo realizada no decorrer da intervengao, ou seja, sobre
o estagio da intervengdo, e pode ser intermediaria, que ¢ realizada sobre bens e servigos de
producdo ou prestacdo continuada, e finais, para avaliar os efeitos e os impactos da
intervencgao (RUA, 2012, p. 107).

As avaliagdes podem ser de origens interna, externa e mista. A avaliacdo

interna sdo feitas por equipe vinculada com a implementagao, e, portanto, o objeto avaliado
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¢ a intervencado, seus processos € produtos, bem como o atingimento de metas e objetivos,
mas ndo avalia o desempenho da equipe. Considera-se que a proximidade com o objeto
pode ocasionar distor¢des na avaliagao (RUA, 2012, p. 107).

Quanto as avaliagdes externas, elas sdo realizadas por equipes alheias a
intervengdo, e podem ser feitas por consultores externos ou agentes dos controles interno e
externo, inclusive por equipes do mesmo 6rgdo responsavel pela intervencdo, mas ndo
poderdao ter envolvimento direto com a implementagdo da politica. Em relacdo as
avaliacOes mistas, sdo realizadas em parceria com uma equipe interna e outra equipe
externa, para avaliar e construir os instrumentos em conjunto, mas se separam para aplicar
os instrumentos de analise (RUA, 2012, p. 107).

Nas etapas de implementacdo ainda existe o monitoramento, que se refere
ao exame continuo de processos, produtos, resultados e impactos das acdes realizadas, com
a finalidade de otimizar a gestdo ou obter mais eficdcia, eficiéncia e, dependendo do
alcance do monitoramento, a efetividade.

Diante dessas abordagens, as etapas do ciclo das politicas publicas fundadas

na literatura de Rua (2012), sdo apontadas na Figura 3.

Figura 3 - Ciclo de politicas publicas
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Fonte: Rua (2012, p. 34).

Na avaliagao dos ciclos das politicas publicas existem trés importantes

fatores destacados como a efetividade, eficacia e eficiéncia (RUA, 2012), que contribuem
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para a melhoria da implementagdo das politicas publicas. Para Hungaro (2016), as
reformas administrativas promovidas pelo New Public Management e implementadas pelo
modelo gerencial conduziram para modificagdes na forma de atuacao do Estado, e, por
consequéncia, influiram no ciclo de politicas, e na implementacdo das politicas publicas,
no sentido de se alcancar a eficiéncia por meio do contrato de gestao.

Ao se atribuir eficiéncia e eficicia as politicas publicas que integram a
agenda, com desvinculagdo do mandato dos governantes, isso se constituiu em uma nova
forma de atuacdo da administracdo para transformar o método de implementacdo das
politicas eleitas pelo Estado, que possibilita a implementacdo dessas politicas, a satisfacao
das necessidades publicas e representa um instrumento de governo para a efetivacdo de
direitos sociais (HUNGARO, 2016). A abrangéncia conceitual aponta para a existéncia de
um sistema de redes de politicas publicas, ou seja, ndo sdo formuladas e implementadas
somente pelo Estado, mas envolve a participacao de atores privados e sociais na produgdo
e oferta de bens publicos (SCHNEIDER, 2005).

Esses apontamentos se tornam relevantes para a analise do controle como
boa préatica de governanca, no contexto dos ciclos de politicas publicas, como contribui¢dao
para a melhoria na implementagdo de politicas pela administragdo publica, que ¢ o tema
central desta pesquisa.

Para esta pesquisa, o0 modelo de abordagens a ser considerado serd aquele
apresentado por Brasil (2014c, p. 22), que considera a formacao de agenda, formulacao da

politica, tomada de decisdo politica, implementacdo de politica e avaliagdo de politica.

2.8 Alinhamento Conceitual

Na revisdo bibliografica exposta neste capitulo (2), foram abordados os
temas referentes ao Estado, Governo, Administra¢ao Publica, Governanga, Controle, Boas
Praticas e Politicas Publicas. Este sub-capitulo contempla o alinhamento das principais
ideias expostas nos conceitos e sua relagdo com entre os temas, para melhor esclarecimento
ao leitor.

O Estado consiste na razao de existéncia do governo para materializar a
vontade geral da populagdo (ROUSSEAU, 2006). Pode ser compreendido como o
resultado de um acordo mutuo e voluntdrio das pessoas que decidiram conviver em
sociedade e instituir um governo (BOBBIO, 2007, p. 64). Portanto, ¢ uma sociedade
politica (DALLARI, 1998), constituido de uma figura abstrata que tem o poder de regular
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as agdes da sociedade (BITTAR, 2011; DALLARI, 1998). E composto de trés elementos
originarios e indissociaveis, que sao o Povo, o Territério e Governo soberano, que ¢ aquele
que detém e exerce o poder (MEIRELLES, 2010). A vontade do Estado se apresenta e se
manifesta por meio dos Poderes instituidos (MEIRELLES, 2010), que sao os seguimentos
estruturais que possibilitam a execucdo de determinadas fungdes (CARVALHO FILHO,
2015) por meio de seus agentes (MEIRELLES, 2010).

Nessa forma estruturada, o Estado responde as pressdes politicas e
conjunturais, ¢ também as reivindicagdes de diversos grupos de pressao e as demandas
sociais (BOBBIO, 2007), bem como tutela diversas necessidades coletivas em nome do
interesse publico (DI PIETRO, 2013). Para cumprir a sua finalidade, ao Estado ¢
concedido o direito de tributar ou recolher impostos da populagao (HOBBES, 2007) para a
realizar a gestdo (BASTOS, 1991) e designar autoridades para administrar a justica
(HOBBES, 2007), além de legislar e implementar politicas (BRESSER-PEREIRA, 1995).
Ao Estado ¢ concedido o direito de instituir um Governo para governar (HOBBES, 2007),
mas o Governo ¢ apenas um componente do Estado (MATIAS-PEREIRA, 2010).

Apesar de existir intima relagdo entre Estado e Governo, entre eles existem
diferengas, sdo distintos ¢ nao se confundem (DALLARI, 1998; MATIAS-PEREIRA,
2010). O Governo ¢ compreendido como um conjunto de pessoas que em determinado
periodo exerce autoridade dentro do Estado (JOHNSON, 1997; DALLARI, 1998), e
desenvolve a atividade de direcdo maxima e geral do Estado (DI PIETRO, 2013). A
autoridade suprema do Estado ¢ o Governo (BOBBIO, 2007; CARVALHO FILHO, 2015),
portanto, Governo ¢ autoridade enquanto que Estado ¢ uma instituicdo. O Governo se
reveza periodicamente, enquanto que Estado € uma instituicao politica permanente ou mais
dificil de ser modificado (JOHNSON, 1997; DALLARI, 1998). A existéncia de Governo
pressupde a existéncia de um Estado organizado (BOBBIO, 2007; CARVALHO FILHO,
2015).

O Estado ¢ constituido dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, que
sdao organizados administrativamente para desempenhar as respectivas fungdes publicas
(MEIRELLES, 2010). Nesta forma organizada se estabelece a Administragdo Publica que
abarca todos os entes ou sujeitos que exercem fung¢des administrativas, inclusive a Unido,
os Estados e Municipios (JUSTEN FILHO, 2005). O Estado necessita de administragdo
eficiente (BRESSER-PEREIRA, 2011b) para satisfazer o interesse publico por meio do

desempenho de fungdes administrativas realizadas por diversos 6rgaos (TEMER, 1991). A
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Administragdo Publica pode ser compreendida como um conjunto de instituigdes que
mobiliza recursos humanos para realizar os servi¢os do Estado (MEULEMAN, 2008).

A Administragdo Publica ¢ também uma atividade realizada pelo Estado,
apoiada por um conjunto de 6rgdos e pessoas juridicas designadas por lei, para realizar as
atividades administrativas, cumprir os objetivos de Governo e assegurar os interesses
coletivos (MEIRELLES, 2010). Ainda segundo esse autor, ¢ também um conjunto
instrumental que o Estado possui para realizar os objetivos politicos selecionados pelo
Governo. A administragao publica sdo os 6rgaos e agentes que integram a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios e exercem fun¢do administrativa (CARVALHO FILHO,
2015). No ambito da Administra¢do Publica foram estabelecidos diversos principios dentre
os quais se tem o controle instituido pelo Decreto-Lei 200/1967.

Na evolucao da Administragdao Publica, aponta-se o modelo Patrimonialista,
no qual os bens publicos se confundiam com os bens privados ((BRESSER-PEREIRA,
1995); o modelo burocratico estabelecido no sistema racional-legal, tinha por
caracteristicas o profissionalismo, a impessoalidade e o formalismo (BRESSER PEREIRA,
1996), sem grande preocupacdo com a eficiéncia da prestagao do servigo e com controle
era voltado para si mesmo (DI PIETRO, 1999); a reforma administrativa denominada de
nova gestdo publica ou new public management, tinha por caracteristicas a
profissionalizagdo da gestdo, padroes de desempenho, avaliagdo, controle. Eficiéncia e
prestacao de contas; o modelo Gerencial, tinha por caracteristicas o controle e participagdao
social, transparéncia, eficacia, eficiéncia, efetividade e foco no resultado (BRESSER-
PEREIRA, 1998); (MARE, 1995); (MATIAS-PEREIRA, 2010).

O controle na administragdo publica brasileira objetiva a regular as agdes
sobre os bens publicos, arrecadagdes, registro de receitas e despesas e exigir prestagdao de
contas (RIBEIRO, 2010). O controle administrativo tem origem nos proprios o6rgaos de
Estado, e refere-se ao poder de fiscalizar, rever ou revogar os seus proprios atos
(CARVALHO FILHO, 2015). Constitui-se como poder-dever dos 6rgdos de qualquer
esfera de Poder e instituigdes que a lei atribui essa fungdo (DI PIETRO, 2013). A
finalidade desse controle ¢ também assegurar a conformidade com os principios impostos
pelo ordenamento juridico, inclusive os da legalidade, moralidade, finalidade publica,
publicidade, motivacdo e impessoalidade (DI PIETRO, 2013), e se associa a manutencao
da ordem e a ideia de coercao (RIBEIRO, 2010). Além do controle administrativo existe o
controle institucional ou controles interno e externo que exprime o poder de fiscalizacao

dos atos praticados por atores publicos ou politicos por meio de um conjunto de
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mecanismos juridicos e administrativos que permite o poder de fiscalizagdo, revisdo ou
correcdo da atividade administrativa (CARVALHO FILHO, 2015; DI PIETRO, 2013).

