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RESUMO

PISA, Beatriz Jackiu. Uma proposta para o desenvolvimento do indice de
Avaliacdo da Governanca Publica (IGovP): instrumento de planejamento e
desenvolvimento do Estado. 2014. 222f. Dissertagao (Mestrado em Planejamento

e Governanca Publica) — Programa de PoOs-Graduacdo em Planejamento e
Governanca Publica (PPGPGP), Universidade Tecnologica Federal do Parana
(UTFPR). Curitiba, 2014.

A esséncia do conceito de governanca publica envolve, entre outros aspectos de
gestdo, a transparéncia, a prestacéo de contas (accountability), a ética, a integridade, a
legalidade e a possibilidade de participacdo social nas decises de politicas publicas.
Mas como avaliar o grau com que cada ente federativo se esfor¢ca para cumprir 0s
principios da governanca publica? No intuito de apresentar uma proposta de avaliagcdo
consistente, o0 objetivo deste estudo é desenvolver um indice de avaliacdo da
governanca publica que permita ao Estado e a Sociedade brasileira ter um parametro
de avaliacdo sobre a efetividade das politicas publicas, ponderado para realizar essa
avaliacdo fundamentada nos principios da governanca em funcdo de indicadores
desenvolvidos neste estudo. Essa ferramenta contribuira para a sedimentacdo de uma
cultura que favoreca e estimule o controle e a participacao social bem como a saudavel
concorréncia entre 0s entes governamentais. Os procedimentos metodolégicos
classificam-se, quanto a finalidade, em pesquisa aplicada; quanto ao método, este
classifica-se como comparativo; com relagdo ao problema de pesquisa, tem abordagem
qualitativa e quantitativa; quanto aos objetivos, a pesquisa é exploratéria e descritiva; e
guanto aos procedimentos, esta € caracterizada como bibliografica, com fontes de
pesquisa secundarias ou indiretas. Como resultado, comprova-se a possibilidade de
criacdo do indice de avaliagdo da governanca publica e sua aplicabilidade pratica,
inclusive com a apresentacdo de um ranking dos escores auferidos pelos entes
federativos, ilustrando o grau de governanca publica obtido a partir da ponderacéo das
variaveis e indicadores preestabelecidos.

Palavras-chave: Governanca Publica. Avaliacdo. Indicadores. Controle social.
Efetividade das politicas publicas.



ABSTRACT

PISA, Beatriz Jackiu. Public governance: proposal for developing the Public
Governance Assessment Index (IGovP): State planning and development tool.
2014. 222f. Dissertation (Planning and Public Governance Master's Degree) —
Planning and Public Governance Post-Graduation Program (PPGPGP), Parana
Federal Technological University (Universidade Tecnoldgica Federal do Parana -
UTFPR). Curitiba, 2013.

The public governance concept essence involves different management aspects
and among them we can mention: transparency, accountability, ethics, integrity,
legality and the possibility of social participation in the public decision-making
process addressed to public policy implementation. But, how will we be able to
assess the extent to which each federation entity makes a real effort to comply with
the public governance principles? Aiming at submitting a consistent assessment
proposal, the present study intends to develop a public governance index able to
allow the State and the Brazilian society to have a weighed assessment parameter
based on governance principles and on the present study indicators to measure
addressed public policy effectiveness. The aforementioned tool will contribute to
stimulating a solid social control and participation culture, as well as a healthy
competition between government entities. As to methodological procedures the
research is classified as: applied research, regarding its purpose; comparative,
regarding its method; qualitative and quantitative, regarding research approach;
exploratory and descriptive, regarding its objectives; and, bibliographic with
secondary and indirect sources, regarding its procedures. The research results
attest the possibility of creating a public governance assessment index with
practical applicability. It would include a series of scores, based on variables and
previously established indicators that assigned to federal entities would show their
public governance degree.

Key-words: Public Governance. Assessment. Indicators. Social Control. Public
Policy Effectiveness.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 € conhecida como Constituicdo Cidada por
conceder aos brasileiros direitos inéditos, proprios do estado democratico de direito
gue se implantou a partir de entdo, entre eles o de exercer o controle sobre a
Administracdo Publica, de exigir ética, integridade (compliance), transparéncia
(disclosure) e prestacdo de contas (accountability), bem como de participar
diretamente na escolha das politicas publicas a serem implantadas.

Nesse contexto, a partir dos anos 1990 observa-se uma reestruturacéo do
Estado, com o intuito de torna-lo mais voltado para os aspectos sociais, visando
consolidar uma nova relagéo Estado e Sociedade.

A partir dessa nova relacdo estabelecida, evolui-se para a nocdo de
Governanca, que se refere a capacidade do Estado de implementar as politicas
necessarias para o alcance dos objetivos comuns e pressupde o aperfeicoamento dos
meios de interlocu¢cdo com a sociedade, ao passo que sejam promovidas agdes que
garantam a maior atuacao do cidadao e a responsabilizacao dos agentes publicos.

Dessa forma, torna-se imprescindivel o desenvolvimento de mecanismos
que permitam oferecer maior transparéncia e prestacdo de contas a sociedade em
resposta as exigéncias da sociedade quanto ao uso dos recursos e a efetividade das
acdes governamentais.

Busca-se também estimular a participacdo e o controle social,
especialmente no que tange a efetividade decorrente da implementacdo das
politicas publicas, que deveriam traduzir as a¢cbes do governo para atender as
reais necessidades da sociedade.

Porém, h4 uma constatacdo de que a selecdo das politicas a serem
incluidas na agenda de governo para implementacédo € submetida ao jogo do poder
politico. Assim, quando uma determinada demanda ou problema da sociedade se
torna prioridade governamental, s6 entdo é iniciado 0 processo para seu

atendimento ou resolugéo.
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Esse fato demonstra que se ndo houver uma forte atuacédo da sociedade,
organizada e bem informada, dotada de ferramentas que permitam uma avaliacao
das acbOes governamentais, poderdo ser selecionadas politicas publicas que néo
venham a atender seus reais interesses.

Politicas publicas devem ser compreendidas como aquelas acdes que um
determinado governo escolhe implementar com o objetivo de atender a uma
demanda publica ou resolver um problema, lembrando-se que essa escolha sofre
forte influéncia politica em funcéo dos interesses dos diversos setores que podem
por ela ser beneficiados.

De fato, € possivel constatar os esforcos do governo para promover a
transparéncia e incentivar o controle social. A atuacdo da Controladoria Geral da
Unido (CGU) é um exemplo desse empenho em promover uma ligacdo maior entre
Sociedade e Administragéo.

E ndo somente a CGU, mas também os Tribunais de Contas tiveram suas
atuacGes ampliadas com o intuito de ndo se restringirem a verificacdo do principio da
legalidade/conformidade, mas de alcancar outros niveis relacionados aos demais
principios da boa administracdo publica, como eficiéncia, economicidade e transpa-
réncia, tudo isto com o objetivo de promover a ética entre os gestores (agentes) e a

adequada aplicacao dos recursos publicos.

No entanto, esse controle da Administracdo Publica sobre si mesma,
apesar de coibir a corrupcdo, ndo descarta a ado¢ao de outros instrumentos que
devem ser disponibilizados para que realmente se possa avaliar, de imediato, se o
Estado vem cumprindo sua parte no pacto estabelecido com a sociedade, de gerir
e aplicar os recursos comuns e combater praticas lesivas ao interesse publico.

Na verdade, ainda faltam instrumentos avaliativos, objetivos e acessiveis
que exponham de forma sistematica e tempestiva a efetividade das acbes
governamentais e que tenham por base os principios da governanca publica.

E exatamente esta a proposta deste estudo: criar um indice de medic&o da
governanca publica e fazer isto a partir do ponto de vista de seus principios, bem
como apresenta-lo como um instrumento de autoavaliacdo para o Estado, e de

controle social para os cidadéaos.
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Em conformidade com o artigo 74, 82.°, da Constituicdo de 1988, é direito
do cidadao exercer o controle social e, portanto, € dever do Estado promover a
transparéncia e 0 acesso a informacao para que o cidaddo comum possa assumir
seu papel na sociedade como sujeito ativo.

Neste contexto é possivel observar que as organizagfes civis tém se
tornado um espaco para a integracdo e para a gestao social, entendidas sob o
aspecto da participacao do cidadao nos destinos do Pais.

Assim, constituem instrumentos a servi¢co da transparéncia e da governanca
publica, entre outros, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF); todo o processo
orcamentario composto pelo Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgcamentarias
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA); a Lei de Acesso a Informacdo (LAI); o
Estatuto das Cidades; a Controladoria Geral da Unido e o Ministério Publico, entre
outros. E justamente essa busca do Estado por gerir com maior responsividade e
transparéncia que proporcionara a percepcao da efetividade de suas acdes.

Atualmente, o cenério politico e econdmico mostra-se propicio a consolidacdo
da governanca, porém ainda € um desafio consideravel a ser superado pelas
organizagOes publicas, que vai requerer esfor¢cos e adocdo de alternativas inovadoras
de gestao.

A utilizacdo de modelos de analise e mensuracéo detalhada por indicadores
que tenham como substrato os principios da governanga publica representa uma
inovacdo no sentido de ser um mecanismo eficaz de conhecimento do grau de
governancga praticada pela Unido, Distrito Federal e Estados, permitindo inclusive o
acompanhamento do seu grau de evolugao.

Para fundamentar teoricamente este estudo, desenvolveu-se 0 marco
conceitual envolvendo os conceitos de Estado, Governo e Sociedade; fundamentos
da administracéo publica e modalidades de gestdo adotadas ao longo da historia,
bem como da evolucéo do controle social e da governanca publica.

A proposta de criacdo do indice exigiu da pesquisadora um estudo
aprofundado sobre a existéncia de indicadores, de como sao obtidos e calculados,
como se procedem as medi¢cdes, que ponderacdes Ihes sdo aplicadas, e quais
desses indicadores tém aderéncia aos principios de governanca de modo a

compor a criagéo do IGovP.
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Importante ressaltar que ndo foram encontrados estudos especificos sobre o
desenvolvimento de um indice de governanca publica aplicado aos entes federados.
Existem alguns trabalhos restritos a aplicacdo da governanca em determinados
orgaos da administracdo indireta e/ou empresas publicas, os quais se referem mais a
governancga corporativa propriamente dita do que a governanca publica.

De grande valia para o presente estudo foi a vasta pesquisa em organismos
nacionais e internacionais, como os estudos do Instituto Brasileiro de Governanca
Corporativa (IBGC), do Banco Mundial, do International Federation of Accountants
(IFAC), do Centro Latino-Americano de Administragéo para o Desenvolvimento (CLAD)
e, especialmente, os relatorios da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvol-
vimento Econémico (OCDE) destinados ao Brasil, além de inUmeros outros estudos de
outras organizacdes e autores constantes do referencial teorico.

Cabe aqui uma observacdo sobre os artigos do ex-ministro do Ministério da
Administragdo Federal e da Reforma do Estado (MARE), Bresser-Pereira, uma vez
que, no que tange a reforma gerencial brasileira, € considerado como um autor de
grande notoriedade, mesmo entre autores internacionais, 0os quais o referenciam
constantemente em seus artigos. Este fato — o de citar Bresser-Pereira em inimeras
oportunidades — € observado no tépico que trata da reforma gerencial no Brasil.

Para atingir seus objetivos, este estudo esta estruturado em cinco capitulos.

O primeiro inclui a presente Introdugdo, na qual se definem a estrutura, o
problema de pesquisa, 0S pressupostos, 0s objetivos e a justificativa.

No segundo capitulo é apresentado o referencial tedrico em que se
fundamenta o estudo e abordam-se 0s seguintes conceitos: Estado, Sociedade e
Governo, seus conceitos e fundamentos; a evolugédo do Estado Moderno; a admi-
nistracao, gestéo e governancga publica, seus principios e fundamentos.

No terceiro capitulo sdo apresentados os procedimentos metodolégicos,
momento em que se detalham os instrumentos, critérios e procedimentos adotados
na pesquisa e se apresenta o quadro conceitual e de formacado metodologica dos
indicadores selecionados para a formac&o do indice de Avaliagio da Governanca
Pablica (IGovP). Neste capitulo também s&do abordadas as limitacbes e

delimitacdes do método.
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O quarto capitulo evidencia os resultados, analisando-se a aplicabilidade do
modelo apresentado para compor o IGovP, com a apresentagéo dos resultados e do
ranking dos indicadores para os estados brasileiros, bem como do indice da Unido e
do Distrito Federal, e, ainda, o valor atribuido as grandes regides geogréficas do Pais.

Aos municipios também é possivel a aplicacdo do método, porém néo sera
apresentado o ranking em funcéo da auséncia de alguns indicadores, o que podera vir
a constituir tema para novos estudos.

O quinto capitulo trata das consideracdes finais, incluindo conclusdes e

sugestdes para futuros trabalhos.

1.1 DEFINICAO DO PROBLEMA

Com a retomada da democracia no Brasil, a administracdo publica tem
experimentado inUmeros processos de mudanca, notadamente a partir da reforma
do Estado e, com ela, a introdu¢do de novos modelos de gestdo e novos sistemas
de informagdes e instrumentos de controle.

Esses processos de mudanca decorrem da necessidade de acompanhar e
se adaptar as exigéncias do desenvolvimento social e tecnoldgico global, incluido
neste cenario o setor publico.

Nesse contexto de inovacdes, o0 acesso a informacao e a rapidez com que
esta é disseminada expbem a gestdo publica ao crivo do controle social,
especialmente quanto a comparacao entre os programas e objetivos dos planos de
governo e os resultados observados na implementacao das politicas publicas.

A sociedade tem reivindicado maior atencao aos direitos sociais e politicos,
maior equidade na distribuicdo de renda, maior transparéncia, eficiéncia e eficacia
no trato dos recursos publicos e ampliacdo da participacdo nas decisbes e na
formulacdo dos programas de governo, tudo isto acompanhado pelo devido
processo de prestacao de contas (accountability).

Essas exigéncias do cidadao encontram respaldo na Constituicdo Federal
e também nos principios da governanca publica, que estabelece: ética, integridade,
legalidade, transparéncia (disclosure), participacdo social e prestacdo de contas

(accountability) como diretrizes basicas a guiar a atuacéo dos gestores publicos.
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A adocéo de tais principios contribui para o desenvolvimento de qualquer
pais e desempenha um papel fundamental no crescimento econémico e social, ao
mesmo tempo em que proporciona maior confiabilidade ao setor publico, induzindo
a melhorias no desempenho de suas organizagfes (STREIT e KLERING, 2004;
BOGONI et al., 2010).

E a partir desse entendimento que a busca pela efetividade na gestio publica
apresenta-se como uma questdo fundamental a ser debatida e evidencia a
necessidade de se estabelecerem critérios consistentes, capazes de avaliar o grau de
governanga publica com que os entes governamentais selecionados para analise
(Unido, Distrito Federal, Estados) desempenham suas fungdes em prol da sociedade.

Fruto da constatacdo da falta de um indice especifico para a medicao
desse grau de governanca entre 0s entes governamentais, e com o interesse de
contribuir para a criacdo de um indice de avaliacdo da governanca publica (IGovP),
€ intencao deste estudo responder a seguinte questao de pesquisa:

Como criar um indice consistente, atrelado aos principios da gover-

nancga publica, capaz de avaliar o grau de governanca dos entes federativos?

1.2 PRESSUPOSTOS

A partir da questéo estabelecida, pressupde-se que:

1) Existe a necessidade de se avaliar a gestdo publica sob o prisma da
governanca publica para que seja possivel uma avaliacdo do grau com que
as acdes governamentais resultam em beneficios efetivos a sociedade.