Neste ambiente da Administragdo Publica estda a Governanga. A sua base
conceitual tem vinculos na definicdo tanto do setor privado quanto do setor publico
(BRASIL, 2014a), e, portanto, ¢ dela que decorrem as boas praticas. Esse pensamento ¢
corroborado com Para Matias-Pereira (2010, p. 117), quando afirma que “a governanga nas
organizacdes publicas e privadas apresenta significativas similitudes.” Ainda essa
concepgao ¢ assimilada pelo IBGC (2015, p. 14), ao afirmar que o Cdédigo de Melhores
Praticas de Governanga Corporativa foi desenvolvido com foco nas empresas, no entanto,
optou pela palavra “organiza¢do” para que o fosse “mais abrangente e adaptavel a outros
tipos de organizagao”, inclusive para os 6rgaos governamentais. Neste contexto, evidencia
que determinadas praticas das organizagdes privadas sdo adaptaveis a governanga publica e,
por isso, também fundamentam a pesquisa.

A governanga pode ser compreendida como a capacidade do Estado de
realizar as decisOes tomadas no ambito politico de forma eficiente e efetiva (CLAD 1999).
E um sistema que apontam a forma como “as organizac¢des sdo dirigidas, monitoradas e
incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre sociedade, alta administragao,
servidores ou colaboradores e orgdos de controle” (BRASIL TCU, 2014a, p 17), para
alcancar os resultados esperados e cumprir suas obrigacdes de prestacdo de contas (ANAO,
2014). A governanca se preocupa com as estruturas e processos para a tomada de decisao,
bem como exige a responsabilidade, controle € comportamento no topo das organizagdes
(IFAC, 2001b). Envolve a totalidade das interacdes participativas existentes entre o
governo, outros Orgaos publicos e a sociedade civil, com a finalidade de solucionar as
demandas ou produzir oportunidades sociais (MEULEMAN, 2008). Para o World Bank
(1992, p. 3), uma definicao geral de governanca na administragdo publica refere-se ao
“exercicio da autoridade, controle, gestdo e poder do governo”,

A governanga publica objetiva a assegurar que as acdes de governo sejam
destinadas as partes interessadas, considerando-se as propostas or¢amentarias e as
demandas existentes, primando-se pela gestao, controle, supervisao e responsabilidade para
viabilizar o alcance dos objetivos de governo ou politicos (TIMMERS, 2000). A sua
finalidade ¢ “viabilizar a inser¢ao do estado na sociedade [...] ¢ seus meios de coordenacao
e de execucao das politicas” (DINIZ, 2013, p. 18). Pode referir-se como “a capacidade do
Estado de formular e implementar suas politicas [...] de transformar em realidade as

decisdes politicas [...]” (PATRICIO NETTO, et al, 2010, p. 72). Abrange as quatro fungdes
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classicas da administracdo, que sdo o planejamento, organizagdo, dire¢do e controle
(SECCHLI, 2009, p. 364), estabelecida nos principios de transparéncia, equidade e prestagdo
de contas (MATHIAS-PEREIRA, 2010). Neste sentido a direcdo ¢ compreendida como “‘a
soma de lideranga e atividades de coordenacao” (SECCHI, 2009, p. 364).

Para Slomski et a/ (2008, p. 129), a fungdo da governanga na gestdo publica
¢ proporcionar um conjunto de principios e elementos comuns apropriado “a realidade de
cada pais, que considere aspectos relacionados a lideranca, integridade, compromisso,
responsabilidade, integragdo e transparéncia, com o objetivo de maximizar o bem-estar da
sociedade”. Os principios basicos tém por finalidade estabelecer a boa governanca, e para
tanto, a transparéncia, integridade e presta¢do de contas sdo requisitos essenciais e capazes
de incentivar a efetividade das politicas publicas (MATIAS-PEREIRA, 2010). Para o
IBGC (2015, p. 20), ao se referir sobre os principios para o setor privado, afirma que as
boas praticas “convertem principios basicos em recomendagdes objetivas”. Ainda aponta
que os principios bdasicos de governanga “permeiam, em maior ou menor grau, todas as
praticas”, e que a ‘“sua adequada adogdo resulta em um clima de confianga tanto
internamente quanto nas relagcdes com terceiros” (IBGC, 2015, p. 20). Para o Brasil
(2014a), os principios basicos de governanga sdo denominados de transparéncia,
integridade e prestagdo de contas, além da indicacdo de boas praticas de governanga para o
setor publico.

As boas praticas referem-se a “atividade, acdo ou experiéncia que tenham
sido concluidas com resultados totais ou parciais observados entre os seus publicos de
interesse” [...] e sdo “praticas que demonstram melhorias obtidas em processos de trabalho,
prestacao dos servicos, satisfacdo do publico alvo, alcance das metas estratégicas e
aspectos significativos aos servigos (BRASIL, 2018). Para o IFAC (2001), a proposta de
boas praticas ¢ para que as sejam refletidas em cada dimensdo da governancga, na forma de
padrdes de comportamento, estruturas e processos organizacionais, controle e relatorios
externos (IFAC, 2001a; 2001b). Os padrdes de comportamento envolvem lideranga, codigo
de conduta, objetividade, integridade e honestidade (IFAC, 2001a). Os codigos de conduta
devem estabelecer as responsabilidades, os compromissos e os padrdes de comportamento,
além de preservar os valores, a integridade e boa reputacao.

O ambiente de controle recomenda as praticas direcionadas para a area de
gestdo de pessoas, € inclui a manutengdo ¢ demonstragdo de um comportamento pessoal e
profissional integro e ético por parte das pessoas envolvidas na organizacdo, além do

cumprimento do codigo de conduta; comprometimento com a competéncia relacionada ao
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conhecimento e habilidades necesséarias para a atuagdo profissional eficiente e efetiva;
utilizacdo de politicas e praticas de recursos humanos, inclusive no que se refere aos
métodos de como os servidores sao contratados, treinados, avaliado e promovidos, bem
como sobre as nomeagdes ¢ critérios de integridade e de experiéncia para a assungdo de
fungdes (INTOSAI 2004). A lideranga envolve pessoas € competéncias, principios e
comportamentos, lideranga organizacional e sistema de governanga (BRASIL, 2014a).
Neste cendrio sao formuladas as politicas publicas. Os Governos e outros
atores da sociedade sdo promotores de politicas publicas (HEIDEMANN, 2006). As
politicas publicas sdo fatores comuns da politica, das decisdes de governo e da oposicao
(LANHERA, 2006). Podem ser referidas como as atividades politicas ou de governo que
empregam multiplos procedimentos que expressam relagdes de poder, com o objetivo de
solucionar pacificamente os conflitos vinculados a decisdes politicas (RUA, 2012). Ainda
afirma a Autora que se refere a atividade de governo que compreende um conjunto de
decisdes e agdes que envolve a alocacdo de receitas publicas. A construg¢do de politicas
publicas ¢ realizada por meio de ciclos, que para esta pesquisa serd adotado aquele que
apresenta as fases de percepcdo e defini¢do de problemas, agenda-setting, elaboracao de
programas e decisdo, implementacdo de politicas, avaliacdo de politicas e a eventual
correcao da acdo (FREY, 2000). O mapa visual do alinhamento conceitual da pesquisa ¢

apresentado na Figura 4.



Figura 4 - Mapa visual do alinhamento conceitual da pesquisa

Estado

. Instituicao politica e permanente.
. Raz@o de existéncia do Governo.
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3 METODOLOGIA DA PESQUISA

Neste capitulo serdo tratados dos procedimentos metodologicos que foram
utilizados para o alcance dos objetivos da pesquisa. Por meio da metodologia busca-se a
analise do controle de governanca na Administracdo Publica, objetivada no ciclo de
politicas publicas.

Na concepcao de Prodanov e Freitas (2013, p. 24), o método de pesquisa
refere-se a “um procedimento ou caminho para alcangar determinado fim e que a
finalidade da ciéncia ¢ a busca do conhecimento”. Para Gerhardt e Silveira (2009), o
conhecimento cientifico emana da determinacdo de um objeto especifico de investigagdo e
da explicagdo de um método para a sua investigagio (GERHARDT; SILVEIRA, 2009).
Nesse sentido, o método cientifico pode ser definido como “um conjunto de procedimentos
adotados com o proposito de atingir o conhecimento” (PRODANOYV; FREITAS, 2013, p.
24).

Para Marconi e Lakatos (2004, p. 46), o método pode ser definido como o
conjunto de atividades racionais e sistematicas que, com maior grau de seguranga €
economia, permitem alcangar o objetivo proposto, tragando o caminho a ser percorrido,
detectando os erros e auxiliando nas decisdes do pesquisador. Desse modo, é preciso
“determinar o método que possibilitou chegar a esse conhecimento” (GIL, 2002, p. 8).

Portanto, 0 método auxilia o pesquisador a atingir o seu objetivo inicial de
conhecer, analisar e interpretar a realidade, sendo o caminho utilizado pelo pesquisador
para alcancar determinada finalidade. Evidencia que o método mostra a forma como o
pesquisador podera obter o resultado da pesquisa. Neste contexto, identifica-se que existem
diversas classificagdes dos procedimentos metodoldgicos que se diferenciam entre os
autores ¢ depende daquele que sera utilizado para a pesquisa. No entanto, para fins de
classificacdo deste estudo, sera utilizada a tipologia empregada por Vergara (2004),

conforme demonstrado na préxima secao.

3.1 Taxonomia da Pesquisa

O método de pesquisa utilizado segue a taxonomia empregada por Vergara
(2004, p. 46:50), que propde dois critérios, que sdo quanto aos fins e quanto aos meios.
Quanto aos fins, a pesquisa pode ser classificada como exploratéria e descritiva. Para
Vergara (2004), a investigacdo exploratoria ndo deve ser confundida com uma simples

leitura exploratoria, porque a investigacdo exploratéria ¢ empregada em pesquisas que
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envolvem areas que estdo em constante evolugdo frente as vicissitudes e transformacgdes da
sociedade, com pouco conhecimento acumulado, e que, em face da sua natureza de
sondagem, ndo comportam hipoteses que, todavia, poderao surgir durante ou ao final da
pesquisa.

A pesquisa exploratéria tem por importante finalidade ‘“desenvolver,
esclarecer e modificar conceitos e ideias [...] com o objetivo de proporcionar visdo geral,
de tipo aproximativo, acerca de determinado fato” (GIL, 2008, p. 27). E realizada,
sobretudo, quando o tema selecionado ¢ pouco explorado. Desse modo, a pesquisa ¢
exploratdria, porque o estudo sobre governanga e controle sob a perspectiva de boa pratica
¢ uma matéria com limitados estudos no ambito da Administracdo Publica e no Direito
Administrativo, bem como porque o tema esta em constante evolugdo e aperfeicoamento.

A presente pesquisa pode ser tipificada também como descritiva. A pesquisa
descritiva “tém como objetivo primordial a descricdo das caracteristicas de determinada
populacdo ou fendmeno” (GIL, 2002, p. 42). Desse modo, os estudos descritivos buscam
descrever, registrar, analisar e interpretar os dados sem manipula-los (MARCONI;
LAKATOS, 2003). Ainda exige diversas informagdes sobre o objeto de pesquisa, com o
objetivo de descrever fatos ou fendomenos situados em determinada realidade
(GERHARDT; SILVEIRA, 2009). A presente pesquisa descreve a relagdo entre o controle
de governanga, como uma boa pratica na Administragdo Publica, e o ciclo de politicas
pubicas

Quanto aos meios, a investigacdo ¢ bibliografica e documental. Pesquisa
bibliografica “¢ aquela representada pelo estudo sistematizado desenvolvido com base no
material publicado em livros, revistas, jornais, redes eletronicas, isto €, acessivel ao
publico em geral” (VERGARA, 2004, p. 48). Essa assertiva ¢ corroborada por Gil (2008, p.
50), ao afirmar que a pesquisa bibliografica ¢ aquela desenvolvida a partir de material ja
elaborado, ou seja, fonte secundaria, “constituido principalmente de livros e artigos
cientificos.” Desses conceitos, demonstra-se que “o levantamento bibliografico preliminar
¢ que ird possibilitar que a area de estudo seja delimitada e que o problema possa
finalmente ser definido [...] que “ndo se pode definir de imediato que material devera ser
consultado” (GIL, 2002, p. 61). J& a pesquisa documental, “assemelha-se muito a pesquisa
bibliografica” (GIL, 2002, p. 45), sendo que a diferenca essencial estd na natureza das
fontes, e seu desenvolvimento “segue os mesmos passos da pesquisa bibliografica” (GIL,

2002, p. 46). Portanto, a proposta de um trabalho de pesquisa € buscar solucdes para
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determinados problemas, a partir de procedimentos formais e cientificos (GIL, 2002;
SILVA; MENEZES, 2005).

A pesquisa também ¢ documental, porque se fundamenta em estudo
realizado sobre documentos oficiais, como Leis, Decretos e documentos de diversos 6rgaos
publicos e privados, “que ndo receberam tratamento analitico ou que permitem
reelaboragdo conforme o objeto de pesquisa” (GIL, 2008, p. 51). Para Marconi e Lakatos
(2004), a caracteristica dessa pesquisa ¢ identificada quando a fonte de coleta de dados se
restringe a documentos, escritos ou nao, que sao denominados de fontes primarias. A
diferenca existente entre a pesquisa documental e bibliografica estd na natureza das fontes.
Enquanto a pesquisa bibliografica se utiliza fundamentalmente das contribui¢cdes dos
diversos autores sobre determinado assunto, a pesquisa documental “vale-se de materiais
que ndo receberam ainda um tratamento analitico, ou que ainda podem ser reelaborados de
acordo com os objetivos da pesquisa” (GIL, 2008, p. 50).

Quanto a abordagem da pesquisa ¢ qualitativa, pois considera que existe
uma “relagdo dinamica entre o mundo real e o sujeito” que nao permite que o seja
traduzido em ntimeros” (SILVA; MENEZES, 2005, p. 20). Esta relacionada com andlise
que envolve a problematica existentes na Administracdo Publica. Possibilita manter o foco
na interpretacdo de fendmenos e busca a descoberta de novas informacgdes para verificar e
ampliar o conhecimento (GODOY, 1995). Essa abordagem possibilita a explicagao sobre o
motivo da pergunta de pesquisa fundadas sob o enfoque de diversas analise e abordagens, e
“ndo se preocupa com representatividade numérica, mas, sim, com o aprofundamento da
compreensdo de um grupo social, de uma organizacdo, etc.” (GERHARDT; SILVEIRA,
2009, p. 31).

A pesquisa ¢ de natureza aplicada, uma vez que “objetiva gerar
conhecimentos para aplicagdo pratica e dirigidos a solugdo de problemas especificos
(SILVA; MENEZES, 2005, p. 20). O método da pesquisa ¢ indutivo, por considerar o
conhecimento fundamentado na experiéncia, sendo que “as constatacdes particulares levam
a elaboracao de generalizagdes” (SILVA; MENEZES, 2005, p. 26). Em relagdo aos dados
de pesquisa, sdo manejados aqueles de natureza primaria, que sao aqueles originais que
estdo a disposicdo na forma como foram produzidos, com exemplo, os documentos
publicos. E também de natureza secundaria, que sio as interpretagdes ou avaliagdes
realizadas nas fontes primarias, como exemplo as publicagdes que se encontram

disponiveis para consulta (MARCONI; LAKATOS, 2003). Em relagcdo aos procedimentos
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técnicos, a pesquisa pode ser caracterizada como multimétodos (GIL, 2002), por se utilizar
de pesquisa bibliografica e documental.

As bases conceituais apontadas sobre as técnicas de pesquisa bibliografica e
documental permitem evidenciar que a escolha esta na amplitude de particularidades que
possibilita o pesquisador ter contato com o material disponibilizado e se inserir no ambito
do conhecimento de dominio publico. Portanto, se apresentam como adequadas aos
objetivos da pesquisa, porque o estudo foi realizado sobre producdes de diversas areas,
com énfase a Administragdo Publica e Direito disponiveis em revistas técnicas, livros,
artigos cientificos, Leis, Decretos e diversos documentos que tratam do tema. Diante dessa
explica¢do conceitual, evidencia-se que o método cientifico utilizado nessa pesquisa esta
em conformidade com a literatura que determina a validade do método da pesquisa
cientifica.

Para complementar a fase planejamento, demonstra-se a formalidade
referente a caracterizagdo e organizacdo da pesquisa que possibilitaram a alcangar o

conhecimento e elaboragao da pesquisa (Quadro 40).

Quadro 40 - Caracterizaciio e organizacio da pesquisa.

Caracterizacao da Pesquisa Organizacio da Pesquisa
Abordagem da Pesquisa | Qualitativa. Objeto Empirico. Administragdo Publica.
Quanto a Natureza Aplicada. Foco de andlise. Nacional.

Quanto aos Objetivos Descritiva. Governanca, Controle, | Administragcdo Publica.
Boas Praticas e Politicas
Publicas.
Quanto aos Fins Exploratéria. Coleta de dados. Administra¢do Publica.
Motivagao. Administragdo Publica.
Quanto aos | Documental. Fonte secundaria. Administragdo Publica.
i t R - — ———
procedimentos Bibliografica. Fonte secundaria. Administragdo Publica.
Quanto ao Método Indutivo. Loégica. Administragido Publica.
Coleta de Dados Analise tematica. Leitura. 1. Controle.

2. Administrag@o Publica.
3. Governanga.

4. Boas Praticas.

5. Politicas Publicas.

Instrumentos de coleta Documentos Unidade de observacao. Administra¢do Publica.
Publicos.

Artigos Cientificos.
Livros  fisicos e

digitais.
Perspectiva Temporal Longitudinal: 2010 a | Critério de selecao. 1. Tematico.
2017. 2. Linguistico.
1. Bibliografica. 3. Principais Fontes.

4. Cronologico.
5. Intencionalidade e
Conveniéncia.

Fonte: Autoria propria (2018).
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3.2 Coleta de Dados

A coleta de dados foi realizada por meio de pesquisa na internet, em fontes
confidveis e qualificadas, e livros fisicos, portanto, efetivamente se caracteriza como
pesquisa documental e bibliografica. O acesso aos referidos materiais foi iniciado a partir
de junho de 2015 e encerramento em dezembro de 2017, os quais foram levantados e
examinados, com objetivo de subsidiar e permitir a pesquisa.

Para a construcdo do referencial tedrico, o método cientifico utilizado
direcionou-se para a andlise e selegdo de diversos documentos e materiais que ja foram
publicados e disponibilizados ao publico em geral, bem como aqueles utilizados durante o
programa de mestrado. Ainda houve analise de materiais publicados e disponibilizados no
Google Académico, sem limitagdo temporal, e também com limitagdo temporal,
considerando o periodo entre 2010 e 2017, para permitir ampliar a familiarizacdo com o
tema, e também para possibilitar conhecimento e compreensao sobre 0s termos necessarios
para realizar a pesquisa.