2) Para ser possivel uma avaliacdo do grau de governanca publica,
considera-se necessario, também, o estabelecimento de indicadores
consistentes e confiaveis, relacionados aos principios da governanca

publica, que resultem em uma avaliacdo adequada e aplicavel.
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1.3 OBJETIVOS DA PESQUISA

No esforgo por atender a questao norteadora, definiram-se os objetivos de
pesquisa de modo a detalhar os desdobramentos necessarios ao completo

conhecimento dos fatos que ensejam a investigacao proposta.

1.3.1 Objetivo Geral

Desenvolver um indice de medic&o da governanca publica e fazer isto a partir
do ponto de vista de seus principios, bem como apresent-lo como um instrumento de

autoavaliacao para o Estado e de controle social para os cidadaos.

1.3.2 Objetivos Especificos

Para alcancar o objetivo geral, sdo estabelecidos para o estudo os
seguintes objetivos especificos:

1. Definir governanca e estabelecer os principios que servirdo de base a
criacdo do indice de avaliacdo da governanca publica.

2. Determinar os indicadores a serem ponderados a partir dos principios
selecionados e desenvolver a metodologia de criagédo do indice proposto.

3. Demonstrar a consisténcia do indice quanto a sua utlidade e
aplicabilidade como ferramenta de controle social e de autoavaliacéo

pelos entes federativos do Estado brasileiro.

1.4 JUSTIFICATIVA

A implementacdo das politicas publicas deve partir de uma decisdo
conjunta, que resulta da interagdo de dois atores — o0 governo, que busca atender
as necessidades da sociedade, e a sociedade, que espera pela efetividade das

acOes do governo.
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Um meio de concretizacdo desse ideal pressupfe a existéncia de
condutas éticas e mecanismos de transparéncia, prestacao de contas e disponibi-
lizacdo de informacdes por parte do governo, e do exercicio do controle social por
parte dos cidadaos.

Além do acesso a informacéao, é importante que os dados sejam trabalhados
de modo a constituirem informacdes relevantes, adequadas e tempestivas, para que
permitam a avaliacdo imediata de como o0s recursos publicos estdo gerando
desenvolvimento e melhoria na qualidade de vida da sociedade.

Esse indice deve estar atrelado aos principios da governanga publica, que,
segundo Matias-Pereira (2010b, p.124-125), sé&o: transparéncia (disclosure);
equidade (fairness); prestacdo de contas (accountability); cumprimento das leis
(compliance) e ética.

Acrescidos aos principios definidos por Matias-Pereira (2010b), e presentes
neste estudo, tém-se 0s principios da participacao, integridade e efetividade.

Cabe ressaltar ainda que a elaboragdo do indice proposto ndo consiste em
uma tarefa trivial. Matias-Pereira (2010a, p.127) ressalta que inclusive a Secretaria
de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica identifica alguns problemas em
relacdo ao atendimento aos principios da governanca, quais sejam: (i) a relacdo do
Estado com o setor privado e a sociedade civil carece de institucionalidade; (ii) existe
deficiéncia de mecanismos de organizacdo e participacdo da sociedade civil nas
politicas publicas; e (iii) ha acesso limitado a informacdes publicas (BRASIL, 2009,
p.18), ndo obstante o disposto na Lei Complementar 131/2009, também conhecida
como Lei de Transparéncia, e na propalada Lei de Acesso a Informagéo (LAI),
publicada em 2011 sob o0 n.° 12.527/2011.

Considere-se que para mensurar o nivel de governanca deve-se relacionar
seus principios com as acdes resultantes de suas aplicacfes. Isso implica a
existéncia e disponibilizacdo de dados histéricos da evolucdo de indicadores
sociais relacionados com a implementacao de politicas publicas.

Nesse sentido, é importante esclarecer que inimeras organizacdes inter-
nacionais tém desenvolvido indicadores e publicado estudos sobre a mensuracéao da
governanga, como a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), o Banco Central Europeu e o Programa das NagOes Unidas para o

Desenvolvimento (PNUD).
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Porém, esses estudos, na visdo de Walle (2005), ilustram situacdo de
comparacao entre diversos paises de forma genérica e subjetiva, ndo contemplando a
realidade e as particularidades de cada pais. No entanto, eles séo Uteis como fontes
de informacao e metodologia de avaliacao.

Neste matiz, 0 presente estudo justifica-se pela preocupacdo de criar meios
para suprir uma caréncia constatada — a falta de instrumentos para medir o grau de
governanca publica praticado pelos entes federativos no Brasil (Unido, Distrito Federal
e Estado).

Assim justificado, espera-se, com este estudo, proporcionar um instrumento
real de afericdo, fundamentado na pratica da boa governanca que permita ao governo

e a sociedade dispor de parametros de avaliacdo da efetividade das politicas publicas.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 SOCIEDADE, GOVERNO E ESTADO

A nocdo de Estado evolui desde a Antiguidade. Os primeiros escritos
datam de aproximadamente 360 a.C. da Grécia de Platdo e Aristételes, depois em
Cicero na Roma do século | a.C. Por 6bvio, a esses estudos faltava o rigor exigido
pelas atuais concepc¢les, sendo que as preocupacdes se voltavam mais as
melhores formas e beneficios da convivéncia social (DALLARI, 1998, p.5).

A vida em sociedade proporcionou beneficios ao homem, o qual, para manté-
los e preserva-los, passou a compartilhar esforcos comuns que demandavam a
coordenacdo de alguém. Essa coordenagdo s6 era eficiente quando o grupo
naturalmente aceitava e cooperava, surgindo entdo a ideia da unido para atingir uma
finalidade, ou seja, 0 bem comum (BITTAR, 2011, p.89).

Essa sociedade natural ndo detinha, no entanto, a for¢ca coercitiva para
manter e preservar a harmonia entre o grupo. Tem-se, assim, a necessidade da
criacdo de uma figura abstrata com o poder de regular as acfes do grupo. A essa
figura denominou-se "Estado" (BITTAR, 2011, p.89-90; DALLARI, 1998, p.§;
BONAVIDES, 2000b, p.47).

2.2 SOCIEDADE

O conceito de sociedade também remete a Antiguidade, quando Aristoteles
descreveu a Pdlis, referindo-se ao modelo de cidade-grega de sua época como a
comunidade civica mais perfeita, afirmando que o homem destina-se naturalmente
a vida na cidade-estado — anthwpos politikon zwon (BITTAR, 2011, p.89).

Bonavides (2000b, p.71) revela uma visédo da sociedade como um elo entre
o Ser e o0 Estado. Para ele, sociedade é "algo interposto entre o individuo e o
Estado, é a realidade intermediaria, mais larga e externa, superior ao Estado,

porém inferior ainda ao individuo, enquanto medida de valor".
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Essa visdo é representada na figura 1, a seguir:

Individuo

Sociedade

Figura 1 - Individuo, Sociedade e Estado na Visdo de Bonavides
Fonte: Elaboracéo da autora a partir de Bonavides (2000b, p.71).

Consoante esse entendimento de Bonavides (2000b), sociedade corresponde
ao circulo mais amplo, e Estado ao mais restrito. Primeiro vem a sociedade e, depois,
o Estado. Evidentemente, antes de todos vem o individuo, sem o qual os dois outros
n&o existiriam.

Inimeros fil6sofos, em diferentes épocas da histéria, concordam que a
sociedade existe para cumprir uma funcéo — a de promover o bem comum.

Mas, no que consiste o bem comum? Dallari (1998, p.12) vé como "um
conceito extremamente feliz e verdadeiramente universal® a definicho de bem
comum emitida pelo Papa Jodo XXIIl (1963, p.58), segundo a qual "o bem comum
consiste no conjunto de todas as condicdes de vida social que consintam e
favorecam o desenvolvimento integral da personalidade humana”.

Essa definicdo ndo privilegia qualquer espécie particular de bens, mas sim o
conjunto das condi¢des, incluindo a ordem juridica e os valores materiais e espirituais
gue garantam o desenvolvimento da personalidade (DALLARI, 1998, p.12).

Desse modo, para que exista uma sociedade, e para que esta possa
cumprir sua funcdo de promover o bem comum, alguns requisitos Sdo necessarios.
Dallari (1998, p.13) sugere a presenca de alguns elementos essenciais para que
um agrupamento social seja considerado uma sociedade:

a) Finalidade social ou valor social: pressupfe um ato de escolha, um

objetivo conscientemente estabelecido;

b) Manifestacbes de conjunto ordenadas - ordem social e ordem juridica:

evidencia que, para alcancar o objetivo, a simples existéncia de uma
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finalidade comum néo é suficiente, sendo necessario que os membros da
sociedade se manifestem por meio de acdo conjunta permanentemente
reiterada, atendendo a trés requisitos: reiteracdo, ordem e adequacao,

conforme ilustra o quadro 1, a sequir:

Reiteracao

Surge da necessidade dos membros da sociedade, conjunta e continuamente, reiterar
seus objetivos uma vez que a prépria nogdo de bem comum pode mudar pela influéncia de
novos fatores.

Ordem

Prevé que as manifesta¢des da sociedade ocorram conforme uma norma, para que ela possa
atuar em funcéo do bem comum. Essa ordem deve ser regida por leis sujeitas ao principio da
imputacdo e ndo deve excluir a vontade e a liberdade dos individuos, uma vez que todos os
membros da sociedade participam da escolha das normas de comportamento social, restando
também a possibilidade do ndo cumprimento da norma e o recebimento da punigcéo que for
prevista para a desobediéncia.

Adequacéo

Assegura que todos os individuos e grupos, bem como a prépria sociedade no seu todo
tenham sempre em conta as exigéncias e as possibilidades da realidade social, para que as
acdes ndo se desenvolvam em sentido diferente dagquele que conduz efetivamente ao bem
comum, ou para que a consecuc¢do deste ndo seja prejudicada pela utilizagéo deficiente ou
errdnea dos recursos sociais disponiveis.

Quadro 1 - Requisitos das Manifestac6es de Conjunto Ordenadas
Fonte: Elaboracdo da autora a partir de Dallari (1998, p.13-15).

c) Poder social: em qualquer época da histéria da humanidade que se

queira conhecer, sera sempre indispensavel que se dé especial

atencdo ao fendbmeno do poder.

Embora seja uma tarefa dificil estabelecer uma "tipologia do poder”, &

possivel apontar algumas caracteristicas que sintetizam a nocdo de poder. uma

delas € a sociabilidade, considerando que "o poder € um fendmeno social, que nao

pode ser explicado pela simples consideracéo de fatores individuais", e a outra é a

bilateralidade, "indicando que o poder € sempre a correlacdo de duas ou mais

vontades, havendo uma que predomina” (DALLARI, 1998, p.19-20).

Dallari (1998) analisa ainda as configuraces de poder e seus métodos na

sociedade contemporénea e 0s enumera como segue:

1. O poder, reconhecido como necessario, requer também o reconhecimento
de sua legitimidade, o que se obtém mediante o consentimento dos que a
ele se submetem;

2. Embora o poder ndo chegue a ser puramente juridico, ele age concomi-
tantemente com o direito, buscando uma coincidéncia entre os objetivos
de ambos;
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3. H&a um processo de objetivacdo, que da& precedéncia a vontade
objetiva dos governados ou da lei, desaparecendo a caracteristica de
poder pessoal;

4. Atendendo a uma aspiragdo a racionalizacdo, desenvolveu-se uma
técnica do poder, que o torna despersonalizado (poder do grupo, poder
do sistema), ao mesmo tempo em que busca meios sutis de atuacao,
colocando a coacdo como forma extrema (DALLARI, 1998, p.20).

Entre sociedade e Estado configura-se uma relagéo entre dois poderes, ao
gue Bresser-Pereira (1995, p.95) classifica como: a) o poder informal da nacao ou
da sociedade civil; e b) o poder formal do Estado.

No entender de Bresser-Pereira (1995, p.91-92), essa sociedade civil "é
constituida pelo povo, mas enquanto o povo € o conjunto de cidadaos iguais
perante a lei". Para que o povo seja considerado uma sociedade civil, ele deve
estar de tal forma "organizado e ponderado de acordo com os diferentes pesos
politicos que dispdem 0s grupos sociais em que os cidadaos estéo inseridos".

Bobbio (2007, p.33) apresenta uma visao diferente. Para ele, "sociedade
civil significa a esfera das relacdes sociais nao reguladas pelo Estado”. A esta
visdo Bresser-Pereira (1995, p.91) complementa que, apesar de "estarem a
margem do Estado, estas rela¢gdes sociais exercem forte influéncia sobre ele".

Na verdade, Bresser-Pereira (1995, p.91) discorda de Bobbio ao afirmar
que a sociedade incorpora a vida familiar que € regulada pelo Estado através do
direito civil e, também, pela atividade produtiva ou econdmica regulada pelos
mercados e pelo Estado.

Assim, o Estado seria um ente formado e permanentemente reformado
pela sociedade para que esta seja regulada por ele, em fungcdo de seus valores,
ou corporativamente, em funcdo de seus interesses (BRESSER-PEREIRA,
2010a, p.130).

2.3 GOVERNO E SUAS FORMAS DE EXPRESSAO

Consoante 0 objetivo deste estudo, torna-se necessario diferenciar os
conceitos de Estado e Governo. Segundo Dallari (1998), a principal no¢éo de governo
refere-se a um conjunto particular de pessoas que, temporariamente, exercem
posicdes de autoridade dentro de um Estado. Assim, 0S governos se revezam em
periodos, ao passo que o Estado é permanente (ou mais dificil de ser mudado).
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Atualmente, governo é classificado de trés maneiras: quanto ao seu
regime, que pode ser a democracia e a autocracia; quanto a sua forma:
monarquia ou republica; e também quanto aos sistemas adotados: parlamen-
tarismo e presidencialismo.

2.3.1 Regimes de Governo

O regime de governo relaciona-se ao poder soberano do Estado, ao modo
como este poder é dividido e ao papel da sociedade nesse governo. Os regimes de
governo podem ser mais ou menos autoritarios, e sao classificados em regimes

democraticos ou autocraticos. O quadro 2 evidencia esses conceitos:

Regimes de Governo

Caracteristicas

Democratico

Origina-se dos radicais gregos demos: povo e kratos:
poder. Abraham Lincoln o definiu como o governo do
povo, pelo povo e para o0 povo.

A maior contribuigdo tedrica para a democracia moderna vem
do fildsofo Rousseau através de sua obra O Contrato Social
(1762), quando afirma que a soberania pertence ao povo e a
lei deve ser expressao da vontade geral.

Segundo Dallari (1998, p.54-55), um Estado é considerado

democratico se apresentar os seguintes requisitos:

1. A Supremacia da vontade popular, que pressupde: sufragio
universal com eleigdes livres e periédicas e também outras
formas de participagéo popular, como plebiscito, referendo,
iniciativa popular e orcamento participativo; prestacéo de
contas, transparéncia.

2. A preservagéo da liberdade: limitacdo do poder, liberdade
de imprensa, de expressédo, de associacéo e outras
liberdades publicas; oposicao; respeito as minorias.

3. Aligualdade de direitos: garantia de livre acesso e de forma
igualitaria aos direitos civis, sociais e politicos.

Para Bobbio (2007), a democracia € ao mesmo tempo

técnica e valor. Como técnica, sob o ponto de vista formal,

ela é definida como "regras de procedimento para a

formagao de decisdes coletivas, facilitada a participacéo

mais ampla possivel dos interessados"”. Sob esse ponto de
vista, a vontade da maioria deve prevalecer na democracia.

Ainda segundo Bobbio (2007), a democracia representa

valor - um conjunto de fins (e ndo apenas de meios), dentre

os quais sobressaem a liberdade e a igualdade juridica,
social e econdmica.

Autocratico
Origina-se dos radicais gregos autos: por si préprio e
kratos: poder, poder por si préprio.

E uma forma de governo na qual h4 um dnico detentor do
poder, que pode ser um individuo ou um grupo deles que
governa livre de qualquer controle.

E uma denominago para o regime politico que se
contrapde a democracia.

Loewenstein (1970) observa que na maior parte da histéria
0S povos viveram sob as autocracias, dos antigos impérios
teocraticos ao império romano até as monarquias
absolutistas do Estado Moderno.