Considerando que a pesquisa envolve o controle e boas praticas de
governanga na Administracdo Publica, a selecdo inicial do material de analise foi realizada
por meio de acesso ao sitio eletronico do Tribunal de Contas da Unido. A partir dos
documentos encontrados, foram consultadas as referéncias bibliograficas citadas nesses
documentos e artigos cientificos objeto de anélise para compor a base do material a ser
analisado. Essa forma de coleta de dados se assenta no fato de que ¢ possivel que “as
fontes secundarias apresentam dados coletados ou processados de forma equivocada” (GIL,
2008, p. 45). Para reduzir a possibilidade de se reproduzir eventual equivoco, os
pesquisadores devem ter seguranga sobre a forma como os dados foram obtidos e “analisar
em profundidade cada informagdo para descobrir possiveis incoeréncias ou contradi¢des e
utilizar fontes diversas, cotejando-as cuidadosamente” (GIL, 2008, p. 47).

O material escolhido nas referéncias bibliograficas foi por critério de
selecdo do tema que se aproximava com o objeto da pesquisa. Esse método tem
fundamento no parametro tematico, que se refere ao material que se relaciona com o objeto
de estudo, observando-se o parametro linguistico, que se refere aos idiomas portugués e
inglés. Ainda visou valorizar as principais fontes sobre o tema, e também considerou o
parametro cronoldgico de publicacdo no momento de selegdo desse material que compde o

universo da pesquisa (LIMA; MIOTO, 2007).
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Para a pesquisa na internet realizada no portal de pesquisa do google
académico, foram utilizadas as palavras-chave governanca publica, public governance;
administracao publica, public management; boas praticas de governanca, Good governance
practice; boas praticas de governanca no setor publico; good governance practices in the
public sector; boas praticas de governanca na dimensdo controle; Good governance
practices in the control dimension; principios de governanga no setor publico; principles of
governance in the public sector; controle de governanga; governance control; controle da
Administragdo Publica; control of the Public Administration.

Para a especificacdo conceitual sobre a governanga, controle e boas praticas,
sem limitacdo temporal, a pesquisa também foi realizada sobre as referéncias citadas no
documento Brasil (2014). Esse documento cita, por exemplo, o IBGC (2009), Cadbury
(1992), Matias-Pereira (2010), World Bank (1991), OCDE (2004), INTOSAI (2004), IFAC
(2013). A partir destes documentos, foram consultadas as respectivas referéncias
bibliograficas, e ainda, foram analisados diversos documentos disponiveis no sitio
eletronico das instituicdes consultadas, e assim, sucessivamente. Ainda para esse tema,
foram consultados os materiais disponiveis na ferramenta de busca Google Académico. A
consulta desses materiais levou a andlise sobre administragdo publica, conceitos de
governanga, dos principios de governanga, bem como para analise do controle de
governanga e boas praticas.

Na pesquisa do Google Académico sobre a Administracao Publica, sem
limitagdo temporal, foram encontradas diversas publicagdes, como exemplo, Bresser-
Pereira (1996); Di Pietro (2013); Paula (2005). Quanto ao tema referente a governanga no
setor publico, foram encontradas diversas publicacdes, como exemplo, os autores Kissler e
Heidemann (2006); Streit e Klering (2005); Secchi (2009); Rua (1997); Marques (2007).
Para os principios de governancga, foram encontradas diversas publicagdes, como exemplo,
Matias-Pereira (2010); Bresser-Pereira (1998); Secchi (2009). Para boas praticas de
governanga na Administracdo Publica, foram encontradas diversas publicagdes, por
exemplo, Matias-Pereira (2010); Secchi (2009). Ainda foram consultados os temas
referentes a public governance, e foram encontrados diversas publicagdes, como exemplo,
Osborne (2006), Bovaird; Loffler (2009). Para public management, foram encontrados, por
exemplo, Hood (1991;1995).

Na pesquisa sobre governanga publica, com delimitagdo temporal, foram
encontradas diversas publicacdes, como exemplo, Oliveira; Pisa (2015); Matias-Pereira

(2010); Para o tema referente a public governance, foram encontradas diversas publicagdes,
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como exemplo, o autor Osborne (2010); Para o tema referente a administragdo pubica,
foram encontradas diversas publicac¢des, como exemplo, Di Pietro (2013); Medauar (2012);
Para o tema referente a public management, foram encontradas diversas publicagdes, como
exemplo, o autor (HUGHES, 2012). Esse método foi utilizado para os demais temas objeto
da pesquisa. Para o controle de governancga, foram encontradas diversas publicagdes, como
exemplo Matias-Pereira (2008). Para o controle da administragdo publica, foram
encontradas diversas publicagdes, como exemplo Medauar (20128).

Em relagdo ao universo da pesquisa, sdo considerados os documentos
disponibilizados por diversas organizagdes, e publicacdes de artigos cientificos sobre o

tema utilizados no contexto nacional e internacional.

3.3 Tratamento e Apresentacao dos Dados

A abordagem qualitativa da andlise de contetido acolhida para o tratamento
dos dados coletados mostra-se a mais adequada para fins de analise dos documentos
coletados. Conforme aponta Gil (2002), na maioria dos casos os documentos utilizados nao
receberam nenhum tratamento analitico anterior, tornando-se fundamental a analise
criteriosa de seus dados, sendo certo que a analise deve ser realizada em observancia aos
objetivos e ao plano da pesquisa e pode exigir, em alguns casos, o concurso de técnicas
altamente sofisticadas. A andlise de conteudo pode ser identificada como um conjunto de
técnicas e procedimentos sistematicos que o pesquisador utiliza, os quais ja se encontram
predefinidos ou sdo criados pelo proprio pesquisador, que faz todo um jogo de operagdes
analiticas adaptadas a natureza do material e a questdo que procura resolver (BARDIN,
2011, p. 40).

Para fundamentacdo da analise dos dados foi realizada uma etapa de
categorizagao dos dados. Esta etapa compreende uma “operagdo de classificacdo de
elementos constitutivos de um conjunto por diferenciagio e, em seguida, por
reagrupamento segundo género (analogia), com critérios previamente definidos”
(BARDIN, 2011, p. 147). As categorias t€m como caracteristica a representacao, de modo
simplificado, dos dados brutos, formando classes a partir de grupos de elementos,
agrupados em funcdo do que tém em comum. Nesta pesquisa, a defini¢do das categorias
baseou-se no critério semantico, definindo categorias tematicas, por meio de associagdes e
equivaléncias (BARDIN, 2011).

As categorias sao subdivididas em 4 grupos (BARDIN, 2011):
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a) Categoria (s) de Contexto: abrange todo conteudo, definido(s) pela pesquisa
bibliografica e relacionada(s) com os objetivos de pesquisa;

b) Categorias de Analise: parti¢ao das categorias de contexto buscando permitir a
analise;

c) Unidades de Registro: sdo descritores que explicam a categoria de analise.

d) Unidades de Contexto: fragmento permitindo explicar a unidade de registro.

Para a tabulacao dos dados, foram determinadas inicialmente as agoes
envolvidas em cada ciclo da politica publica (Quadro 41). O propoésito € relacionar as

acdes com potenciais boas praticas de controle de governanga levantadas na literatura.

Quadro 41 — Acdes envolvidas nos diferentes ciclos de politicas publicas (Continua)
Ciclos de Politicas Contetdo das acdes envolvidas em cada Ciclo
Publicas
Percepgao e definigdo de | . Sdo considerados dentre os diversos problemas para agdo politica, como
problemas alguns problemas sdo escolhidos para uma adequada solugdo politica.

Compoe-se de uma lista de prioridades decorrentes de competitivas
demandas da populagdo. Decorre de movimentos sociais € processos de
concorréncia para fazer com que um problema seja ou ndo reconhecido
como publico. Os problemas sdo incluidos na Agenda por escolha e
decisdo.

Formacao de Agenda . E uma fase de decisdo se determinado tema sera ou nio inserido na pauta
politica atual. Podera ser excluido ou apenas adiado, apesar de sua
relevancia de acdo. Para essa decisdo, deve existir avaliagdo preliminar
sobre os custos ¢ beneficios das varias opgdes disponiveis de acdo, bem
como uma avaliacdo das possibilidades de haver imposi¢do na arena

politica.
Elaboragdo de programas e | . Fase que ¢ escolhida a politica mais apropriada entre as varias
decisdo alternativas de a¢do. Geralmente antecede ao ato de decisdo, sendo que, a

instdncia de decisdo responsavel decide sobre um programa de
compromisso negociado entre os atores politicos mais relevantes.
Implementacgdo da Politica | . Fase de producdo de determinados resultados e impactos, que podem ou
ndo corresponder aqueles desejados na fase de formulagdo. Quanto a
analise dos processos de implementagdo, tem por objetivo analisar a
qualidade material e técnica dos projetos ou programas (conteudos e
planos), comparando a finalidade estipulada na formula¢do dos programas
com os resultados alcangados. Essa analise difere daquelas direcionadas
para as estruturas politico-administrativas e a atuagdo dos atores
envolvidos (processo de implementacdo), ou seja, refere-se a descricdo do
como ¢ da explicacdo do porqué. Portanto, representa a execugdo das
atividades que permitem que as agdes sejam implementadas mediante o
cumprimento de metas definidas no processo de formulagdo das politicas.
Pode ocorrer a nao correspondéncia entre os seus resultados e impactos
reais aos impactos projetados na fase da sua formulacao.
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(Conclusio)

Ciclos de Politicas Publicas Contetdo das acdes envolvidas em cada Ciclo

Avaliagdo da Politica . Nessa fase os programas implementados sdo analisados quanto aos seus
efetivos impactos, ou seja, verificar os déficits de impacto e os efeitos
colaterais indesejados para permitir a deducdo sobre as consequéncias para
agOes e programas futuros. A avaliagdo ou controle de impacto pode, no
caso de os objetivos do programa terem sido alcangados, levar ou a
suspensao ou ao fim do ciclo politico, ou, caso contrario, a iniciacdo de um
novo ciclo, ou seja, a uma nova fase de percepg¢do e definicdo e a
elaboracdo de um novo programa politico ou a modificacdo do programa
anterior. Essa fase da avalia¢@o ¢ imprescindivel para o desenvolvimento e
a adaptag@o continua das formas e instrumentos de ag@o publica. Portanto,
realiza a comparagdo dos fins estipulados na sua formulagdo com os
resultados alcangados. A avaliagdo ou controle de impacto pode concluir
pela suspensdo ou finalizagdo do ciclo politico ou pela iniciacdo de um
novo ciclo politico.

Fonte: Autoria propria (2018)

Na sequéncia, ainda para a tabulacdo dos dados levantados, foi estruturada
uma matriz (Quadro 42) relacionando as categorias de andlise, da tUnica categoria de
contexto da pesquisa, no caso o Controle, e suas unidades de registro (descritores da

categoria de analise).

Quadro 42 — Matriz relacionando Categoria de Contexto, Categorias de Analise e suas Unidades de

Registro (continua)
Categoria de Categoria de Unidades de registro
contexto analise

Transparéncia (IFAC, 2001; Anao, 2014; Brasil, 2014D).

Capacitagdo (IFAC, 2001; Anao, 2014; Brasil, 2014b).

Pessoas e

competéncias Mobilizar conhecimento (IFAC, 2001; Anao, 2014; Brasil,
2014b).
Habilidades e atitudes (Anao, 2014; Brasil, 2014b; Brasil,
2014b).

Avaliagdo e gestdo de desempenho (IFAC, 2001; Anao,
2014; Brasil, 2014b).
Foco nos resultados (Anao, 2014; Brasil, 2014b).

. Conduta ética e valores (IFAC, 2001; Anao, 2014; Brasil,

2014b).
Mecanismos de controle (IFAC, 2001; Anao, 2014; Brasil,
Controle Principios e | 2014b).
comportamentos . Liderancga (IFAC, 2001; Anao, 2014; Brasil, 2014b).

Objetividade (IFAC, 2001; Anao, 2014; Brasil, 2014b).

Integridade (IFAC, 2001; Anao, 2014; Intosai, 2004;
Brasil, 2014b).
Honestidade (IFAC, 2001; Anao, 2014; Brasil, 2014b).

. Avaliar, direcionar e monitorar (IFAC, 2001; Anao,
Lideranca 2014).
organizacional . Alcance de metas (IFAC, 2001; Brasil, 2014b).

. Responsabilizacdo de gestdo e risco (IFAC, 2001; Anao,
2014; Brasil, 2014b).
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(Conclusio)
Categoria de Categoria de Unidades de registro
contexto analise
. Comunicagdo com os interessados. (IFAC, 2001; Anao,
2014; Brasil, 2014b).
Relacionamento . Efetividade (IFAC, 2001; Brasil, 2014b).
com partes — - . . .
interessadas . Participacdo social ou usudrios (Intosai, 2004; Brasil,
2014b).
Controle Decisoes equilibradas (IFAC, 2001; Brasil,
2014b).
. Transparéncia (IFAC, 2001; Anao, 2014; Brasil, 2014b).
. Envolvimento dos interessados (IFAC, 2001; Anao, 2014;
Estratégia Brasil, 2014b).
organizacional . Monitorar e avaliar (IFAC, 2001; Anao, 2014; Brasil,

2014b).

. Planejamento e avaliagdo (IFAC, 2001; Anao, 2014;
Brasil, 2014b).

Fonte: Autoria propria (2018)

Para Marconi e Lakatos (2004, p. 269), o método qualitativo se preocupa em

“analisar e interpretar aspectos mais profundos, descrevendo a complexidade do

comportamento humano, fornecendo uma andlise mais detalhada sobre as investigacdes,

habitos, atitudes, tendéncias de comportamentos, etc.” Neste aspecto, por meio desta

analise qualitativa pretende-se verificar a os principios do direito administrativo e de

governanga, os controles existentes na Administragdo Publica, bem como as boas praticas

de governanga.
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Finalmente, o Quadro 43 apresenta a relagdo entre elementos desta pesquisa.

Quadro 43 - Visao grifica sintetizada do atendimento aos objetivos propostos.

Titulo: O Controle de Governan¢a como Boa Pratica na Administracao Publica do Brasil: uma analise
no ciclo de politicas publicas

!

Pergunta principal da pesquisa: Como o controle de governanga poderd ser considerado uma boa pratica na
materializacdo de politicas publicas na administracdo publica do Brasil?

Perguntas secundarias:
1- Como se caracteriza o papel do controle na administragdo publica?

2-  No que se constitui o controle de governanga na administragdo publica?
3- Como usar o controle de governanga enquanto boa pratica em todo o ciclo de politicas publicas?

!

Objetivo Geral: Analisar o uso do controle de governanca na perspectiva de boa pratica na Administracao
Publica do Brasil.

1
Objetivos especificos Dados dos Quadros
1. Caracterizar o papel do controle na administracdo | Pesquisa bibliografica e documental sintetizadas no
publica. quadro 44.
2. Descrever o controle de governanca na | Pesquisa bibliografica e documental sintetizadas no
administracao publica quadro 42.
3. Examinar o uso do controle de governanca como | Exame do referencial teérico sintetizado no Quadro
boa pratica no ciclo de politicas publicas. 45.

Fonte: Autoria propria (2018).
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4 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Os fundamentos tedricos da pesquisa concentraram-se na discussdao do tema
de Estado, Governo, Administragdo Publica, Governanca, Controle, Boas Praticas e
Politicas Publicas. Estdo embasados em documentos encontrados em organizagdes
nacionais e internacionais, refor¢ados por diversos materiais cientificos que foram objeto
de pesquisa, com o especial foco para a aplicabilidade na administragdo publica. Com base
na analise de conteido sobre os documentos e artigos cientificos que formaram o
referencial tedrico, passa-se a analise visando obter informacdes que permitam responder a
questdo norteadora deste trabalho, partindo de seus objetivos geral e especificos.

Para cumprir os objetivos gerais e especifico, foram pesquisados os
conceitos e aplicabilidade do controle de governanga como boa pratica na Administracao
publica nos diversos documentos, livros fisicos e artigos cientificos que integram o
referencial tedrico. Os materiais apontam que a vontade do Estado se manifesta por meio
dos Poderes instituidos (MEIRELLES, 2010), que sdo os seguimentos estruturais que
possibilitam a execu¢do de determinadas fun¢des (CARVALHO FILHO, 2015) por meio
de seus agentes (MEIRELLES, 2010). O Governo direciona o comando politico para
consolidar os objetivos do Estado e conduzir os negocios publicos (MEIRELLES, 2010).

No ambito da Administragdo Publica foram realizadas diversas reformas
administrativas, dentre as quais objetivou implementar a separacao de poderes e também o
controle estabelecido pelo Decreto-Lei nimero 200/1967 (COSTA, 2008). Esse Decreto-
Lei namero 200/1967, determinou que o controle fosse realizado em “em todos os 6rgdos,
inclusive da chefia entre os subordinados, das auditorias dentro do proprio 6rgao e do
Sistema de Controle Interno para controlar os recursos € bens publicos” (BRASIL, 1967).
Com a nova gestao publica foram acrescidos os padrdes de desempenho e medidas de
avaliagdo com objetivos mensuraveis e claramente definidos, com énfase no controle,
prestagdo de contas, mecanismos de responsabilidade, disciplina na utilizacdo de recursos
publicos, redug¢do de custos, eficiéncia e economia (HOOD, 1991; OSBORNE, 2006;
BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006).

Com o modelo de administragdo gerencial, foram acrescidos a estruturacao
da gestdo para reducdo de custos e maximizagdo dos resultados, énfase na qualidade e
maximizacdo dos resultados, profissionalizagdo da alta burocracia, planejamento

estratégico, dever de prestacdo de contas e responsabilizagao e transparéncia com foco na
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eficiéncia, eficacia e efetividade, controle e participacdo social e qualidade dos servigos
(BRESSER-PEREIRA, 1998; CLAD, 1999; MATIAS-PEREIRA, 2010). Esse modelo tem
a finalidade de resultado estabelecida no controle (KLERING; PORSSE; GUADAGNIN,
2010) dos gastos publicos para melhorar a qualidade dos servigos publicos entregues a
sociedade (PAULA, 2005). Nesta perspectiva, o controle pode ser assimilado como o poder
de fiscalizar, corrigir e de rever as praticas da atividade administrativa (CARVALHO
FILHO, 2015). Pode ainda ser definido como o poder-dever de fiscalizagdo e corregao que
objetiva garantir a conformidade e atuacdo dos principios que sdao impostos pelo
ordenamento juridico (DI PIETRO, 2013).

Com a perspectiva de elevacdo do controle na Administragdo Publica, a
governanga se identificou como mecanismo que engloba a lideranga, direcdo, controle e
responsabilidade, e auxilia uma entidade a alcancar seus resultados de forma a aumentar a
confianc¢a na entidade e nas suas decisdes e suas agoes (ANAO, 2014). Ainda valorizou a
transparéncia, integridade, prestacdo de contas, e também propiciou a institui¢do de boas
praticas na realizacdo e entrega dos servigos publicos aos respectivos destinatérios.

Para cumprir o Objetivo Especifico que é: caracterizar o papel do controle
na Administragdo Publica, a pesquisa aponta que esse instrumento de governanga se
estabelece por meio de uma rede que se constitui de varios controles estabelecidos na
governanga para auxiliar no alcance dos objetivos do governo ou 6rgao (IFAC, 2001). Para
tanto, sao necessarias a eficacia e eficiéncia das operagdes, a confiabilidade dos relatorios
internos e externos, o cumprimento das leis e regulamentos e politicas internas aplicaveis a
cada caso concreto (IFAC, 2001; INTOSAI, 2004; BRASIL, 2014). A caracterizagdo do

papel do controle na Administracao Publica esté sintetizada no Quadro 44.