No século XX até o fim da Guerra Fria, floresceram
autocracias, tanto de esquerda como de direita.

Pode-se inferir como formas de autocracia, ainda que
possuam conceitos e caracteristicas proprias, 0s termos
despotismo, absolutismo, totalitarismo, tirania e ditadura.

Quadro 2 - Regimes de Governo e suas Caracteristicas

Fonte: Elaboragédo da autora a partir de Dallari (1998, p.54-55); Bobbio (2007); Loewenstein (1970).
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2.3.2 Formas de Governo

As formas de governo estdo ligadas ao modelo de organizacdo politica
adotado pelo Estado para sua organizacdo e funcionamento e levam em conta,
segundo Bonavides (2000b), o numero de titulares no poder, a separacéo de poderes
e as praticas governativas (exercicio limitado ou absoluto do poder estatal).

As formas praticadas atualmente sdo a republica ou a monarquia, cujas

caracteristicas sdo descritas no quadro 3, a seguir:

Formas de Governo Caracteristicas

A Monarquia é o "governo de um s6". A vitaliciedade, a hereditariedade e a ndo
responsabilidade do chefe de Estado. Pode ser
absoluta ou relativa. Na forma absoluta o poder é
exercido por um Unico governante, enquanto na
monarquia relativa, também conhecida por monarquia
constitucional, ha limitagéo do poder devido a
existéncia de uma Constituicdo a qual o monarca se
submete. Exemplos: Gra-Bretanha, Espanha e Japao.

A Republica: expresséo originaria do latim res Eletividade dos governantes, temporariedade de
publica (coisa publica). mandatos e responsabilidade do chefe de Estado. E a
forma adotada em inimeros Estados contemporaneos
republicanos, como o Brasil, a Alemanha, a Franga, os
Estados Unidos, entre outros.

Quadro 3 - Formas de Governo e suas Caracteristicas
Fonte: Elaboracdo da autora a partir de Bonavides (2000b, p.251-253).
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2.3.3 Sistemas de Governo

Os sistemas de governo, por sua vez, dizem respeito aos regimes adotados
pelos Estados para as relacdes entre os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario,
podendo ser o sistema presidencialista ou o parlamentarista de acordo com o quadro
4, a sequir:

Sistemas de Governo Caracteristicas

Presidencialismo — o governo € exercido pelo Trés poderes, que séo totalmente independentes. O
presidente da Republica. presidente da Republica acumula as fun¢des de chefe
de Estado e chefe de governo, sujeito ao sufragio, é
eleito pelo povo direta ou indiretamente, por tempo
determinado, e ndo existe destituicao pelo Parlamento,
exceto em situacdes extremas, por meio de um
processo de impeachment com amplo direito de
defesa. Exemplos: Brasil e Estados Unidos.

Parlamentarismo — o governo é exercido pelo Os Poderes Legislativo e Executivo séo interdependentes,
Primeiro Ministro. sendo a chefia de Estado exercida pelo Presidente ou
pelo monarca. A chefia de governo é exercida pelo
Primeiro Ministro, que ndo detém mandato por prazo
determinado, podendo ser destituido a qualquer tempo,
guando ndo mais contar com o apoio do Parlamento ou
pela aprovagdo de mocéo de desconfianca. Prevé a
possibilidade de dissolugao do Parlamento pelo chefe de
Estado e a convocacéo de novas eleigdes.

Exemplos: Gra Bretanha e Japéo.

Quadro 4 - Sistemas de Governo e suas Caracteristicas
Fonte: Elaboracéo da autora a partir de Dallari (1998, p.84-86).

2.4 O ESTADO - CONCEITOS E FUNDAMENTOS

O termo "Estado" deriva do latim status, significando ordem, estado. Na
Grécia, usava-se a expressao polis para denominar a sociedade politica. Para os
romanos, o termo usado era civitas. Na ldade Média eram empregados o0s termos
principado, reino, enquanto 0sS povos germanicos empregavam os termos reiche,
staat (MORAIS, 2011, p.2).

Entendendo o Estado como uma sociedade politica, para seu reconhecimento
e identificacdo h&a necessidade da existéncia de trés elementos formadores:

a) 0 povo, que € quem confere ao Estado o seu poder regulamentar;
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b) o territério, que € identificado pelo espaco territorial do Estado e a
delimitacdo de suas fronteiras;
c) a soberania, que se refere ao exercicio do poder pelo Estado sobre
aguele territério e para obediéncia daquela populacéo.
A expressao Estado, em seu significado atual e segundo Bobbio (2007,
p.65), foi utilizada primeiramente em 1531, quando Nicolau Maquiavel publicou sua
obra O Principe, na qual consta, em seu primeiro capitulo, que: "todos os Estados,
todos os dominio que tiveram e tém poder sobre os homens, sédo estados e sao ou
republicas ou principados".
Bobbio (2007) também apresenta uma definicdo formal e instrumental em que

expressa a condicao necessaéria e suficiente para a existéncia de um Estado:

[...] sobre um determinado territério se tenha formado um poder em
condicdo de tomar decisbes e emanar os comandos correspondentes,
vinculatérios para todos aqueles que vivem naquele territério e
efetivamente cumpridos pela grande maioria dos destinatarios na maior
parte dos casos em que a obediéncia é requisitada. Sejam quais forem as
decisBes, isto ndo quer dizer que o poder estatal ndo tenha limites.
(BOBBIO, 2007, p.95).

Para Dallari (1998) existem dois grandes grupos de teorias que buscam

explicar a formacao do Estado, a saber:

a) Teorias que afirmam a formacao natural ou espontédnea do Estado, ndo
havendo entre elas uma coincidéncia quanto a causa, mas tendo todas
em comum a afirmacgdo de que o Estado se formou naturalmente, n&o
por um ato puramente voluntario.

b) Teorias que sustentam a formacéo contratual dos Estados, apresentando
em comum, apesar de também divergirem entre si quanto as causas, a
crenca em que foi a vontade de alguns homens, ou entdo de todos os
homens, que levou a criagdo do Estado. De maneira geral, os adeptos da
formacédo contratual da sociedade é que defendem a tese da criacdo
contratualista do Estado (DALLARI, 1998, p.23).

Conforme ja comentado, Aristételes (384-322 a.C.) ja afirmava que "o
homem é um animal politico, ou zoon politikon". Entdo, a Polis era vista como uma
instituicdo natural, necessaria e decorrente da propria natureza humana, cuja
principal finalidade era a manutencdo em seguranca da vida social, a criacdo de

um codigo de convivéncia entre os homens, e, por fim, a promoc¢do do bem-estar

coletivo (DALLARI, 1998, p.20).
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Grotius, adepto da visdo naturalista de Estado, o define 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).

Segundo a visédo naturalista de Estado, acima do direito positivo, contingente,
variavel, estabelecido pela vontade dos homens, existe um direito natural, imutavel,
absoluto, independente do tempo e do espagco decorrentes da propria natureza
humana, alheio e superior a vontade do soberano (MALUF, 2007, p.65).

Na viséo contratualista o Estado resulta do acordo de vontades, em que cada
um dispbde de parcela de seus direitos individuais em prol de todo o grupo. Sao
expoentes da doutrina contratualista, entre outros pensadores, Thomas Hobbes, John
Locke e Jean-Jacques Rousseau.

Thomas Hobbes (1588-1679), fildsofo inglés do século XVIII, foi o primeiro
sistematizador do contratualismo como teoria do Estado. Hobbes é tido também
como tedrico do absolutismo e considerava a monarquia como a melhor forma de
governo. Em 1651 publica em Londres a obra O Leviatd, de extrema importancia
para os estudos sobre o Estado (MORAIS, 2011, p.2).

Hobbes divide o Estado em estado natural e estado politico. No estado
natural, o poder de cada um é medido pela sua forca efetiva, em que o mais forte é
superior ao mais fraco, advindo sua maxima de que "o homem é lobo do préprio
homem" (homo homini lupus).

Discordando de Aristoteles, Hobbes acreditava que o homem néo é
sociavel por natureza, mas por interesse — ele se sociabiliza para manter sua
integridade. E, para isso, todos os homens necessitam ceder parte de seus direitos
a outro homem ou a uma associacdo deles, para que em coletividade se
encarreguem de conter o0 "estado de guerra mutua" (MALUF, 2007, p.64).

Hobbes atribuia ao Estado a finalidade de policiar a natureza humana e dar
coesdo ao Estado sob a égide da figura absoluta. Nesta perspectiva, somente o
Estado poderia garantir a paz civil e fazer cumprir a lei natural (BOBBIO, 2007, p.80).

Contrariamente ao ideario de Hobbes, para John Locke foram as
complexidades das relacdes sociais que propiciaram o surgimento do Estado, que
representa um poder imparcial para mediar conflitos entre individuos com "direitos

naturais iguais" (MARTINS, 2001, p.1-2).
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Conforme discorre Kenny (1999), no estado de natureza o homem teria
apenas o0 dominio precario sobre qualquer propriedade e seria justamente a
propriedade — um direito ndo natural, que conduziria a instituicdo do estado.

Quanto ao direito a propriedade, o proprio Locke argumenta que "o grande
e principal objetivo dos homens se unirem em comunidades e se submeterem aos
governos € a preservacdo da sua propriedade; e ao estado de natureza poderao
faltar muitas coisas para se cumprir este designio" (LOCKE, 2003, p.9).

O contrato social para Locke decorre de duas caracteristicas fundamentais:
a confianca e o consentimento, uma vez que a finalidade precipua do Estado seria
garantir o respeito aos direitos e a autonomia individuais dentro de um plano de
igualdade, sendo este o limite de atuacédo (BOBBIO, 2007, p.90).

Locke encarava o0 governo como uma reciprocidade de servicos: os suditos
obedecem e sdo protegidos; a autoridade dirige e promove justica; o contrato é
utilitario e sua moral € o bem comum (DALLARI, 1998, p.55).

Segundo Dallari (1998, p.55), se os lagcos da confianca fossem quebrados
pelos representantes do Estado, Locke admitia o direito do povo em se rebelar e
Ihes destituir o poder.

A visao contratualista de Rousseau, em contraponto a de Hobbes, supunha a
soberania do povo, e mais, que determinadas capacidades do homem s6 poderiam
ser desenvolvidas numa comunidade politica onde estivessem presentes principios
democraticos (BOBBIO, 2007, p.145).

Em conformidade com a visdo de Morais (2011), o Estado de Rousseau é um
Estado de liberdade e justica, que garante a cada qual seus direitos, em decorréncia
da propria natureza do poder politico e de seu exercicio democratico. A vontade geral
tem por objetivo o bem comum, sendo essa inalienavel e indivisivel.

Assim, um governo que se institui sob as bases do contrato social € um
instrumento da vontade geral, um 6rgdo para execucdo das leis que o povo
diretamente estabeleceu. Para Rousseau, a Republica representa o Estado regido
pelas leis, e a democracia a forma ideal de governo. Condenava a monarquia por
considera-la interessada em manter o povo ignorante e miseravel para melhor

controla-lo (BOBBIO, 2007, p.106).
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Foi Jellinek, na visdo de Bonavides (2000b, p.79), quem formulou um
conceito "irrepreensivel" de Estado como corporacédo territorial dotada de poder.
Segundo esse conceito, o Estado "é a corporacdo de um povo, assentada num
determinado territdrio e dotada de um poder originario de mando".

Tendo-se conceituado Estado, faz-se necessario descrever as formas
pelas quais este se organiza e se estrutura. Existem trés regimes juridicos distintos
pelos quais o Estado pode se configurar e se manifestar, constituindo as diferentes

formas de Estado, formas de governo e sistemas de governo.

2.4.1 Formas de Estado

De acordo com Dallari (1998), as formas de Estado referem-se a divisdo
espacial do poder: como se d& a distribuicdo geografica do poder no territério do
Estado. Conforme essa classificacdo, os Estados podem ser Unitarios ou Federais,

tal como mostra o quadro 5:

Formas de Estado Caracteristicas

Estados Unitarios Caracterizados pela centralizacéo politica e administrativa, em que todas as
unidades de poder reportam-se ao poder central, ndo havendo subdivisdes com
autonomia politico-administrativa. Exemplo: Franca e Uruguai.

Estados Federais = Descentralizados, divididos em estados-membros ou provincias, com
autonomia politica e administrativa dos entes federativos. Exemplo: Brasil,
Argentina, Alemanha e Estados Unidos.

* Base juridica fundada em uma Constituicdo de tipo rigida.

= Proibicao de dissolucdo e secesséo.

= Soberania do Estado Federal (Unido) e autonomia (leis e governo proprios)
dos Estados-membros.

= Distribuicdo de competéncias e rendas.

= Compartilhamento do poder politico (ndo ha dimensao de hierarquia entre os
entes federativos).

= Legislativo bicameral: Senado representando os Estados-membros, na outra
Casa do poder legislativo (a Camara dos Deputados) é o préprio povo quem
se faz representar.

= No Brasil, inclusive os municipios possuem autonomia politica e
administrativa.

Quadro 5 - Formas de Estado e suas Caracteristicas
Fonte: Elaboragéo da autora a partir de Dallari (1998, p.91-94).
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O termo Federacdo deriva do latim foedus, foedoris: pacto, unido, alianca.
Por definicdo, é a forma de Estado pactuada por intermédio de uma Constituicdo e
caracterizada pela unido indissoluvel de Estados que abrem méao de sua
soberania, mantendo apenas a autonomia politica e administrativa, com reparticao
de competéncias e rendas (DALLARI, 1998, p.91).
A Federacéo pode decorrer de dois modos de formacao:
a) Federacdo centripeta: Estados que se unem em busca das vantagens
da centralizacdo, a exemplo dos Estados Unidos.
b) Federacdo centrifuga: o Estado promove a descentralizacdo e mode-
racao do poder, a exemplo do Brasil.

2.4.2 Soberania e Autonomia

Segundo Bastos (2000, p.8), "Estado € a organizacao juridicamente soberana
de um povo em um dado territério".

Para Bonavides (2000b, p.156) soberania é uma qualidade de um Estado que
0 coloca em posicdo de igualdade comparativamente a outros Estados no cenério
mundial e, simultaneamente, em posi¢cao de superioridade dentro do limite do seu
territdrio com relacdo ao demais poderes internos.

A autonomia, por sua vez, corresponde ao conjunto de competéncias
atribuidas a um ente, que pode exercé-las dentro de limites predeterminados. Um
ente autbnomo néo € soberano, pois € limitado pelo Direito e exerce seus poderes
dentro de parametros que sdo definidos pela Constituicdo de um Estado.
(BONAVIDES, 2000b, p.234).

2.4.3 O Estado de Direito

Dallari (1998) entende que o Estado de Direito surgiu a partir da segunda
metade do século XIX sob forte influéncia do lluminismo e revolugdes liberais. A

transicdo do Estado Absolutista para o Estado de Direito teve como inspiradores:
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a) o ideério de Rousseau de soberania popular e vontade da maioria;

b) a conclusdo de Montesquieu de que o homem é propenso a abusar do
poder. Por isso é necessario o controle do poder politico, com a
separacao desses poderes em diferentes fungoes.

Dessa forma, e na visdo de Canotilho (2003), pode-se entender o Estado
de Direito pelas seguintes caracteristicas:

a) separagao entre os poderes para garantia do controle;

b) limitacdo do poder politico;

c) submissao do Estado ao ordenamento juridico;

d) garantia dos direitos e liberdades individuais;

e) presuncgao da soberania popular.