Quadro 44 - Caracterizaciao do papel do controle na Administraciao Publica. (Continua)
Autores Caracteristicas do papel do controle
Silva (2003) . Atuar sobre o comportamento de outrem por meio de
um sistema de valores compartilhados para reduzir
incerteza.
Medauar (2003) . Objetiva a legalidade, eficiéncia, produtividade e
gestao.
Controle Ribeiro (2010) . Exercicio do poder, manutenc¢do da ordem e coergdo.
Administrativo | Meirelles (2010) . Vigilancia, orientagdo e corregdo a ser exercido por

um poder, orgdo ou autoridade sobre a conduta
funcional de outro.

Justen Filho (2011) . Assegura o cumprimento das normas e o alcance das
metas essenciais do ente publico.
Di Pietro (2013) . Atividade estatal de fiscalizar e corrigir os atos ilegais

em razao da fun¢do de administrar.
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(Conclusao)
Autores Caracteristicas do papel do controle
Controle Carvalho Filho (2015) . Exercicio do poder de fiscalizacdo, correcdo e de
Administrativo revisdo da atividade administrativa.
Brasil (1988) . As atribui¢des sdo avaliar o cumprimento de metas e

execugdo de programas de governo, comprovar
aspectos de legalidade, avaliar resultados economicos,
exercer o efetivo controle e apoiar o controle externo.

Controle Brasil (2009) . Realiza a vigilancia, fiscalizagdo e verificagdo, que
institucional permite prever, observar, dirigir ou governar os eventos
interno que possam impactar na consecug@o de seus objetivos.
Carvalho Filho (2015) . Exercido por 6rgdos de um Poder sobre condutas
administrativas produzidas dentro de sua esfera de
administragdo.
Carvalho Filho (2015) . Exercido por 6rgdo fiscalizador vinculado a outra
esfera de administracdo diversa daquela fiscalizada.
Di Pietro (2013); | . Poder de fiscalizagdo dos atos praticados por atores
Medauar (2014) publicos ou politicos que permite a revisdo ou corregao

da atividade administrativa.

Controle Brasil (2009) Instrumento de poder para corrigir ou impedir a pratica
institucional de ato irregular de carater legal, econémico, pessoal ou
externo quanto 2 finalidade.

Brasil (1988) . As atribuigdes sdo apreciar e julgar contas, apreciar a
legalidade de atos admissionais de pessoal, realizar
auditorias e inspecoes, fiscalizar contas e aplicacao de
recursos, prestar informagdes sobre a fiscalizagdo,
auditorias e inspecdo, além de aplicar sangdes.

Fonte: Autoria propria (2018).

O controle ¢ caracterizado como administrativo, interno e externo, € possui
diversas finalidades, conforme demonstrado no Quadro 44. Dentre as suas finalidades
busca a reducdo de incertezas, o cumprimento de metas e legalidade e prestacdo de
servicos com eficiéncia. Ainda tem a finalidade de fiscalizar, impedir e corrigir os atos
ilegais praticados pelos gestores, além de revisao desses atos ou servigos prestados pela
Administragdo Publica. Desse modo, o papel do controle se materializa para que os
objetivos de governo alcancem a sua finalidade publica, inclusive para entregar os servigos
publicos com eficiéncia, qualidade e com reducao de custo dos servigos publicos (BRASIL
2014).

Para cumprir o Objetivo Especifico: descrever o controle de governanga na
administragdo publica, aponta-se que o Decreto-Lei 200/1967 estabeleceu o “controle em
todos os 6rgaos, inclusive da chefia entre os subordinados, das auditorias dentro do préprio

orgdo e do sistema de controle interno para controlar os recursos € bens publicos.

(BRASIL, 2014).
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O modelo de Administragdo Publica Gerencial estabeleceu o uso do controle
com o objetivo de alcancar os objetivos dos 6rgados e governo, e para permitir a prestagao
dos servicos publicos com eficacia, eficiéncia e efetividade, pautados pela qualidade dos
servicos publicos (CLAD, 1999). A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
determina que a fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo 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). Ainda para a literatura, a governanga do setor
publico engloba lideranca, dire¢do, controle e responsabilidade, e auxilia uma entidade a
alcangar seus resultados de forma a aumentar a confianca na entidade, suas decisdes e suas
acoes (ANAO, 2014).

O controle na dimensdo de governanga exercido na Administragdo Publica
se estabelece por diversas formas de controle que inclusive envolve as areas da gestdo de
risco, auditoria interna, comité de auditoria, controles internos, or¢amento, administracao
financeira e treinamento e cumprimento da legislagdo (IFAC-PSC, 2001). Os relatérios
envolvem a utilizacdo de padrdes de contabilidade apropriados, a mensuracdo de
desempenho e a auditoria externa. O estabelecimento de uma rede para permitir a
realiza¢do de diversas formas de controle objetiva o alcance da finalidade publica com
efetividade e eficiéncia das operacdes (IFAC, 2001; ANAO, 2014; BRASIL, 2014). Desse
modo, as diversas formas de controle de governanga também estdo estabelecidas na
Administragdo Publica para auxiliar a alcangar os seus objetivos e resultados.

Para cumprir o Objetivo Especifico: examinar o uso do controle de
governanga como boa pratica no ciclo de politicas publicas, aponta-se que o controle
decorre da fiscalizagdo que deve ser realizada nos ciclos de politicas publicas (BRASIL,
2014). Esse instrumento busca assegurar a existéncia de rede para diversos controles para
alcancar os objetivos como a efetividade e eficiéncia das operagdes, inclusive para
assegurar a confianca dos relatérios internos e externos, a aplicacdo de leis,
regulamentagdes e politicas internas. Desse modo, nos ciclos de politicas publicas o
controle envolve as decisdes a serem tomadas em cada fase dos ciclos de politicas publicas.
Para a fase de percepgao e defini¢do de problemas, o controle estd presente para analisar os
diversos problemas que necessitam de agao politica, inclusive para acompanhar a escolha e
decisdo dos problemas que serdo integrados a agenda. Para a fase da formag¢ao de agenda,

também esta presente o controle por que existe a tomada de decisdo sobre a politica a ser
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implementada. A decisdo nessa etapa necessita de avaliacdo preliminar sobre os custos e
beneficios das varias op¢des de agdo disponiveis para o problema apresentado para solugdo
politica, e, portanto, o controle se faz necessario nesta fase.

Na etapa de elaboracdo de programas e decisdo, que ¢ uma fase que se
escolhe a politica mais apropriada entre as varias alternativas de ac¢do, também se ampara
por decisdo que se faz necessario o controle, inclusive para a analise de gestdo de risco,
gestdo financeira e dos compromissos negociados com os atores privados e politicos. Para
a etapa de implementacao da politica, o controle se estabelece para a analise da producao
de resultados e impactos, dos processos de implementacao, que inclui a qualidade material
e técnica dos projetos ou programas, comparando a finalidade estipulada na formulagdo
dos programas com os resultados alcangados. Na fase de avaliagdo da politica, também
esta o controle, porque nessa fase ¢ realizada a avaliacdo ¢ uma forma de controle. Desse
modo, o controle pode ser considerado como uma boa pratica de governanga no ciclo de
politicas publicas.

A governanca institui os mecanismos de pessoas € competéncias, que se
relacionam com os conhecimentos, habilidades e atitudes dos atores publicos. Ainda
instituiu os comportamentos daqueles que estdo vinculados as organizagdes do setor
publico (BRASIL, 2014). Neste contexto também foram instituidas as boas praticas, que se
referem a atividade, a¢do ou experiéncia que tenham sido concluidas com resultados totais
ou parciais observados entre os seus publicos de interesse (BRASIL, 2018). Ainda sao
praticas que demonstrem melhorias obtidas em processos de trabalho, prestagdo dos
servicos, satisfacdo do publico alvo, alcance das metas estratégicas e aspectos
significativos aos servigos.

Nesta perspectiva de observagdo, aponta-se que as politicas publicas
envolvem a alocacdo de receitas publicas (RUA, 2012), e, portanto, também sao
submetidas ao controle e as boas praticas. A formacao das politicas publicas se estabelece
no ciclo de politicas publicas, e tem efetiva participagdo e influéncia decisiva dos atores
publicos em todas as suas fases (HEIDEMANN, 2009; RUA, 2012).

Neste contexto, para solucionar a Pergunta de Pesquisa (como o controle de
governanga podera ser considerado uma boa pratica na materializagdo de politicas publicas
na administracdo publica do Brasil?), atingindo o Objetivo geral de analisar o uso do
controle de governanca na perspectiva de boa pratica na Administragdo Publica do Brasil,

os dados foram coletados e tabulados no Quadro 45.
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COMPONENTES DO MECANISMOS DE GOVERNANCA

. Analise econdmica da

. Exigir habilidades e

. Exigir habilidades e

PESSOAS E PRINCIPIOS E LIDERANCA PARTES ESTRATEGIA
COMPETENCIAS | COMPORTAMENTOS [ ORGANIZACIONAL | INTERESSADAS ORGANIZACIONAL
Ciclo de Politicas Publicas Boas Priticas como Controle
PERCEPCAO E DEFINICAO DO PROBLEMA
. . Estabelecer . Conduta ética e . Avaliar, direcionare |. Comunicagdo com |. Transparéncia.
- Andlise de problemas. transparéncia. valores. monitorar. os interessados.
.Modos e estratégia de escolha dos . Assegurar a . Lideranca. . Participagdo social |. Envolvimento dos
problemas. capacitagdo. ou usuarios. interessados.
. . Mobilizar . Objetividade. . Decisdes . Planejamento e
- Decis@o para compor a agenda. conhecimento. equilibradas. avaliagdo.
. Exigir habilidades ¢ |. Integridade ¢
atitudes. Honestidade.
FORMACAO DE AGENDA
. Decisdo para inserir ou ndo na pauta |- Estabelecer . Estabelecer . Avaliar, direcionare  |. Comunica¢do com |. Transparéncia.
politica. transparéncia. transparéncia. monitorar. os interessados.
_Avaliar os custos e beneficios e de . Assegurar a . Assegurara . Responsabilizagdo de |. Efetividade. . Envolvimento dos
materializagdo. capacitagdo. capacitagdo. gestao e risco. interessados.
. . . . Mobilizar . Mobilizar . Participagdo social |. Monitoramento.
- Avaliar e selecionar as opgdes. conhecimento. conhecimento. ou usuarios.