Billier e Maryioli (2005, p.230) comentam sobre a "teoria da autolimitacéo
do Estado", de Carré de Malberg (2001), para quem "o Estado e seus O6rgaos se
identificam com a organizacéo juridica conforme é estabelecido na Constituicdo”. E
mais, que o Estado ndo podera impor a sociedade sendo o que estiver assentado

na Lei, nas palavras do proprio Malberg:

O regime do Estado de Direito significa que ndo poderdo impor-se aos
cidaddos outras medidas administrativas, que ndo sejam aquelas que
estejam autorizadas pela ordem juridica vigente, e, por conseguinte, exige-se
a subordinacdo da administracdo tanto aos regulamentos administrativos
guanto as leis (MALBERG, 2001 apud BILLIER e MARYIOLI, 2005, p.228).
Na visdo de Canotilho (2003, p.94-95), o Estado de Direito contempla as
ideias de garantia de proibicdo do exercicio arbitrario do poder; exigéncia de
normas publicas claras e consistentes; e existéncia de tribunais acessiveis e

estruturados para ouvir e determinar as diversas reivindicacdes legais.

2.4.4 O Estado Democratico de Direito

Consoante o entendimento de Dallari (1998, p.54) e Matias-Pereira (2010b,
p.39), o Estado Democratico tem suas raizes no Estado Moderno surgido no século
XVII, fruto da "imposicéo dos valores fundamentais da pessoa humana, e exigéncia
de organizacéo e funcionamento do Estado enquanto protetor daqueles valores".
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Dallari (1998, p.54) também afirma que o Estado Democratico resultou das
lutas contra o absolutismo sob a égide de "trés grandes movimentos politico-
sociais que se transpdem do plano tedrico para o pratico™:

1. A Revolucgéo Inglesa, com seu apice no Bill of Rights de 1689;
2. A Revolucdo Americana, com 0s principios expressos na Declaragéo
de Independéncia em 1776;

3. A Revolugéo Francesa, com seus principios consagrados na Declaracéo
dos Direitos do Homem e do Cidaddo em 1789 (DALLARI, 1998, p.54).

Essa concepcao sobre o surgimento do Estado Democrético permite supor
que tais movimentos e ideais efervescentes na Europa do século XVIII determi-
naram e consolidaram o conceito de Estado Democréatico que chegou aos dias
atuais, quais sejam: a supremacia da vontade popular, a preservacao da liberdade
e a igualdade de direitos (DALLARI, 1998, p.151).

Quanto aos principios que orientam o Estado Democratico de Direito,
Streck e Morais (2000, p.90) os enumeram a partir dos principios desenvolvidos
por Canotilho (2003) para o Estado Democratico portugués, ressalvando que tais
principios sdo todos aplicaveis ao Estado Democratico de Direito Brasileiro,
constando inclusive na Constituicdo Federal de 1988.

Observando os principios apresentados no quadro 6, a seguir, € comparando-
os a Constituicdo Federal brasileira de 1988, constata-se que realmente sdo inimeras
as coincidéncias.

continua

Principios Assentamento Constitucional

1. Constitucionalidade: consiste na supremacia da
Constituicéo. Vincula o legislador e todos os atos estatais a
Constituicéo, reforcando a forga normativa da Constituicao
como instrumento supremo das garantias juridicas.

A promulgacé&o da Constituicao.

. Organizacdo Democrética da Sociedade.

Preambulo e o Titulo I.

. Estabelecimento dos direitos fundamentais individuais e

coletivos porque asseguram a autonomia do ser humano
perante os poderes do Estado.

Os direitos fundamentas estédo elencados nos Titulos II,
VIl e VIl do texto constitucional.

. Justica social como instrumento de corre¢éo
das desigualdades.

A justica social: é referéncia no artigo 170, caput, e no
artigo 193, como principio da ordem econdmica e da
ordem social.

. Ilgualdade n&o apenas formal, mas, principalmente como
articulago de uma sociedade mais justa.

O principio da igualdade assenta-se no artigo 5°, caput:
"todos sdo iguais perante a lei, sem distingo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a seguranca e a propriedade [...]".
(BRASIL,1988).
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conclusao

Principios

Assentamento Constitucional

6. Separacédo dos poderes e de fungdes.

Separagao dos poderes e de fungdes, esta presente no
artigo 2°, que reza: "sdo poderes, independentes e
harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario” (BRASIL, 1988).

7. Legalidade como medida de direito, efetivada por meio
do ordenamento racional e vinculado a regras formais e
procedimentos que excluem o arbitrio e a prepoténcia.

O principio da legalidade constitui-se em uma das bases
do Estado de Direito, assentado no artigo 5°, inciso I,
onde esta disposto que ninguém sera obrigado a fazer ou
deixar algo sendo em virtude da Lei .

8. Seguranca juridica.

A seguranca juridica esta presente no artigo 5°, incisos
XXXVl a LXXIIl da Constituicdo Federal (1988).

Quadro 6 - Principios que Regem o Estado Democratico de Direito
Fonte: Elaboragdo da autora a partir de Streck e Morais (2000, p.90).

Na visdo de Pasold (1988),

no Estado Democratico de Direito a

Constituicdo assume um carater normativo e regulador, fortalecida pela aderéncia

de principios vinculantes e indisponiveis para todos os poderes do Estado, e

expressam trés caracteristicas especificas do Estado Contemporaneo:

1. Assegurar os direitos individuais;

2. Incluir como fundamentais também os direitos sociais e coletivos;

3. Garantir a observacéo desses direitos, regular e disciplinar a intervencéo
do Estado nos dominios econdmico e social (PASOLD, 1988, p.40).

Sob a perspectiva de Bonavides (2000a, p.158), o constitucionalismo esta

relacionado com a Democracia e ao Estado de Direito:

O constitucionalismo tem sido a grande jornada do pensamento politico e
de sua criatividade institucional buscando concrecao no ordenamento dos
povos que se sentem vocacionados para 0s regimes e governos da
legitimidade democratica e representativa.

Tragar-lhe a trajetdria s6 é possivel com os olhos fitos na garantia dos
direitos fundamentais de todas as gera¢bBes ja conhecidas [...] € na
separacdo de poderes que tanto incomodam contemporaneamente 0S
arautos do absolutismo e os usufrutuérios da autocracia, insubmissos as
regras do Estado de Direito.

Quanto ao constitucionalismo sob a otica de Ferreira Filho (2009, p.43), a

democracia € por exceléncia o "principio de atribuicdo de poder adotado pelo

constitucionalismo”. O autor assevera que existe uma "crenca numa simbiose entre

constitucionalismo e democracia, democracia e constitucionalismo”, de tal forma

gue o estabelecimento de uma Constituicdo é visto como sindnimo da “instituicdo

da democracia e a instituicdo de democracia passa pela adocao da Constituicao".
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Consoante esse entendimento de Ferreira Filho (2009, p.43), a democracia
atual contempla alguns principios:

a) o principio da soberania popular: o povo é a fonte de todo o poder;

b) o principio da representatividade: o povo ndo exerce o poder diretamente

e sim por meio de seus representantes.

Também existe certo consenso de que é na presenca de um Estado
Democrético de Direito que floresce a nocdo de cidadania, que na verdade se
compde de trés dimensdes basicas, a saber: primeiro, a dimensédo ativa de
cidadania, que consiste no direito de votar e participar da vida politica; segundo,
a dimensao passiva, que consiste na elegibilidade (ou no direito de ser votado);
terceiro, o principio da limitacdo do poder, segundo o qual o poder deve ser

limitado por freios e contrapesos por reconhecer a primazia dos direitos

fundamentais dos cidadaos (FERREIRA FILHO, 2009, p.43).

2.5 A EVOLUCAO DO ESTADO MODERNO

Para compreender o Estado e analisar suas nuances é necessario também
apresentar um breve histérico de sua evolucdo, observando que essa evolucao
ocorreu pari passu com a evolugao do modo de se governar e viver em sociedade.

Nesse intuito, este estudo fara um corte na historia, apresentando a
evolucao a partir do Estado Moderno, apenas ressaltando o fato de que é possivel
supor que o homem vive em sociedade desde seus primérdios, sendo esta uma
das razdes de ter se tornado o que é hoje — o senhor absoluto do planeta.

Mesmo quando os primeiros desenhos e escritos situam o homem vivendo
em grupos ha aproximadamente seis mil anos — ndo mais que isso —, é sabido que
a humanidade comecou a existir por volta de cem mil anos.

Todo o real processo evolutivo até o homem adquirir a capacidade de
transmitir graficamente sua histéria é desconhecida. Porém, nédo é dificil imaginar que
desde os tempos imemoriais 0 homem viveu coletivamente, utilizando a forca do

grupo para se defender e a inteligéncia para criar mecanismos de sobrevivéncia.
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Por certo houve disputas pelo poder em que a forga fisica imperava na
escolha do lider. Contudo, o que se deve ter em mente é que de alguma forma
houve o agrupamento com uma finalidade especifica, havendo também quem
tomasse para si a responsabilidade pela sua continuidade.

Assim entendido, faz-se o corte histérico, seguindo-se uma breve andlise

da evolucéo a partir do Estado Moderno (século XIV).

2.5.1 Estado Absolutista (século XIV ao século XVIII)

Para Arruda e Piletti (2008), o Absolutismo pode ser definido como uma
forma de governo autoritario, que esta nas maos de uma pessoa ou de um grupo
social que detém o poder absoluto sobre o Estado.

No entender de Aranha e Martins (2003), o processo de centralizagdo do
poder e a unificacdo territorial das nacdes europeias tiveram inicio a partir da
formacdo das monarquias nacionais no século XIV. Até entdo o poder politico
estava descentralizado, nas mé&os dos senhores feudais.

O sistema feudal caracterizava-se por uma estrutura econémica e social de
pequenos produtores individuais, constituida de unidades familiares voltadas para
a producdo de subsisténcia. Com o passar do tempo aumentou o numero de
proprietarios, tanto dos latifundiarios quanto dos que adquiriram o dominio de
areas menores, chamados de senhores feudais. (ARRUDA; PILETTI, 2008, p.316).

Ainda citando Arruda e Piletti (2008, p.316), o processo de formacdo do
Estado Absoluto passou por trés etapas bem demarcadas, evidenciadas a seguir:

1. A etapa feudal, em que os reis se esforcaram para destacar-se dos
vassalos.

2. A etapa moderna, do século XV ao XVI, em que 0s reis procuraram criar
suas proprias instituicdes (Conselhos, corpo de funcionérios, exércitos).

3. A etapa de consolidagdo, séculos XVI a XVIII, em que a raciona-

lizacdo e a burocratizacdo atingiram o apogeu e definiram a forma
moderna do Estado.

Para Anderson (1995) um dos fatores principais para a criagdo dos estados
consistiu em que, para dispor das riquezas de um Estado, era necessario que ele
estivesse delimitado e sob a égide de um governo soberano, capaz de defendé-lo e a
sua populacao.



44

Pode-se dizer que a gradual centralizacdo de poder decorrente da acéo
dos principes contra a Igreja e resquicios de impérios originou a formacdo do
Estado Moderno (ARANHA; MARTINS, 2003, p.233).

Conforme ilustram Aranha e Martins (2003, p.233), essa centralizacdo que
resultou no poder absoluto ocorreu principalmente em decorréncia da adogéo de
algumas medidas eficientes, como:

1. criacdo de exército proprio pago pelo Estado.

2. implantagdo da Burocracia, economicamente dependente do Estado,
organizada hierarquicamente e composta de funcionarios permanentes.

3. imposicdo de um sistema de tributos compulsérios e ndo mais o de
contribuicdo voluntaria da nobreza.

4. abrangéncia de uma ordem juridica Unica para todo territério cuja
norma somente o Estado poderia emitir.

Anderson (1995, p.23-26) argumenta que a base juridica do absolutismo
assentava-se no direito romano, "cujo reflorescimento foi um dos grandes
movimentos culturais da época e que assim aconteceu porque atendia ao interesse
das duas classes, cuja posicéo e poder desiguais moldaram o estado absolutista, a
nobreza e a burguesia".

Consoante esse entender, ressalte-se a importancia de trés fatores que
concorreram para a formacgéo do Estado Moderno:

1) a adogéao do direito romano, como ja comentado, que trouxe 0 conceito

e garantiu a propriedade privada;

2) areforma protestante, que rompeu com o poder da Igreja, reforcando o

poder do Estado;

3) o desenvolvimento do capitalismo resultante da ascensao da burguesia.

Deve-se ainda atentar, revisitando Anderson (1995, p.26), que se o direito
romano reconhecia os direitos do desenvolvimento mercantil e correspondia aos
interesses da burguesia, maior compatibilidade exercia quanto ao reconhecimento
da centralizacdo do poder nas monarquias.

A base econbémica do absolutismo, segundo Morais (2011), foi o mercan-
tiismo, podendo-se caracteriza-lo como um sistema econémico que vigorava na
economia europeia no periodo decorrido entre os séculos Xvi e XVil que
considerava o fortalecimento do estado por meio da posse de metais preciosos, do
controle governamental da economia e da expanséo comercial.

Entre os Estados Absolutistas, citam-se alguns dos mais importantes:
Franca, Inglaterra, Espanha e Portugal (MORAIS, 2011, p.4).
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Segundo 0 mesmo autor, 0s eventos historicos que mais contribuiram para a
gueda do Absolutismo na Europa e propiciaram o surgimento do Estado Liberal foram:
a Revolucdo Gloriosa (1688-1689), na Inglaterra, o surgimento do lluminismo e a
Revolucéo Francesa (1789).

Para Dallari (1998), a Revolucdo Francesa é caracterizada como um
movimento revolucionario contra a monarquia absolutista e que possibilitou o

surgimento de um novo tipo de Estado — o Estado Liberal.

2.5.2 Estado Liberal (século XVIII ao final do século XIX)

A ascensdo da burguesia ao poder, resultante dos movimentos revolucio-
narios e da ideologia liberal democratica, conforme enfatiza Dallari (1998), ocorreu
devido as deficiéncias da politica absolutista.

Segundo Corréa (1999), a ideia prevalecente do Estado Moderno foi a de
liberdade, mas ndo a de democracia, contida entdo numa estrutura representativa
limitada & propriedade e a renda, que garantia a alta burguesia no controle politico
do Estado.

Adam Smith (1776) foi quem melhor traduziu a teoria politica liberal da
formacao do Estado Moderno, cujo perfil ideoldgico tem por base a maxima de que
o individuo deve ser submetido minimamente a uma limitacdo de ordem politica.
(AVRITZER, 1999, p.83).

Na visdo de Bobbio (2007, p.62), a ideologia liberal defende a separacéo
entre as relacdes econdmicas e as politicas. Segundo essa concepcdo o Estado é
definido como espaco publico, local do poder e da politica e sociedade como o espaco
da vida privada, onde se desenvolvem as relacdes econdmicas e a vida doméstica.

Na verdade, essas ideias eram convenientes a politica econémica da época,
gue reservava ao Estado apenas a missdo de assegurar a defesa (BOBBIO, 2007,
p.129) e a livre economia, sustentada na liberdade de todos os participantes, em que
reinava a maxima laissez faire.

Nesse contexto, ao Estado caberia tdo somente garantir a aplicagao da lei,
de forma indistinta, inclusive como limitacdo de poder, porque assim estariam

protegidas a liberdade e a igualdade dos cidadaos.
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No entanto, essa igualdade apregoada entre os cidadaos era exclusivamente
formal, pois as diferentes necessidades sociais ndo eram consideradas. Ainda na
visdo de Avritzer (1999) sobre as ideias liberais, as rela¢des entre individuos deveriam
ser reguladas pelas regras do mercado, pelas quais cada qual deve maximizar a
possibilidade de realizacao de seus interesses.

Segundo Ribas (2008), essa situacdo levou a formacdo de oligopdlios, ou
seja, a concentracdo e centralizagdo nas maos de poucos, que acabou por
desencadear graves desajustes sociais, dando origem a uma nova concepcao
politica, capaz de assegurar a igualdade e liberdade no plano concreto, uma vez que
a "nédo ingeréncia" do Estado, apesar de conveniente ao regime econdmico capitalista,
nao era suficiente ao atendimento das mazelas sociais que acometiam a populacgéo.

Entdo o Estado Liberal, em virtude de pressfes politicas e conjunturais, foi
obrigado a dar respostas as reivindicagcbes de grupos excluidos, especialmente
quanto as demandas sociais (BOBBIO, 2007, p.62).

A solucédo politica para assimilar essas reivindicagdes sem promover a
ruptura foi a adogdo de estruturas democrético-liberais com aparatos adminis-
trativos e burocréticos, visando promover a eficiéncia econdmica e a resolucao de

problemas sociais.

2.5.3 O Estado Marxista ou Socialista

O Socialismo, segundo Dallari (1988, p.101-102), surge em meados do século
XIX, como reacao aos efeitos da Revolucao Industrial, os quais foram especialmente
maléficos a classe trabalhadora. Ao passo que ocorria 0 progresso tecnolégico via-
se também o aumento da lacuna que separava a classe dominante da classe
trabalhadora, o que acabou por desencadear uma luta por mudancas.

Bresser-Pereira (2010a) relata que o desenvolvimento gerado pelas
inovacdes tecnoldgicas da Revolucédo Industrial refletia-se na producdo, que
buscava cada vez mais a mao de obra, que, na época, era bem pouco qualificada,

pouco organizada e praticamente sem direitos trabalhistas.
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Doencas laborais, acidentes, mortes de trabalhadores e a pouca valorizacédo
destes acabaram por gerar tensdes entre a classe operaria e a classe burguesa do
Estado absolutista, ao ponto de Marx e Engels, dois dos principais filésofos do
socialismo, afirmarem que o Estado era o "comité executivo da burguesia”.
(BRESSER-PEREIRA, 2010a, p.124).

A demanda constante por mao de obra desencadeou também o aumento
populacional nas cidades, devido ao éxodo dos camponeses em busca de
melhores condicbes de vida nas cidades, o0 que acabou por sobrecarregar a
infraestrutura urbana.

Neste contexto surgem as ideias socialistas para a formagao de um novo
modelo — do Estado Socialista ou Estado Providéncia, que proporcionaria nao
somente o crescimento econdmico, mas também a protecao aos cidadaos.

Karl Marx (1818-1883) e Friedrich Engels (1820-1895) criaram o que se
alcunhou de 'socialismo cientifico' e desenvolveram a teoria socialista, fruto de uma
analise critica e cientifica do capitalismo.

O Estado, para Marx e Engels, é "uma instituicdo acima de todas as outras,
que tem por funcdo de assegurar e conservar a dominacdo e a exploracdo de
classe" (MARX; ENGELS, 1983, p.137).

Semelhante € a concepcdo de Gramsci (1989, p.50), segundo a qual
Estado "é um organismo proéprio do grupo, destinado a criar condi¢cdes favoraveis a
expansao maxima desse grupo".

Decorrente dessas concepcoes, segundo Gramsci (1989), a sociedade nada
mais seria do que um instrumento de dominagao de classe. Entdo, na sociedade
capitalista o Estado é refém da burguesia, servindo aos seus interesses e propositos.

No ideal socialista o interesse do Estado deve recair sobre a coletividade e
nao sobre o individuo. Na visédo de Marx o Estado deve representar a todos e, assim,
todos os meios de producédo devem pertencer ao Estado (SAES, 1994, p.65).

Para se alcancar tal Estado, o caminho passaria necessariamente pelo
Socialismo, uma fase de transicdo que nada mais é do que uma situacdo de
transicdo do poder, que a principio se concentraria na burocracia, que teria como
funcdo direcionar a sociedade rumo a um estado de igualdade plena, onde os
trabalhadores comandariam e o Estado ndo seria hecessério (SAES, 1994, p.65).


http://pt.wikipedia.org/wiki/Karl_Marx
http://pt.wikipedia.org/wiki/Friedrich_Engels
http://pt.wikipedia.org/wiki/Socialista
http://pt.wikipedia.org/wiki/Capitalismo
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Dias (2011) chama a atencado sobre a importancia da contribuicdo de Marx
para a Ciéncia Politica moderna, ao entender que a partir da visdo materialista do
filosofo, decorre todo o estudo das relacdes sociais do Estado em funcédo das
relacdes de producéo e do modo como a sociedade se organiza.

A Revolucdo Russa de 1917 e a grande depressdo que culminou com a
decorrente queda da Bolsa de Nova York em 1929 ensejaram vigorosas criticas ao
sistema capitalista, causando o enfraquecimento do Estado Liberal e proporcionando
a ascensdo de Estados Socialistas e Comunistas, e também dos Estados Sociais
Capitalistas (MESZAROS, 2000, p.795).

2.5.4 Estado de Bem-estar Social (p6s Segunda Guerra Mundial até 1970)

Ao final do século XIX, por motivos politicos e econdmicos, desgastou-se
de tal modo o modelo liberal que se tornou impossivel sua manutencao.

N&ao obstante a ocorréncia de inUmeros movimentos e acontecimentos
historicos entre o declinio do laissez-faire e o eclodir do Welfare State, neste
estudo optou-se por descrever apenas brevemente o que, na visdo de Hobsbawm,
se caracterizou por fatos que visavam principalmente:

[...] ao alcance de objetivos politicos, como o pleno emprego, contencdo do
comunismo, modernizacdo de economias atrasadas, ou em declinio, ou em
ruinas, que tinham absoluta prioridade e justificavam a presenca mais forte do
governo. Mesmo regimes dedicados ao liberalismo econémico e politico

podiam e precisavam dirigir suas economias de uma maneira que antes seria
rejeitada como socialista (HOBSBAWM, 2008, p.271).

Hobsbawm (2008, p.273) descreve o surgimento de um — ainda que
limitado — modelo de planejamento da economia através do Estado, que foi
adotado na maior parte das democracias ocidentais, espelhadas no sucesso obtido
pela Franca (1945-1946) na reestruturacao de sua economia industrial pos-guerra.

Confirma-se, desse modo, em meados do século XX, uma nova concepc¢ao
de Estado, a qual se convencionou chamar de Welfare State ou Estado do Bem-
Estar Social, que, ao contrario do que fora apregoado no Estado Liberal, estimula a
intervencdo do Estado na economia. A ideia norteadora € de que as mudancas
necessarias no sistema produtivo ndo poderiam ocorrer sem intervencao efetiva do

poder publico.
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Com o Welfare State, na visdo de Bobbio, Matteucci e Pasquino (2000), o
Estado passou a promover a integracéo social, garantindo minimos de renda (seguro
contra doenca, velhice, invalidez, acidente de trabalho, desemprego e morte) e
também subsidios alimentares, saude, educacao, habitacdo, que foram assegurados
a todo cidaddo ndo mais como caridade, mas como direito de cidadania, como se

pode observar nas palavras dos autores:

O Estado de bem-estar (Welfare State), ou Estado assistencial, pode ser
definido, a primeira analise, como o Estado que garante tipos minimos de
renda, alimentacao, salude, habitacdo, educacéo, assegurados a todos 0s
cidadaos, ndo como caridade mas como direito politico. [...] o que
distingue o Estado assistencial de outros tipos de Estado ndo € tanto a
intervencdo direta das estruturas publicas na melhoria do nivel de vida da
populagdo quanto o fato de que tal acdo € reivindicada pelos cidaddos
como um direito (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2000, p.416).

Tal concepgéo ganhou forga quando os reflexos da Grande Depressao de
1930, que marcou as economias capitalistas, passaram a ser sentidos pela
populacdo desses paises. A vitéria da social-democracia na Europa e a adocao da
politica econdmica keynesiana impulsionaram o desenvolvimento da ideologia do
"estado do bem-estar" (GENTIL; MICHEL, 2009, p.133).

Conforme argumenta Ribas (2008), o objetivo de Keynes ao defender a
intervencdo do Estado na economia nao significava, de modo algum, destruir o
sistema capitalista de produc¢éo, o qual considerava o sistema mais eficiente que a
humanidade j& conheceu. O objetivo era o aperfeicoamento do sistema, de modo
gue se pudesse unir o bem-estar social proporcionado pelo Estado com a liberdade
do ganho individual proporcionada pela iniciativa privada.

Bresser-Pereira (1998) afirma que esse Estado interventor aumentou o
namero de instituicdes publicas burocratas e investimentos em diferentes areas. O
Estado tornava-se um "Estado Social Burocrético”, na medida em que, para
promover o desenvolvimento econdmico e o bem-estar social, obriga-se a contratar
tudo diretamente.

No decorrer dos anos essa pratica gerou um crescimento desproporcional
das despesas publicas e comecou a ser ineficiente em face do processo de
globalizacdo, que exige maior rapidez e maiores niveis de qualidade na producao
de bens e servicos.
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Habermas (1987) enfatiza que o Welfare State:

[...] com seu carater intervencionista, substitui a regulacdo do mercado e
da sociedade por mecanismos politicos de regulagdo. Assim, a vontade
politica é formada por mecanismos institucionais, que, por sua vez,
operam como filtro das solicitagBes funcionais ao sistema, acarretando
que instituicdes como o Parlamento, os partidos e sindicatos atuem como
dispensadores de servicos, trocando-os pelo apoio politicamente
disponivel. Institui-se, entdo, uma relacédo clientelista com os segmentos
da sociedade, que se tornam dependentes da interferéncia do Estado
(HABERMAS, 1987, p.105-106).

Na visdo de Brenner (2003, p.93), os primeiros sinais de reversdo da
expanséao de cerca de trés décadas do Welfare State surgem ao final da década de
1960 devido a uma grave crise — a do Petrdleo, quando as economias capitalistas
dos paises centrais passaram a sofrer constante regressao na taxa geral de lucro e
dos niveis de acumulacéo.

Em decorréncia desses processos recessivos, a reducdo nas taxas de
investimento e crescimento foi acompanhada de resultados sociais amplamente
negativos, 0 que causou, entre outros males, o aumento do desemprego nos
paises avancados da Europa ocidental e nos EUA, desembocando na crise de
1970 (BRENNER, 2003, p.27).

2.5.5 Estado Neoliberal (a partir de 1970)

A partir da continuidade da crise do petroleo na década de 1970, o Estado
do Bem Estar Social sofre severas criticas em fun¢do de sua ineficiéncia.
Ressurgem o pensamento liberal e intensos debates sobre as questbes da
intervencao estatal e sua capacidade de promover o desenvolvimento.

Paises que adotaram politicas orientadas para a exportacdo, como Taiwan
e Coreia do Sul, aparecem como exemplos de Estados ndo intervencionistas e
estimulam a pesquisa de diversos autores influenciados pelo sucesso de suas
economias (ESTEVAO, 1999, p.3).

O rapido crescimento dessas economias parecia validar a ideia de que os
ganhos auferidos através do livre comércio constituiam fatores dinamicos do

crescimento e do desenvolvimento (ESTEVAO, 1999, p.3).
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Estabeleceu-se entdo um consenso de que a intervencdo na economia
poderia ser bem menos eficiente do que se imaginava. O Estado passa a ser
associado a ineficiéncia, ao excesso de burocracia e ao desperdicio geral, o que
acaba por gerar extensos programas de privatizacdo de empresas estatais e o
enxugamento da maquina publica com a devolugcdo de amplos setores da
economia a iniciativa privada (SARMENTO, 2007, p.41).

A crise do Estado Social instaura-se na década de 1980, quando o Estado
passa a ser considerado a causa principal das baixas taxas de crescimento
econdmico e de aumento da inflagao.

Para Bresser-Pereira (1999, p.3), trés foram as principais causas da crise
fiscal no Estado Social:

1. A corrupcdo das instituicdes publicas capturadas por interesses
privados;

2. Aineficiéncia da administragdo, incapaz de atender as demandas dos
cidadéos e da sociedade;

3. A existéncia de desequilibrios entre as demandas da populacdo e a
capacidade do Estado na atencdo das necessidades da cidadania.

Esse fator gera o inicio das reformas politicas e intelectuais neoliberais, que
buscavam a volta do Estado minimo. Bresser-Pereira também resume a visdo da

ideologia neoliberal, a partir da crise do Estado do Bem Estar Social, conforme segue:

A solucéo para a crise estaria no mercado; logo, as reformas deveriam estar
firmemente direcionadas para a reducéo do Estado ao minimo e para o pleno
controle da economia pelo mercado. Em decorréncia, era necessario
privatizar, liberalizar, desregular, flexibilizar os mercados de trabalho, mas
fazé-lo de forma radical, uma vez que, para a ideologia neoliberal, o Estado
deve limitar-se a garantir a propriedade e 0s contratos, e, portanto,
desvencilhar-se de todas as suas fungdes de intervengdo no plano
econdmico e social. Sua politica macroecondmica deveria ser neutra, tendo
como Unico objetivo o déficit publico zero e o controle do aumento da
guantidade de moeda, para que esta cresca de forma constante, a mesma
taxa do crescimento natural do PIB; sua politica industrial, nenhuma, e sua
politica social, na versdo mais pura do neoliberalismo, também nenhuma,
dados os efeitos inesperados e perversos que as politicas sociais teriam.
(BRESSER-PEREIRA, 1998, p.38).

Mas a inviabilidade da proposta neoliberal logo ficou evidente, uma vez
gue nao era mais possivel a existéncia de um Estado Liberal nos moldes daquele
do século XIX, ndo s6 em virtude das obrigacdes ja contraidas pelo Estado, como
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também pelo reconhecimento de que a presenca do Estado € indispensavel na
promocao do desenvolvimento social e na correcdo das falhas do mercado, nao
obstante os riscos de ineficiéncia e corrupgéo (TELLO, 2011, p.45).

Toye (2003, p.15-16) argumenta que "a avaliagdo do ajustamento estrutural
dos anos 1980 é que ele entregou muito menos do que os seus defensores haviam
prometido”. E mais, que o esfor¢o gasto nesse ajustamento aparentava ter desviado a
atencao de questdes centrais do desenvolvimento, como a redugéo da pobreza.

Essa predisposicdo em deixar a reducdo da pobreza esperando a
retomada do crescimento enfraqueceu-se quando esse crescimento mostrou-se
modesto (TOYE, 2003, p.16).

Volta a ganhar forca a tese da importancia do papel do Estado para as
sociedades modernas, porém na expectativa de que o Estado atue ndo mais como
um agente direto, mas como um agente indutor do desenvolvimento mediante a
adocdo de novas técnicas que proporcionem maior flexibilidade para intervir e onde as
limitacbes estejam estabelecidas nas Constituicdes e nas Leis (TELLO, 2011, p.45).

2.5.6 A Reconstrucao do Estado: a reforma gerencial

A reforma gerencial comecou apos a assuncao de governos conservadores:
Thatcher na Gra-Bretanha, em 1979, e Reagan nos EUA, em 1980 (BRESSER-
PEREIRA, 1998).

Bresser-Pereira (2011) aponta como responsaveis pela reforma gerencial
duas grandes forcas que, a seu ver, definiram o século XX: a globalizagéo e a

democracia social, conforme exposto a seguir:

De um lado, a globalizacdo, o fato de o capitalismo haver-se tornado
dominante em nivel mundial, e os mercados terem sido todos abertos
para a competicdo capitalista. Isto obrigou o0s paises a serem mais
competitivos, e, por isso, contarem com um Estado que, além de mais
legitimo, porque democrético, fosse mais eficiente porque gerencial. De
outro lado, a democracia social, o fato de que na segunda metade do
século XX, principalmente na Europa, o Estado passou a garantir também
os direitos sociais. Para isso criou grandes servigcos sociais e cientificos
de educacdo, saude, pesquisa, previdéncia e assisténcia social, que
exigiram que a administracao publica fosse mais do que simplesmente
efetiva, fosse também eficiente, ou, em outras palavras, que fosse mais
do que uma administragdo publica burocratica: fosse uma administracao
publica gerencial (BRESSER-PEREIRA, 2011, p.3).
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Matias-Pereira (2010a, p.112) entende que o processo de reforma do Estado,
tanto em paises desenvolvidos como em desenvolvimento, teve como fundamento a
New Public Management (NPM), que visava a reducdo da intervencéo estatal e a
adocao de medidas para gerar maior eficiéncia e maximizacao de resultados.