. Decisdes equilibradal

. Planejamento e

resultados alcancados.

responsabilidade publica. atitudes atitudes. avaliagdo.
. Eficiente alocagdo e uso de recursos
publicos.
. Responsabilidade financeira.
. Capacidade para monitorar o
desempenho.
. Tomada de decisdo.
ELABORACAO DEPROGRAMAS EDECISAO
. Escolha e decisdo da politica mais Estabelecer . Estabelecer . Avaliar, direcionare  |. Comunica¢do com |. Transparéncia.
apropriada. transparéncia. transparéncia. monitorar. os interessados.
. Assegurara . Assegurara . Responsabilizagio de|. Efetividade. . Envolvimento dos
capacitagdo. capacitagdo. gestdo erisco. interessados.
. Mobilizar . Mobilizar . Participagdo social |. Monitoramento.
conhecimento. conhecimento. ou usuarios.
. Exigir habilidades ¢ |. Exigir habilidades e . Decisdes
atitudes atitudes. equilibradas.
IMPLEMENTACAO DA POLITICA
. Andlise dos processos de Estabelecer . Estabelecer . Avaliar, direcionare  |. Comunica¢do com |. Transparéncia.
implementagio. transparéncia. transparéncia. monitorar. os interessados.
. Anlise da qualidade material ¢ técnica |- Assegurar a . Assegurara . Alcance de metas. . Efetividade. . Envolvimento dos
dos projetos ou programas. capacitagdo. capacitagio. interessados.
. Comparar a finalidade estipulada e . Mobilizar . Mobilizar . Responsabilizagdo de |. Participagdo social |. Monitoramento.
conhecimento. conhecimento. gestao e risco. ou usuarios.

. Avaliar a gestdo de
desempenho.

. Manter foco nos

resultados.

. Avaliar a gestdo de
desempenho.

. Manter foco nos

resultados.

. . . Exigir habilidades ¢ |. Exigir habilidades e . Decisdes . Planejamento e
- Execugdo das decisdes. atitudes. atitudes. equilibradas. avaliagdo.
. Monitorar para facilitar o alcance dos |- Avaliara gestdo de|. Avaliara gestao de
objetivos. desempenho. desempenho.
. Manter foconos  |. Manter foco nos
resultados. resultados.
AVALIACAO DA POLITICA
o . . Estabelecer . Estabelecer . Avaliar, direcionare  |. Comunicagdo com |. Transparéncia.
-Anilise dos impactos. transparéncia. transparéncia. monitorar. os interessados.
s X . Assegurara . Assegurara . Alcance de metas. . Efetividade. . Envolvimento dos
- Avaliagao ou controle de impacto. capacitagao. capacitagao. interessados.
. Mobilizar . Mobilizar . Responsabilizagao de |. Participagdo social |. Monitoramento.
conhecimento. conhecimento. gestao e risco. ou usuarios.
. Exigir habilidades e |. Exigir habilidades e . Decisdes . Planejamento e
atitudes. atitudes. equilibradas. avaliagdo.

Fonte: Autoria proépria (2018)
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O controle foi instituido como um principio da Administragdo Publica pelo
Decreto Lei 200/1967. Como enfatizado no decorrer deste trabalho, a pesquisa partiu do
pressuposto que o controle, como um dos principios da governanga, poderia ser
compreendido e materializado em forma de boas praticas na Administracao Publica. A
literatura pesquisada corroborou esta perspectiva explicitando a sua dindmica, envolvendo
pessoas e organizagdes publicas, em todo o ciclo da politica publica (cinco fases).

Diferentes fontes (TCU, 2014, IFAC, 2001, ANAO, 2014, entre outros)
afirmam que o controle de governanca se estabelece sobre os componentes de seus
mecanismos: “pessoas € competéncias”, “principios e comportamentos”, “lideranca
organizacional”, “relacionamento com partes interessadas” e “estratégia organizacional”.
Cada mecanismo de controle de governanga aponta para diferentes praticas, que nesta
pesquisa sdao chamadas de boas praticas. Neste sentido, as informacdes organizadas no
Quadro 45 permitem, entdo, o cumprimento do objetivo geral da pesquisa que ¢ a analise
do uso do controle de governanca na perspectiva de boa pratica na Administracdo Publica
do Brasil.

O Quadro 45 corrobora Clad (1999) e Brasil (2014) quando afirmam que a
evolucdo da Administragdo publica passou a exigir a profissionalizacdo e padrao de
comportamento dos atores publicos, bem como a realizagio do controle no ambito da
governancga publica. Da mesma forma, os resultados apontam para o que define Brasil
(2014), de que administracao publica exige a transparéncia, inclusive no processo de
selecdo do agente publico, bem como estabelece que o agente publico deve reunir
competéncia para o exercicio do cargo, conhecimentos, capacitagdo, habilidades e atitudes
para otimizar os resultados dos servigos realizados pelo Estado. Esses requisitos, presentes
no ciclo de politicas publicas, possibilitam o controle das agdes realizadas pela
Administragao Publica.

Para que os trabalhos realizados pelos atores publicos sejam de qualidade, a
pesquisa aponta que, corroborando Meuleman (2008), o gestor deve possuir capacitagdo,
conhecimento, habilidades e atitudes, além de realizar o trabalho com transparéncia. Ainda
a atividade deve ser pautada na conduta ética e agdo com integridade, além de reunir
objetividade e lideranca para avaliar, direcionar e monitorar cada etapa dos trabalhos
realizados nas respectivas fases do ciclo de politicas publica. A comunicacdo com
interessados que participam do processo propiciara o planejamento e avaliacdo para a
tomada de decisdao equilibrada, e permitird a gestdo de risco e efetividade das agdes

realizadas em cada fase do ciclo de politicas publicas. Desse modo, evidencia que a
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profissionalizacdo dos gestores se estabelece na contribuicdo para a tomada de decisdo de
qualidade, com influéncia em todas as fases do ciclo de politicas publicas, além de
contribuir para a reducao de custos, efetivagao do controle de gastos e prestagdao de contas,
isto para corresponder aos interesses publicos e aos interesses da populagio (BRASIL,
2014).

As diversas finalidades do controle apontam para a busca de melhoria das
acOes realizadas pelo Estado, que devem ser pautadas inclusive pela integridade,
transparéncia e eficiéncia, bem como para preservar o erario € maximizar os resultados
com absoluta reducdo do dispéndio. Neste aspecto, os requisitos de natureza pessoal,
relacional e organizacional exigidos dos atores envolvidos com a Administra¢do Publica,
sao consideradas condicdes essenciais para materializar o controle. Evidencia-se que a
exigéncia do controle se constitui como uma atividade e acdo que exige experiéncia e
conhecimento daquele que controla para obter o resultado e a finalidade de cada fase ou do
ciclo de cada politica publica.

Observa-se que todas as fases do ciclo de politicas publicas sao
estabelecidas por meio de efetiva participacao e influéncia decisiva dos atores publicos.
Para atingir a finalidade de cada fase, sdo também exigidas as boas praticas,
compreendidas como um meio ou técnicas legitimadas como eficientes e eficazes para
realizar determinada atividade decorrente da governanga, da administracdo ou da gestdo
publica. Desse modo, o controle decorrente da governanca ou administragao ou da gestao
publica pode ser identificado como boa pratica, por caracterizar-se como um meio
legitimado para melhorar as a¢des praticadas pelo Estado, preservar o erario, maximizar os
resultados e reduzir os custos da Administra¢ao Publica.

Nesta perspectiva de analise, considerando que a boa préatica se refere a uma
atividade, acdo ou experiéncia que demonstrem melhorias nos processos de trabalho ou
prestacdo de servicos (BRASIL, 2018), evidencia que o uso controle de governanca nos
ciclos de politicas publicas podera se constituir em boa pratica na Administracdo Publica,
para que seja alcancada a finalidade das politicas publicas. Isto porque estd no ambito de
uma atividade e acdo para controlar. Ainda sob o ponto de vista das qualidades daquele que
realiza o controle, podera também ser considerado uma boa pratica para contribuir para a
efetividade do controle. Essa conclusdo estd também na exigéncia de que os atores
publicos controladores ou agentes, além de serem profissionais capacitados, deverao

também possuir padrao de comportamento pautado na honestidade e ética (BRASIL, 2014).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A motivacdo da pesquisa pautou-se pelo interesse de andlise do uso do
controle como boa pratica no ciclo de politicas publicas, com a finalidade ampliar o
conhecimento sobre a efetivacdo do controle em todas as suas fases. Para alcangar o
objetivo geral proposta para esta pesquisa, foram definidos trés objetivos especificos,
apresentados no Capitulo 1 (Secao 1.4) desta dissertagao.

O Objetivo Geral da pesquisa era analisar o uso do controle de governanga
na perspectiva de boa pratica na Administragio Publica do Brasil. Os Objetivos
Especificos eram: 1. Caracterizar o papel do controle na administracdo publica; 2.
Reconhecer o controle de governanca na administragdo publica; 3. Examinar o uso do
controle de governanga como boas praticas no ciclo de politica ptblicas.

Considerando que o tema envolve o Controle de Governanga no ciclo de
Politicas, foram abordadas as caracteristicas do Estado, do Governo, da Administragao
Publica, além de abordar as caracteristicas de Boas Praticas que influenciam nas fases de
do ciclo de politicas publicas. O primeiro Objetivo Especifico foi cumprido no Quadro 44
(p. 165-166), com a proposta de caracterizar o papel controle na Administracdo Publica
permitiu apontar a existéncia de diversas categorias do controle, bem como o seu papel na
Administragao Publica.