Como se deduz, a reforma foi influenciada pelo modelo de eficiéncia do
setor privado e surge como resposta a necessidade de um novo modelo de
administragdo do Estado, em virtude das pressdes por maior eficiéncia e menores
custos. Os paises considerados modelos nessa reforma sdo: o Reino Unido, a
Nova Zelandia e a Australia (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2005, p.241).

No entanto, essa busca pela eficiéncia econémica faz com que o modelo
gerencial ndo consiga manter seu foco na funcéo social da administracédo publica.
E justamente essa funcdo — a social — que mais carece de mudancas em termos
de ampliacdo do processo democratico, demandando maior participacdo e controle
social, bem como maior direcionamento para atendimento das demandas da
sociedade (BRULON; OHAYON; ROSENBERG, 2012, p.280).

Bresser-Pereira (2012, p.2) argumenta que no Brasil a reforma gerencial do

Estado, iniciada em 1995, continua a ser realizada, conforme se observa no trecho de

uma entrevista concedida a Diogo Coelho (Revista Estopim), em 27 de julho de 2012:

A Reforma Gerencial de 1995 continua a ser realizada, principalmente nos
estados e municipios. Nao ha alternativa sendo realiza-la, jaA que ela é a
segunda reforma administrativa do Estado moderno: a primeira foi a Reforma
Burocratica ou Weberiana, que marcou a mudanca do Estado patrimonialista
para o liberal; a segunda é a Reforma Gerencial, que marca a transicao do
Estado liberal para o Estado Democratico do Bem Estar Social (BRESSER-
PEREIRA, 2012).

Ao encerrar este topico, apresenta-se, no quadro 7, o resumo desenvolvido
por Bresser-Pereira (2009, p.17) acerca da evolugcdo, no contexto histérico, da
sociedade, do Estado e da Administracdo Publica, ressalvando apenas que,
conforme palavras do proprio autor, constitui-se em "um esforgo de sintese [...]
tomando como referéncia os paises que primeiro se desenvolveram, como Gra-

Bretanha e Francga".
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Capitalista classica (século XIX)

Liberal

Sociedade Estado Administrag&o
Plblica
Aristocratica e mercantil (séculos XVI a XVIII) Absoluto Patrimonialista

Burocratica publica

Democréatico Liberal
Democréatico Social

Capitalista moderna (1.2 metade do século XX)

Capitalista-profissional (pés 2.2 guerra a
contemporaneidade)

Burocratica publica
Gerencial publica

Quadro 7 - Relag6es Historicas entre Estado, Sociedade e Gestao Publica
Fonte: Bresser-Pereira (2008, p.17).

Analisando brevemente o quadro acima, ha que se concordar com a viséo de
Bresser-Pereira (2008, p.17) quando afirma que a cada forma histdrica de sociedade e
ao seu grau de desenvolvimento econémico, politico e social corresponde uma forma
historica de Estado, e, como o Estado ndo é apenas sistema constitucional legal,
corresponde também a um modelo de organiza¢éo ou administracdo publica.

2.6 EVOLUCAO DO ESTADO BRASILEIRO

A evolucdo histérica do Estado brasileiro esteve, sob muitos aspectos,
associada com a cronologia das Constitui¢des.

Porém, antes de apresentar o quadro histérico, € necessario definir Consti-
tuicdo. "A Constituicdo é a propria estrutura de uma comunidade politica organizada, a
ordem necessaria que deriva da designacédo de um poder soberano e dos 6rgdos que
0 exercem." (BOBBIO, MATTEUCCI; PASQUINO, 2000, p.249).

Conclui-se, entdo, que a Constituicdo é um conjunto de normas juridicas
que definem a estrutura do Estado, a forma de governo, as divisdes do poder, além
de estabelecer o modo de funcionamento das instituicbes, fixar os direitos e

garantias individuais, bem como os direitos politicos e sociais.

Optou-se, neste estudo, por realizar uma revisdo histérica da evolugcédo
constitucional do Estado brasileiro. Observa-se, na figura 2, que a cada transformacéo
na estrutura do poder uma nova Constituicdo é adotada, evidenciando o quanto a

Magna Lei esta sujeita a essas mudancas estruturais.



1822 1824 1889 1891
independéncia ‘ 1? Constituicao E Progleapmugﬁgg ge E 2" Constituicao
|
A4
1930 1934 1937 1937
Revolugéo de 30 ‘ 3* Constituicao E Estado Novo E 4* Constituicao
|
v
1945 1946 1964 1967
Redemocratizagéo 5 Constituicao E Golpe Militar de 64 6 Constituicao
|
A4
1968 1969 1985 1988
A5 ‘ EC 01/1969 Redemocratizagéo 7* Constituicao

Figura 2 - Evolucao Histérica do Estado brasileiro versus Cronologia das Constituicdes
Fonte: Elaboracdo da autora a partir de Lima Junior (1998, p.5-16).

Observa-se, ao longo da histéria do Estado brasileiro, uma nitida alter-
nancia entre periodos de concentracdo e desconcentracdo do poder politico, que
na verdade refletem a propria transformacéo da sociedade nesses periodos.

Devido a essa alternancia na estrutura do poder, dentre sete constituicoes
que vigoraram no Brasil quatro foram promulgadas (1891, 1934, 1946 e 1988), ou
seja, elaboradas por uma Assembleia Constituinte formada por representantes do
povo. As trés restantes 1824, 1937, 1967 foram outorgadas, o que significa dizer que
foram impostas em periodos autoritarios da histoéria brasileira.

Ressalte-se ainda a importancia da Emenda Constitucional de 1969,
considerada por muitos estudiosos como uma nova Constituicdo. Silva (2007),
por exemplo, sustenta que teorica e tecnicamente poderia ser considerada uma
nova constituicao.

A emenda, na verdade, sO se prestou como mecanismo de outorga pela junta
dos ministros militares quando se apresentou um texto integralmente reformado,
inclusive com mudanca na denominacédo para Constituicdo da Republica Federativa

do Brasil, e a de 1967 chamava- se simplesmente Constituicdo do Brasil.
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Neste estudo optou-se também por um corte histérico, considerando que o
Estado brasileiro constitui-se realmente apos a Independéncia em 1822. Cabe, no
entanto, enfatizar que a vinda da familia real portuguesa para o Brasil em 1808
eleva o Pais a categoria de Reino Unido a Portugal e Algarves e marca a fase
preliminar da construcdo do Estado nacional (PRADO JUNIOR, 1979, p.299).

E pertinente esclarecer que, consoante o entendimento de Prado Junior
(1979, p.300), ndo se deve supor que durante a fase colonial do Brasil ndo
houvesse um aparato institucional e administrativo; ao contrario, na colénia havia
uma ampla, complexa e ramificada administragéo.

A divisdo territorial no Brasil colénia consistiu em capitanias hereditarias
(semelhantes ao feudalismo) cujos donatérios — 0s governadores gerais — eram a
autoridade maxima, exercendo funcao jurisdicional, civil e criminal utilizando-se de
ouvidores e juizes (SILVA, 2007, p.69-70).

Dando sequéncia ao quadro evolutivo do Estado brasileiro com base nas
Constituicdes adotadas, ampara-se este estudo na visdo de Bonavides (2000a), para
0 qual o Brasil passou por trés periodos distintos de evolucdo constitucional: o
primeiro representa o constitucionalismo do Império de inspiracéo francesa e inglesa;
0 segundo, o constitucionalismo da Primeira Republica, influenciado pelo modelo
americano, com bases no federalismo e no presidencialismo; e o terceiro, 0
constitucionalismo do Estado social, sob a influéncia do constitucionalismo aleméao
(BONAVIDES, 20004, p.158-174).

Apresenta-se, no quadro 8, uma sintese dos principais aspectos historicos

do Estado Brasileiro, a partir dos vieses de suas Constituigdes:
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continua

Evolucéo das Constituigdes

Contexto Histérico

1.2 CONSTITUICAO:1824
Império
Vigéncia 65 anos

A primeira Constituicéio do Pais, e a Unica monéarquica. Caracterizava-se por ser semi-rigida e
outorgada por D. Pedro |. Mantinha os principios do liberalismo moderado.

Principais medidas: fortalecimento do poder pessoal do Imperador, com a criag&o do "Poder
Moderador", conceituado como "chave de toda organizacéo politica" e que estava acima dos
demais poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario). As provincias passaram a ser governadas
por presidentes nomeados pelo Imperador. As elei¢cbes eram indiretas e censitarias, com o voto
restrito aos homens livres e proprietarios e condicionado ao nivel de renda.

2.2 CONSTITUICAO: 1891
Republica

Vigéncia: 39 anos

A primeira Constituicdo Republicana e Federalista do Brasil, sendo promulgada pelo
Congresso Constitucional que elegeu o marechal Deodoro da Fonseca como presidente.
Tem espirito liberal, inspirado na tradicao republicana dos EUA.

Principais medidas: Definiu o presidencialismo, conferiu maior autonomia aos Estados da
Federagéo e garantiu a liberdade partidaria. Instituiu eleigGes diretas para a Camara, o
Senado e a Presidéncia da Republica, com mandato de 4 anos. O voto é universal e ndo
secreto para homens acima de 21 anos e vetado as mulheres, analfabetos, soldados e
religiosos. Determinou a separacao oficial entre o Estado e a Igreja Cat6lica e eliminou o
Poder Moderador. Foi Constitui¢éo rigida e sofreu somente uma Unica revisdo em 1926.

3.2 CONSTITUICAO: 1934
Revolucéo de 1930
Vigéncia: 3 anos

Decorrente da Revolugdo de 1930 e da Revolugdo Constitucionalista de 1932. Foi
promulgada pela Assembleia Constituinte durante o primeiro governo de Getulio Vargas e
reproduziu a esséncia do modelo liberal anterior.

Principais medidas: Conferiu maior poder ao governo federal, por meio de uma
centralizac&o legislativa em favor da Uniéo. Estabeleceu o voto obrigatério e secreto a
partir dos 18 anos e o direito de voto as mulheres, ja instituido pelo Codigo Eleitoral de
1932. Prevé a criacdo da Justica Eleitoral e da Justica do Trabalho. Em 1936 houve a
criacdo do Departamento de Administracdo do Setor Publico (DASP).

4.2 CONSTITUICAO: 1937
Estado Novo
Vigéncia: 8 anos

Outorgada por Getulio Vargas, é inspirada nos modelos fascistas europeus.
Institucionalizou o regime ditatorial do Estado Novo.

Principais medidas: Instituiu a pena de morte, suprimiu o Congresso Nacional, a liberdade
partidaria, a independéncia dos poderes e a autonomia dos estados-membros.
Estabeleceu a suspenséo da imunidade parlamentar, a priséo e o exilio de opositores.
Adotou a elei¢éo indireta para presidente da Republica, com mandato de 6 anos,
concentrando todo o poder no Executivo, restringindo a a¢édo do Poder Judiciario.

5.2 CONSTITUICAO: 1946
Redemocratizacédo
Vigéncia: 20 anos

Promulgada durante o governo Dutra (18/09/46), reflexo da derrota do nazi-fascismo na Il
Guerra Mundial e da queda do Estado Novo. Restabelecimento do regime democratico.
Principais medidas: Ressurgem os direitos individuais e sdo extintas a censura e a pena de
morte. Retorno da figura do vice-presidente da Republica. Reestabelecida a independéncia
entre os trés poderes, a bicameralidade, a autonomia dos estados-membros e dos
municipios e a eleicao direta para presidente da Republica, com mandato de cinco anos.
Previu a Justica do Trabalho e o Tribunal Federal de Recursos.

Reformas: em 1961 sofreu importante reforma com a adogdo do Parlamentarismo,
posteriormente anulada pelo plebiscito de 1963, que restaura o regime presidencialista

6.2 CONSTITUICAO: 1967
Regime Militar
Vigéncia 20 anos

Outorgada pelo Congresso Nacional durante o governo Castello Branco. Institucionalizou a
Ditadura do Regime Militar de 1964.

Principais medidas: Manteve o bipartidarismo criado pelo Ato Institucional n.° 2 (Al-2) e
estabeleceu eleigdes indiretas para presidente da Republica, com mandato de quatro anos.
Ampliou a competéncia da Justica Militar para o processo e julgamento de civil pela pratica de
crimes contra a Seguranga Nacional ou as instituicdes democraticas, com recurso ordinario para
o0 Supremo Tribunal Federal. Decreto-Lei 200, publicado em 1967, quase trés anos apds a
instalagéo do regime militar, buscou dar maior efetividade a agéo governamental, com a
introducé&o de valores gerenciais, como autonomia de gestéo, e promoveu a desconcentragao
administrativa do aparelho do Estado, com a expansdo da administra¢éo indireta, sobretudo
com a criagéo de empresas, implementando, assim, a "administra¢éo para o desenvolvimento"”
e conservando forte centralizagdo politica na Uni&o.
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conclusao

Evolucéo das Constituigdes Contexto Historico

Edicdo da Emenda Constitucional n.° 1 de 1969 — Junta Militar — Al-5:

Modificou o nome juridico do Estado brasileiro para Republica Federativa do Brasil e
consolidou o regime militar imposto. Principais medidas: Permitiu ao presidente da
Republica o fechamento do Congresso Nacional, a cassacao de mandatos e a suspenséo
dos direitos politicos. Delegou aos Governos Militares ampla liberdade para legislar em
matéria politica, eleitoral, econémica e tributéria. Na pratica, o Executivo substituiu o
Legislativo e o Judiciario. No periodo da abertura politica, varias outras emendas preparam
o restabelecimento da liberdade e das instituicdes democraticas.

7.2 CONSTITUICAO: 1988- Elaborada por uma Assembleia Constituinte, legal e legitimamente convocada e eleita.
Estado Democratico de Direito | Promulgada no governo José Sarney. E a primeira a permitir incorporacéo de
Vigéncia: até o presente emendas populares.

(25 anos) Principais medidas: Mantém a tradicdo republicana brasileira do regime representativo,
presidencialista e federativo. Amplia e fortalece os direitos individuais e as liberdades
publicas que haviam sofrido restricdes com a legislacdo do Regime Militar, garantindo a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, a seguranca e a propriedade.
Mantém o Poder Executivo forte, permitindo a edicdo de medidas provisorias com forca de
lei. Estende o direito do voto facultativo a analfabetos e maiores de 16 anos. Estabelece a
educacgao fundamental como obrigatdria, universal e gratuita. Evidencia a defesa ao meio
ambiente e a preservagao dos bens e documentos de valor historico, artistico e cultural,
assim como os sitios arqueoldgicos.

Quadro 8 - Evolucéo do Estado Brasileiro segundo suas Constituicdes (1824-1988)
Fonte: Elaboracdo da autora a partir de Resende (2013, p.14-16).

A andlise desse quadro historico possibilita algumas conclusdes, espe-
cialmente quanto ao federalismo que foi adotado com a proclamacéo da Republica em
1889 (influenciado pelo Federalismo Americano), instituido pela Constituicdo de 1891
e, mais tarde, ratificado pela Constituicdo de 1934.

Porém, de 1937-1945, sob o Estado Novo de Getulio Vargas, retrocede ao
Estado Unitario.

A Constituicdo de 1946 retoma o federalismo. No entanto, sob o Regime
Militar o federalismo volta a perder forgas. Com o advento da Constituicdo Cidada de
1988 retoma-se o ideal federalista no Brasil, pelo menos até o presente momento.

O Federalismo tem por principio delegar maior autonomia aos estados-
membros. O Brasil € um caso a parte, pois, diferentemente das demais nacfes
federativas, adota trés entes: a Unido, os Estados e 0s Municipios. Os Estados e o
Distrito Federal gozam de autonomia, mas ndo de soberania, que € atributo da
Unido. Ja os Municipios tém sua autonomia e competéncias minimas previstas na
propria Constituicao.

E importante neste momento caracterizar descentralizacdo, que, na visdo de

Kelsen (2005, p.441-442), corresponde a reparticdo de poderes, a partir da esfera
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federal (governo central) para com as unidades autbnomas (estados-membros), que
refletird em relativa independéncia, autonomia politica, organizacional e financeira.
Dessa divisdo de poderes e, consequentemente, de competéncias, resultardo as
matérias que incidirdo sobre todo o territério nacional e em cada ente federado.

Assim, a propria democracia pode ser encarada como "um método
descentralizado de criacdo de normas, visto que as normas juridicas sdo criadas
pela pluralidade dos individuos cujo comportamento elas regulamentam" (KELSEN,
2005, p.443).

Cabe ainda um adendo, de que ndo se deve confundir Federalismo com
descentralizagéo de poder, uma vez que ndo basta um poder descentralizado para
caracterizar uma forma de Estado. O que se pode dizer é que no Estado Federal
obrigatoriamente existe a descentralizacdo de poder em diversas escalas, inclusive
financeira (CASSEB,1999, p.31).

As principais caracteristicas do Federalismo sdo enunciadas a partir dos
seguintes pressupostos:

1. A existéncia de uma Constituicdo que institua a forma de Estado
Federativo;
2. A existéncia de duas ou mais esferas de governo, federal ou estadual
(no Brasil, o municipio deve ser incluido), dotados de autonomia
financeira (disposicdo de recursos financeiros proprios para seus
gastos), autonomia administrativa (capacidade de auto-organizagdo
dos servigos publicos) e autonomia politica (possibilidade de elei¢cdo de
seus proprios governantes). Os entes federados devem ser capazes de
elaborar suas préprias Constituicdes e dotados de Poder Legislativo,
Executivo e Judiciario;
A premissa de que os entes da federacéo séo indissociaveis;
4. Ter a reparticdo de competéncia praticada entre os elementos da
federacéo;

5. Apresentar a capacidade de auferir receitas para sua subsisténcia.
(CASSEB,1999, p.31-32).

w

E relevante tratar brevemente sobre a autonomia dos municipios no Brasil,
gue se submetem a algumas exigéncias legalmente instituidas, como: capacidade de
autogoverno, auto-organizacao, competéncia legislativa prépria com a Camara Legis-
lativa Municipal, Camara de Vereadores e autonomia financeira (REIS, 2000, p.22).

Sendo assim, 0o municipio possui uma Lei Organica, considerada uma
espécie de constituicdo local e semelhante ao que ocorre com a Constituicao
Estadual, sendo-lhe facultado somente deliberar sobre assuntos que a Constituicao

Federal Ihe atribui (CARRAZZA, 2003, p.151).
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2.6.1 Constituicdo Federal de 1988

A atual Constituicdo caracteriza-se pela retomada dos principios demo-
craticos pelo governo, tendo-se inclusive avancado no estabelecimento de
mecanismos modernos de exercicio da democracia e dos direitos sociais.

Convém salientar que o Brasil ndo possui uma experiéncia maior de
participacdo cidada, visto que anteriormente a Constituicdo de 1988, no transcorrer
do século XX, houve dois longos periodos ditatoriais (Ditaduras Vargas e Militar).

Como excecdao, é possivel afirmar que a democracia foi exercida plenamente
no plebiscito de 1962, época em que o presidencialismo foi restabelecido, e na criacéo
de alguns conselhos comunitarios e populares instituidos nas décadas de 1970 e
1980, respectivamente (GOHN, 2003, p.70).

No entanto, conforme assevera Benevides (1991, p.36), foi somente com a
promulgacao da Constituicdo de 1988 que se criaram os conselhos formais com maior
paridade entre Estado e sociedade, fruto de pressdes e demandas da sociedade civil.

Outra inovacdo esta contida no Artigo 1.°, paragrafo Unico da atual
Constituicdo, que reza: "todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio de repre-
sentantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL, 1988).

A inovacao, no entender de Benevides (1991, p.36), consiste na palavra
"diretamente"”, cujos mecanismos dessa participacdo direta estdao formalizados
na possibilidade do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular, expressos no
Art. 14, incisos |, Il e Ill, da Constituicdo Federal.

Convém ressaltar que, a despeito do avanco democratico, a mera criacao
de mecanismos participativos na Constituicdo nédo implica necessariamente bom
funcionamento, nem garante sua qualidade. Muitos dispositivos exigiram leis
complementares e emendas, evidenciando, por conseguinte, que a participacéo da
sociedade civil deve ocorrer de forma ativa e constante.

Finalizando este topico, cita-se Bonavides (2000a, p.155) ao referir que "o
Brasil desta analise historica corresponde a um modelo de pais constitucional que

ainda nos dias atuais luta por se construir, numa longa travessia de obstaculos".
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2.7 ADMINISTRACAO, GESTAO E GOVERNANCA PUBLICA NO BRASIL

Ao longo do contexto histérico da administracao publica brasileira, que se
insere indissociavelmente na propria evolucdo do Estado brasileiro, € possivel
identificar e caracterizar trés modelos de administracdo publica, com atributos

especificos: a administracao patrimonialista, a burocratica e a gerencial.

2.7.1 Administracdo Publica Patrimonialista

O patrimonialismo pode ser definido como a confuséo entre o que é publico
e 0 que privado. Max Weber assim o definiu para evidenciar o dominio privado de
governantes, em que o tesouro do Estado se confundia com o do monarca ou de
seu corpo funcional (MARTINS, 1997b, p.1).

Em contraponto a essa afirmacéo, Martins (1997b, p.1) assevera que "o
termo patrimonialismo tem servido para designar, num sentido amplo, a cultura de
apropriacéo daquilo que é publico pelo privado®.

A administragdo publica patrimonialista foi adotada nos Estados absolutistas
europeus do século XVIII. No Brasil, a administragdo patrimonialista transcorreu no
periodo de 1530 a 1930 e, portanto, ndo apenas nos tempos do Brasil col6nia, mas
também no Reino, Império e Republica Velha. O que determina que o Estado e a
Administragcdo Publica brasileiros nasceram patrimonialistas (MARTINS, 1997b, p.4).

Segundo entender de Faoro (2001, p.183), "existiria 0 patrimonialismo no
Brasil desde o Portugal medieval, onde sequer havia a no¢do de soberania popular
e, por conseguinte, também nao havia a separacao entre bem privado do rei e o
bem publico".

Assim, 0 patrimonialismo apresenta-se como cenario propicio ao favoritismo,
cujas caracteristicas sdo o exercicio de cargos de confianca junto do "soberano”, com
amplos poderes, porém sem estabilidade e garantias. Sempre a mercé de uma queda

repentina, ndo por motivos objetivos, mas puramente pessoais (WEBER, 2004, p.304).
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Para Bresser-Pereira e Spink (2005, p.241), "o nepotismo e o empre-
guismo, sendo a corrupgao eram a norma" no modelo patrimonialista. Para
Weber, toda a estrutura do quadro administrativo desse modelo era organizada

em forma de prebendas.

Esse tipo de administracdo mostrar-se-ia incompativel com a democracia,
quando a sociedade civil se distingue do Estado e o controla, e também é
inaceitavel no capitalismo, que exige a clara separacdo entre o Estado e o
mercado (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2005, p.241).

No entanto, cabe ressalvar que a configuracao patrimonialista persistiu nos
Estados liberais e manteve resquicios na forma de clientelismo e fisiologismo
inclusive nas atuais democracias representativas, e o Brasil ndo é excecao.

Essa estrutura patrimonial que prevaleceu no Brasil até o século XIX

continua influenciando a cultura politica (FAORO, 2001, p.819).

2.7.2 Administragdo Publica Burocratica

Pelo final do século XIX, as monarquias absolutistas cederam lugar aos
Estados liberais e ao capitalismo e, com eles, a exigéncia da separacdo entre os
bens do Estado e os bens privados, bem como pela profissionalizagdo da Adminis-
tracdo Publica.

Por volta de 1940, em pleno desenvolvimento da Administragdo Cientifica,
Max Weber desenvolve o modelo burocratico ndo apenas para combater o
patrimonialismo, mas também para criar uma forma mais eficiente de administrar
(MAXIMIANO, 2005, p.101).

A preocupacdo do modelo burocratico de Weber é a racionalidade
instrumental, compreendida como sendo uma equacdo dinamica entre meios e
fins. O tipo ideal de burocracia criado por Weber possui trés caracteristicas:

1. Formalidade: as burocracias sdo essencialmente sistemas de normas.
A figura da autoridade é definida pela lei, que tem como objetivo a
racionalidade da coeréncia entre meios e fins.

2. Impessoalidade: nas burocracias, os seguidores obedecem a lei. As
figuras da autoridade séo obedecidas porque representam a lei.

3. Profissionalismo: as burocracias sdo formadas por funcionarios. Como

fruto de sua participagdo, os funcionarios obtém os meios para sua
subsisténcia (MAXIMIANO, 2005, p.95).
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Segundo este modelo, as estruturas corporativas devem ser entdo
racionais, rigidas, organizadas e impessoais (MAXIMIANO, 2005, p.102). O quadro
9 resume as principais caracteristicas da burocracia weberiana:

Caracteristicas Consequéncias Resultados esperados

Maxima eficiéncia
da organizacéo

Caréater legal das normas

Caréater formal das comunicagfes
Impessoalidade

Divisdo do trabalho

Hierarquia das autoridades
Rotinas e procedimentos
Competéncia técnica e mérito
Especializacdo da administragédo
. Profissionalizacao

10. Previsibilidade do funcionamento

Previsibilidade do
comportamento humano

Padronizacdo do desempenho
dos participantes

©O|N|@ TR~ W INE=

Quadro 9 - Principais Caracteristicas da Burocracia, segundo Weber
Fonte: Weber (2004) apud Bergue (2005, p.64-67).

Merton (1970, p.275) pondera que o comportamento burocratico acabaria
por apresentar disfuncbes na burocracia, tornando-a lenta devido aos seus
procedimentos, excessivamente formais e resistentes as mudancgas. O exagero no
cumprimento das normas distanciaria 0 comportamento burocratico dos objetivos
organizacionais, resultando em ineficiéncia.

No quadro 10, ilustram-se as principais vantagens e disfuncbes da
burocracia sob a visédo de Weber (2004) e Merton (1970), segundo o entendimento
de Bergue (2005):

Vantagens da Burocracia — levam a eficiéncia Disfun¢des da Burocracia — levam a ineficiéncia

= Racionalidade. = Internalizag@o das normas

= Preciséo na definicdo do cargo e na operagao

Excesso de formalismo e papeldrio

= Rapidez nas decisdes, pois os funcionarios
conhecem suas atribui¢des.

Resisténcia a mudangas

= Univocidade de interpretacéo garantida pela
regulamentacéo especifica e escrita.

Despersonalizagdo do relacionamento

= Uniformidade de rotinas e procedimentos que
favorece a padronizacao, redugéo de custos e
de erros, pois 0s procedimentos sao definidos
por escrito

Categorizacao do relacionamento

= Continuidade da organizagéo.

Superconformidade.

= Reducéo do atrito entre as pessoas, dado que
cada funcionario conhece suas
responsabilidades e as dos outros.

Exibicdo de sinais de autoridade.

= Constéancia, pois 0s mesmos tipos de decisdo
devem ser tomados nas mesmas circunstancias.

Dificuldades com clientes.

= Subordinacdo dos mais novos aos mais antigos

= Confiabilidade, pois 0 negécio é conduzido de
acordo com regras conhecidas.

Quadro 10 - Vantagens e Disfun¢des da Burocracia

Fonte: Elaboracao da autora a partir de Weber (2004) apud Bergue (2005, p.64-67); Merton (1970)

apud Bergue (2005, p.69-72).
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2.7.2.1 A reforma burocratica no Brasil

O modelo burocratico comecou a ser adotado nos principais paises
europeus no final do século XIX, e nos Estados Unidos no comego do século XX.
No Brasil teve inicio em 1936 com a primeira reforma administrativa no Brasil, no
Estado Novo da era Vargas (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2005, p.241).

Matias-Pereira (2006) explica que o Governo de Getulio Vargas, visando
suprimir a administracdo patrimonialista no Brasil e estruturar o aparelho do
Estado, de forma autoritaria e centralizadora, implanta uma burocracia nos moldes
weberianos. Para isso, € criado, em 1936, o Departamento de Administracdo do
Setor Publico (DASP).

O DASP teve grande influéncia nas politicas governamentais de Vargas,
incumbido, inclusive, da elaboracdo e controle do orcamento federal, de definir e
executar as politicas para o pessoal civil, de promover a racionalizacdo de métodos
no servico publico nas trés esferas (federal, estadual e municipal), além de ter a
funcdo de qualificar o funcionalismo, incluindo a inédita pratica da admisséo
mediante concurso publico (WAHRLICH, 1974, p.29).

O modelo burocratico perdurou desde entéo até 1985, englobando desde o
periodo autoritério da Era Vargas até o final da ditadura militar.

No entanto, as praticas patrimonialistas resistiram, mesmo com a criacao
do DASP, conforme se observa no relato a seguir, extraido de uma andlise da

Camara Federal de Reforma do Estado:

[...] Nesse periodo, a Administracdo Publica jA& se encontrava em
acelerado processo de profissionalizagdo e burocratizagdo, sob o impacto
de uma racionalidade formal, implementada pelos esforcos do
Departamento Administrativo do Servigo Publico - DASP, criado em 1936.
N&o obstante, o patrimonialismo, embora em processo de transformacéo,
mantinha sua for¢a no quadro politico brasileiro. O coronelismo dava lugar
ao clientelismo e ao fisiologismo (BRASIL, MARE, 1995, p.2599).

Segundo a visao de Prates (2007, p.126), o DASP paulatinamente tornou-
se um poderoso obstaculo a qualquer mudanca ou adaptacédo do sistema publico,
centralizando e homogeneizando, através de padrbes, normas e regulamentos,

toda a vida funcional das instituicbes publicas federais em todo o territério nacional.
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Em 1967, apds o golpe de 1964, o governo militar tenta uma nova reforma por
meio do Decreto-Lei 200, agora com 0 objetivo de superar a rigidez burocratica. Esse
Decreto € considerado como um primeiro vislumbre da administracdo gerencial no
Brasil, quando a énfase foi dada a descentralizacdo mediante a autonomia da
administracao indireta, a partir do pressuposto da rigidez da administracao direta e da
maior eficiéncia da administragio descentralizada (BRESSER PEREIRA, 1996, p.7).

A partir de entdo, possibilitou-se a transferéncia das atividades de
producdo de bens e servicos para autarquias, fundacdes, empresas publicas e
sociedades de economia mista. Instituiram-se como principios a racionalidade
administrativa, o planejamento e o orcamento, a descentralizacdo e o controle dos
resultados (BRESSER-PEREIRA,1996, p.7).

No entanto, segundo o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE), as reformas do Decreto-Lei 200/67 n&o resultaram em "mudancas no ambito
da administracdo burocrética central, permitindo a coexisténcia de nucleos de
eficiéncia e competéncia na administracdo indireta e formas arcaicas e ineficientes no
plano da administracdo direta ou central” (BRASIL, MARE, 1995, p.20)

Em contraponto, Martins (1997b, p.7) argumenta que as reformas de 1967
tinham por objetivo implementar o modelo de administracdo para o desenvol-
vimento baseado na consolidacdo burocratica de um estado forte, voltado para o
desenvolvimento econémico.

N&o obstante, esse periodo realmente representou uma inequivoca racionali-
zacao funcional da administracdo publica, embora concentrada na administracdo
indireta, e portadora de disfuncionalidades préprias, cujas estruturas de planejamento
especializaram-se em formular planos, mas perderam a nogdo politica do plane-
jamento necesséria a sua eficacia (MARTINS, 1997b, p.7).