Dentre as categorias analisadas, destaca-se o controle administrativo,
controle institucional interno e controle institucional externo. O controle administrativo se
estabelece como exercicio de poder para atuar sobre o comportamento de outras pessoas
para reduzir as incertezas dos servigos prestados, assegurar a legalidade, a eficiéncia, a
produtividade ou alcance de metas e a materializagdo da gestdo publica. O controle
institucional interno se estabelece para avaliar o cumprimento de metas e execu¢ao dos
programas de governo, bem como os aspectos de legalidade, resultado econdmicos e para
apoiar o controle externo. Ainda permite a previsdo e governagdo dos acontecimentos que
poderdao impactar o alcance dos objetivos propostos. Ja o controle institucional externo €
realizado por orgdo fiscalizador diverso da esfera de administracdo fiscalizada. Esse
controle tem poder de fiscalizar para corrigir ou revisar os atos praticados pelos agentes
publicos ou politicos, bem como impedir a pratica de atos irregulares de carater legal,
econOmico, pessoal ou quanto a sua finalidade. Ainda tem poder de apreciar e julgar contas

e a legalidade de atos admissionais de pessoal, fiscalizar, inspecionar e aplicar sangdes,
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além de prestar informacgdes sobre a fiscalizacdo. Observa-se que o papel do controle ¢
assegurar que os objetivos de governo sejam realizados em prol da finalidade publica, e
também para que sejam os servigos sejam entregues aos destinatarios com qualidade,
eficiéncia e menor custo.

O segundo Objetivo Especifico, com a proposta de reconhecer o controle de
governanga na administragdo publica, foi cumprido na Figura 4 (mapa visual da pesquisa,
p-152) e Quadro 42 (categorias de contexto, de analise unidades de registro, p. 161-162).
Essa proposta abrange o Estado reconhecido como a razdo de existéncia do Governo. E
organizado administrativamente para cumprir fun¢des publicas e materializar as demandas
da populagdo por meio de seus Poderes e Agentes. Abrange ainda o Governo reconhecido
como atividade de direcdo maxima e suprema do Estado, com objetivo de exercer
autoridade dentro do Estado. O Governo realiza a governanca e o controle das atividades
exercidas em nome do Estado. Para o exercicio dessas atividades, devera atender aos
principios e boas praticas de governanca. Abrange também a administracdo Publica
reconhecida como atividade realizada pelo Estado que se caracteriza pelo conjunto de
institui¢des, Orgaos, pessoas juridicas e agentes. Ainda deve cumprir os objetivos de
Governo e realizar atividades para garantir os interesses coletivos em obediéncia aos
principios e boas praticas, além de realizar o controle dessas atividades ou servigos
entregues a populagao.

A pesquisa permitiu reconhecer que o Estado se manifesta por meio de um
governo que exerce autoridade em nome do Estado e realiza a governanca e o controle das
atividades realizadas pelo Estado. A Administragdo Publica também realiza as atividades
de Estado para assegurar os interesses da popula¢do, bem como cumpre os objetivos de
Governo. Para realizar as atividades de Estado e cumprir os objetivos de Governo, tem por
obrigacdo executar as atividades em obediéncia aos controles administrativo, interno e
externo. O controle de governanca se estabelece tanto para o governo quanto para a
Administragdo Publica. Desse modo, a pesquisa reconhece que controle de governanga
também esta estabelecida na Administracao Publica para auxiliar a alcangar os objetivos do
Estado e os resultados na prestacao de servicos a populagao.

O terceiro Objetivo Especifico foi cumprido nos Quadro 42 (p. 161-162) e
45 (p. 170), com a proposta de examinar o uso do controle de governanga como boa pratica
no ciclo de politicas publicas. O controle no ciclo de politicas publicas decorre inclusive da
fiscalizacdo, avaliacdo e monitoramento. Esse instrumento se estabelece por meio de uma

rede que possibilita a utilizagdo de diversos mecanismos de controles para alcancar os
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objetivos, inclusive para que seja estabelecida a efetividade e eficiéncia das atividades do
Estado, nas quais estdo incluidas as politicas publicas. O controle no ciclo de politicas
publicas deve se fazer presente em todas as fases.

Para a fase de percepcdo e definicdo de problemas, o controle deve ser
realizado para analisar os diversos problemas que necessitam de agdo politica, inclusive
para acompanhar a escolha e decisdo dos problemas que serdo integrados a agenda. Para a
fase da formacdo de agenda, também deve ser realizado o controle por que existe a tomada
de decisdao sobre a politica a ser implementada. A decisdo nessa etapa necessita de
avaliagdo preliminar sobre os custos e beneficios das varias opgdes de agdo disponiveis
para o problema apresentado para solucdo politica, e, portanto, o controle se faz necessario
nesta fase.

Na etapa de elaboracdo de programas e decisdo, que ¢ uma fase que se
escolhe a politica mais apropriada entre as varias alternativas de ac¢do, também se ampara
por decisdo que se faz necessario o controle, inclusive para a analise de gestdo de risco,
gestdo financeira e dos compromissos negociados com os atores privados e politicos. Para
a etapa de implementagdo da politica, o controle se estabelece na analise da producgdo de
resultados e impactos, nos processos de implementagdo, que inclui a qualidade do material
utilizado e as técnicas dos projetos ou programas implementados, comparando a finalidade
estipulada na formulacdo dos programas com os resultados alcancados. Na fase de
avaliacdo da politica, também esta o controle, porque nessa fase € realizada a avaliagao que
¢ uma forma de controle.

O Objetivo Geral foi cumprido conforme Quadro 45, relacionando o uso do
controle de governanga como boas praticas em todo o ciclo das politicas publicas, na
perspectiva da Administragdo Publica do Brasil. Por ser uma das preocupagdes da
governanga assegurar que os servigos sejam realizados com eficiéncia, a Administracao
Publica passou a exigir a profissionalizacdo e padrdo de comportamento dos atores
publicos, bem como a realiza¢do do controle no ambito da governanga publica. Para que o
controle seja eficaz e eficiente, para o ciclo de politicas publicas sdo recomendadas a
competéncia, capacidade, conhecimentos, habilidades e atitudes do agente publico que
exercera esse cargo, para otimizar os esperados resultados pautados na finalidade publica.
Ainda, recomenda-se a transparéncia do processo de selecdo do agente publico que e
realizara esse controle.

A exigéncia do controle se constitui como uma atividade e agdo que exige

experiéncia e conhecimento daquele que controla para obter o resultado e a finalidade de
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cada fase ou do ciclo de cada politica publica. Isto porque, todas as fases do ciclo de
politicas publicas sdo estabelecidas por meio de efetiva participag@o e influéncia decisiva
dos atores publicos. Na fase de formacdo de agenda se estabelece na tomada de decisao
para inserir ou ndo o problema na pauta politica, avaliagdo dos custos, beneficios, opgoes,
eficiente alocacdo e uso de recursos publicos. Na fase de elaboracdo de programas e
decisdo se estabelece na escolha e tomada de decisdo da politica mais apropriada. Na fase
de implementagao da politica se estabelece na analise dos processos que inclui a qualidade
do material utilizado, a técnica utilizada nos projetos ou programas, a comparagao da
finalidade estipulada e resultados alcancados, execucdo das decisdes, bem como no
monitoramento para possibilitar o alcance dos objetivos planejados. Ja na fase de avaliacao
da politica se estabelece na analise dos impactos, avaliacio ou controle de impactos.
Portanto, essa analise aponta para a existéncia de tomada de decisao em todas as fases do
ciclo de politicas publicas.

A profissionalizagdo dos gestores contribui para a tomada de decisdo de
qualidade e influéncia positiva em todas as fases do ciclo de politicas publicas. Ela
contribui também para a reducdo de custos, efetivacao do controle de gastos e prestacao de
contas, e desse modo, contribuiré para a efetivacao da finalidade publica e aos interesses da
populacdo. Neste contexto, a profissionalizacdo dos gestores controladores do ciclo de
politicas publicas se torna um requisito essencial para que o controle seja realizado com
qualidade. Somados a isso, tem-se os padroes de comportamento daqueles que estao
vinculados as organizacdes do setor publico, bem como as boas praticas para a realizacao
de atividades e entrega de servigos publicos aos destinatarios.

As boas praticas, entendidas como atividade, agdo ou experiéncia que tenha
apresentado evolugdo de desempenho dos métodos aplicados para a realizagdao de qualquer
prestacao de servico, devem ser aprovadas pelos publicos interno, externo e destinatarios
dos servigos prestados. Observa-se que a materializagdo das politicas publicas envolve a
alocagdo de receitas e uso de recursos publicos, portanto, todas as suas fases
necessariamente devem ser submetidas ao controle e as boas praticas para atender a
finalidade publica.

Desse modo, a pergunta de pesquisa de “como o controle de governanga
poderd ser considerado uma boa pratica na materializacdo de politicas publicas na
administracao publica do Brasil”, ¢ respondida no sentido de que se constitui como boa

pratica ao se caracterizar como atividade ou a¢do exigida em todas as fases do ciclo de
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politicas publicas, mas deve haver a profissionalizacdo, capacitagdo e padriao de
comportamento do agente controlador.

Em relagdo a trabalhos futuros, seria interessante realizar uma pesquisa com
abordagem quantitativa, para possibilitar inclusive a aplicagdo de questionario e
quantifica¢do das opinides e informagdes coletadas para avaliar a existéncia do controle na
perspectiva de boa pratica em todas aas fase do ciclo de politicas publicas. Poderao
também serem realizadas pesquisas estatisticas sobre os ciclos de politicas publicas, bem
como sobre o uso do controle como boa pratica no ciclo de politicas publicas. Enfim, a
pesquisa ndo teve a pretensdo de esgotar discussdo sobre o objeto de estudo, mas de

fomenta-la, e nesta perspectiva ¢ recomendavel sua continuidade.
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