Com a burocratizacdo do Estado e a criacdo de novos cargos, funcdes e
orgaos administrativos, a maquina publica transformou-se muito rapidamente em
um organismo altamente complexo. Em tese, 0 que se ganhou em eficiéncia
administrativa se perdeu em eficacia politica, sobretudo com a tendéncia ao
insulamento burocratico em alguns setores de decisdo (PAIVA, 2009, p.792).

Martins (1997b, p.7) afirma que o crescimento desordenado da administragéo

indireta tornaria virtualmente impossivel a retomada do controle governamental.
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Assim, a partir da década de 1970 inicia-se a crise do modelo burocratico
de administracdo do Estado, por conta das dificuldades do modelo em lidar com as
novas ideias e tecnologias decorrentes da globalizac&o.

Esse modelo, com seus rigidos controles e procedimentos, "voltado cada
vez mais para si’, ndo mais atendia as necessidades da administracdo publica
(POLLITT, 1990 apud ABRUCIO, 1997, p.7).

Abrucio (1997, p.9-10) destaca ainda quatro fatores responsaveis pela

derrocada dos modelos burocraticos de administragéo:

1. Acrise econémica iniciada em 1973, na primeira crise do petréleo.

2. A crise fiscal, entendida como a dificuldade dos governos em financiar
seus déficits.

3. Acrise de governabilidade, entendida como a incapacidade do governo
em atender as demandas dos cidadaos.

4. A globalizagdo, que transformou a légica do setor produtivo e transferiu
para as grandes empresas multinacionais o poder de ditar a politica
macroeconfmica que antes cabia ao Estado.

Por fim, no inicio dos anos 1980 ocorre uma nova tentativa de reformar a
burocracia brasileira buscando orienta-la na direcdo da administracdo publica
gerencial, com a criagdo do Ministério da Desburocratizacdo e do Programa Nacional
de Desburocratizagéo - PrND (BRASIL, MARE, 1995, p.20).

Em principio as acdes do PrND dedicaram-se ao combate a burocratizacao
dos procedimentos e, em seguida, concentraram-se no desenvolvimento do
Programa Nacional de Desestatizacdo, num esforco para conter 0s excessos da
expansao da administracdo descentralizada, estimulada pelo Decreto-Lei n.°
200/67 (BRASIL, MARE, 1995, p.20).

Finalizando, a adocédo do modelo burocréatico ocorreu como uma alternativa
ao modelo patrimonialista de administracdo do Estado. Porém, o pressuposto da

eficiéncia ndo foi cumprido a contento e surgiu a necessidade de novas reformas,

como a adogdo do modelo gerencial.
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2.7.3 Reformas da New Public Management

A crise do Estado (1970) e o déficit de desempenho dela decorrente
serviram de ponto de partida para o desenvolvimento de um novo modelo de
administragdo publica na década de 1980, que buscasse melhorar a eficiéncia da
acao estatal por meio da aplicacdo de métodos empresariais ou empreendedores
de gestao (MARINI, 2005, p.4).

Esse movimento trouxe uma nova concep¢ao — a Administracao Gerencial
chamada de New Public Management (NPM) ou Nova Gestao Publica (NGP).

No entanto, a administracdo gerencial ndo deve ser encarada como uma
negacado da Burocracia, uma vez que aproveitou inUmeras de suas caracteristicas,
como a meritocracia, a avaliagdo de desempenho, a nogéo de carreira.

No entender de Marini (2004), trata-se de uma nova cultura na administracao

publica, a qual seria o resultado de:

[...] um movimento liberal, surgido no Reino Unido, no final dos anos 70
(Thatcher), foi adotado nos Estados Unidos (Reagan) nos anos 80,
expandindo-se em seguida para 0 mundo anglo-saxao (Australia, Nova
Zelandia) e varios outros paises da Europa. Nos anos 90 chegou a América
Latina, primeiro no Chile e, em 1995, ao Brasil (MARINI, 2004, p.5).

As principais diferencas entre a Administracdo Publica Burocratica e a
Gerencial referem-se ao fato de que a primeira concentra-se no processo e é
autorreferente, enquanto a segunda orienta-se para o0s resultados e para os
cidadaos — clientes (BRASIL, MARE, 1995, p.16-17).

Ainda, segundo o PDRAE (BRASIL, MARE, 1995, p.15), a administragéo
burocratica define os procedimentos para contratacdo de pessoal, compra de bens e
servicos e visa satisfazer as demandas dos cidaddos. A gerencial, por seu turno,
preocupa-se em combater 0 nepotismo e a corrupgcdo, a0 mesmo tempo em que
adota procedimentos de gestao mais flexiveis.

Outro diferencial significativo decorre de que a administracdo burocratica
preocupa-se em manter o controle dos procedimentos a priori (ex-ante) e a gerencial

estipula indicadores de desempenho, inclusive para avaliacdo dos contratos de

gestdo, aferindo os resultados a posteriori (ex-post) (BRASIL; MARE, 1995, p.15).
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De acordo com Marini (2005), nos anos 1970 o Estado burocratico estava
pressionado a fortalecer a transparéncia e proporcionar o controle social em virtude
do clamor da sociedade, decorrente dos avangos da democracia e dos movimentos
de afirmacao da cidadania.

No inicio dos anos 1980 o esgotamento do modelo burocratico atinge o
Estado a partir, sobretudo, de trés eventos criticos:

1. A crise financeira (incapacidade de geracao de poupanca publica para
a realizacao dos investimentos sociais);

2. A crise de identidade (transicdo caracterizada pelo abandono de
alguns papéis tradicionais e incorporacao de novos);

3. A crise do modo de administrar (explicada pelo esgotamento do
modelo burocratico) (MARINI, 2005, p.3).

Martins (1997a) acredita que a administracdo publica gerencial surge como
uma nova proposta, capaz de resolver os problemas decorrentes da burocracia por
meio da adocdo de métodos de gestdo contemporaneos, que atribuem maior
énfase nos resultados e nos principios de governanga corporativa, ao passo que
busca proporcionar ao Estado maior capacidade de gerenciar com efetividade e
eficiéncia, visando oferecer melhores servi¢os ao cidadéo e reducdo dos custos.

llustrando alguns fatores histéricos, dois modelos emergem das reformas e
compreendem: o New Public Management (NPM)/Nova Gestdo Publica e o
Governo Empreendedor (GE), que ficaram conhecidos como gerencialismo (ou
managerialism). Ambos compartilham valores como eficiéncia, produtividade e
orientacao ao servico, descentralizagcdo administrativa, accountability, entre outros.
(SECCHI, 2009, p.353-54).

Segundo Secchi (2009, p.354), a NPM "é um modelo normativo poés-
burocratico para a estruturacédo e a gestdo da administracdo publica baseado em
valores de eficiéncia, eficacia e competitividade".

Um breve resumo das caracteristicas da NPM ocorridas nos paises onde

surgiram, nas décadas de 1970 e 1980, € ilustrado no quadro 11, a seguir:
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Pais

Iniciativas

Gra-Bretanha

Reducé&o de gastos: privatizagBes, enxugamento e escrutinios (breves diagndsticos, visando a
racionalizar os 6rgéos publicos).

Melhoria da eficiéncia: consciéncia de custos (value for money) e sistemas de informacéo e
avaliagdo de desempenho institucional com mecanismos de incentivo.

Consolidacéo da reforma: intensificacdo de mecanismos de mercado, desconcentragéo, criagdo das
Agéncias Executivas (separadas do nucleo formulador de politicas e administradas por contrato de
gestdo); e os Citizens Charter (declaracé@o publica de metas, padrdes de servigco e responsaveis).

Estados Unidos

Instalagdo do National Performance Review (NPR, uma iniciativa do Executivo), com o objetivo de
melhorar o funcionamento da administracéo publica, reduzir custos e mudar o padréo de
gerenciamento, para melhorar o desempenho governamental.

GPRA: Government Performance and Results Act, lei aprovada pelo Congresso inspirada na ideia
da gestéo por resultados (iniciativa do legislativo).

Foco.

Integracéo de programas e orgamentos, com énfase no gerenciamento de custos e no provimento
de informagdes gerenciais, para dar apoio a tomada de decisao.

Reforma da legislacado contabil/financeira e da legislagéo tecnolégica, visando a integracédo de
custos, orcamentos e resultados.

Nova Zelandia

Redugéo de custos via enxugamento, transferéncia das atividades comerciais para as corporagées
publicas; maior autonomia para os administradores séniores e reducdo de monopdlios.
Contratualizacéo e equiparacao dos mercados de trabalho (publico e privado).

Austrélia Melhoria da eficiéncia, criagédo da carreira de administrador sénior, nova politica de carreiras.
Consciéncia de custos, mecanismos de mercado, autonomia e criacéo das Agéncias de Ombudsman.
Franca Contratualizacéo: contratos de gestdo com os estabelecimentos publicos.

Descentralizagao: transferéncia de competéncias e recursos aos niveis subnacionais.
Desconcentragédo: transferéncia de competéncias e recursos aos niveis operacionais, dentro da
administrac&o central; centros de responsabilidade, projetos de servigo, programas de qualidade.

Quadro 11 - Principais Caracteristicas da New Public Management
Fonte: Elaboracdo da autora a partir de BDMG (2002, p.53).

Na visdo de Marini (2004, p.5), a nova gestao publica apresenta "os primeiros

sinais da introducdo da cultura baseada no empreendedorismo — inspirada em

praticas da gestdo empresarial”.

Essa cultura empreendedora deu origem ao Governo Empreendedor (GE),

gue para Martins (1997a) tem seus principios nos estudos de Osborne e Gaebler,

publicados em 1992, quando se apresentou ao mundo um estilo pragmatico de

gestao publica, fortemente influenciado pela administracao privada.

Consoante este entendimento, Martins apresenta sua definicdo de Gestéo

Empreendedora:

A gestdo empreendedora € a orientacdo governamental para transformar
a burocracia publica e melhorar a governanga. O propoésito da gestao
publica empreendedora é reduzir custos e melhorar a qualidade dos
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servicos prestados. Seu principio basico € a introdu¢cdo de um novo
paradigma gerencial no governo, voltado para resultados, focado no
cliente/cidadéo, baseado em parcerias, compromisso, responsabilizacao,
autonomia, risco, iniciativa, aprendizado conjunto e trabalho em rede. A
visdo de futura orientadora desse principio € a formacao de um servigo
publico eficaz, eficiente, flexivel, transparente, altamente capacitado e
profissionalizado (MARTINS, 2000, p.2).

Martins (1997a) sustenta que o0 governo empreendedor surgiu como
alternativa critica, tanto ao modelo burocratico ortodoxo — uma vez que prescreve
métodos e técnicas de administracdo de empresas privadas — como ao modelo
liberal, porque prega maior presenca do Estado em uma administracdo publica
atuante, também inspirada por critérios de eficiéncia empresarial.

Prosseguindo com a analise do modelo gerencial, Abrucio (1997, p.12)
sugere a existéncia de trés momentos evolutivos pelos quais as reformas
gerenciais ocorrem: inicia-se com o managerialism (gerencialismo puro: NPM e
GE), passa em seguida para o consumerism, e depois para 0 estagio Public
Service Orientation (PSO).

O quadro 12 traz algumas caracteristicas de cada uma dessas etapas:

Evolucdo do Novo Gerencialismo Objetivos Criticas

Eficiéncia e redugéo de Os servigos devem visar a
1. Managerencialism (gerencialismo puro) | custos; foco no contribuinte | qualidade e o clientes e ndo as
necessidades da maquina publica.

Foco no cliente consumidor | N&o condiz com o relacionamento
e na qualidade; descentrali- | que deve existir entre Estado e

zacdo do processo decisorio. | cidadaos. O termo cliente induz a
nocao de tratamento diferenciado.

2. Consumenrism (consumidor)

Cidadania, accountability e A administracéo publica deve
equidade; participacéo social; | proporcionar os meios que

foco no cidadao dotado de possibilitem a cobrancga de
direitos e deveres. resultados e a participagao social

3. Public service orientation (PSO) nas politicas publicas, de modo

gue o cidad&o deixe de ser
passivo diante do Estado e
assuma uma postura mais ativa.

Quadro 12 - Etapas Evolutivas do Modelo Gerencial na Administragdo Publica
Fonte: Elaboracéo da autora a partir de Abrucio (1997, p.13-29).

Deve-se ressaltar, no entanto, como adverte Abrucio (1997, p.13), que néao ha

uma divisdo rigida entre esses estagios. Ao contrario, ha um razoavel grau de
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intercambio entre as teorias, principalmente no caso das duas ultimas (Consumerism
e Public Service Orientation).

E mais, Abrucio (1997, p.13) complementa que apesar das diferencas
entre as teorias, elas ndo sdo mutuamente excludentes. Diferentemente, "o que se
constata € uma incorporacdo dos aspectos positivos de cada teoria. A passagem
de uma teoria a outra é realizada através de uma crescente incluséo de temas".

Por fim, deve-se entender que, ndo obstante as reformas administrativas
por que passa o setor publico, é possivel afirmar que o Estado continua a atuar
como o principal instrumento de desenvolvimento econdmico, social e politico das
nacdes, ao passo em que se afasta da producéo direta de bens e servigos, amplia

Sua atuag&o no campo da regulagéo.

2.7.4 A Reforma Gerencial no Brasil

Antes de comentar sobre a reforma gerencial é necessario tracar um breve
histérico sobre as reformas administrativas ocorridas no Brasil depois da década
de 1930.

Apo6s os sinais de esgotamento do modelo, a administragdo burocratica
adotada a partir dos anos 1930 sofreu sucessivas tentativas de reforma. No
entanto, essas tentativas nao resultaram propriamente na extingdo e/ou criagéo de
orgdos, mas, em alguns casos, na criacdo de estruturas paralelas que visavam
contornar a rigidez da burocracia (BRASIL, MARE, 1995, p.19).

Segundo o PDRAE - Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
(BRASIL, MARE, 1995, p.19), essa pratica (adocdo de estruturas paralelas de gestéo)
foi utilizada no governo de Juscelino Kubitschek com a criagdo de comissdes
especiais, a exemplo da Comissdo de Estudos e Projetos Administrativos, com vistas
a simplificacdo dos processos administrativos e reformas ministeriais, e da Comisséo
de Simplificacdo Burocratica, com o objetivo de apresentar projetos para reformas
globais e descentralizacao de servigos.

O fato é que, apesar de avancos isolados observados nos governos de

Getllio Vargas (1930-1945; 1951-1954), Juscelino Kubitschek (1956-1961), Janio
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Quadros (31 de janeiro a 25 de agosto de 1961) e Jodao Goulart (7 de setembro de
1961 a 1.° de abril de 1964), o que se observa, na verdade, é a persisténcia de
préticas clientelistas, ndo obstante o modelo burocratico em vigor, além da falta de
investimento na profissionalizacdo do funcionalismo publico (TORRES, 2004, p.151).

As tentativas de reformas entdo utilizadas ndo iam além da "criagdo de
novas estruturas alheias a administracao direta e do consequente adiamento da
dificil tarefa de reformulacéo e profissionalizacdo da burocracia publica existente".
(TORRES, 2004, p.151).

Do ponto de vista histérico, e conforme jA mencionado, considera-se a
promulgacdo do Decreto-lei n.° 200/1967 (em plena ditadura militar) como a
primeira tentativa de reforma gerencial da administracdo publica brasileira, por
promover a transferéncia das atividades de producdo de bens e servicos para
autarquias, fundacdes, empresas publicas e sociedades de economia mista,
paralelamente a adocdo do planejamento, orcamento, descentralizacao e controle
focado nos resultados.

Um pouco mais adiante, em 1988, a nova Constituicdo promulgada a partir da
retomada da democracia no Pais, no afa de reduzir disparidades existentes entre a
administragdo central e a descentralizada, acabou por eliminar a flexibilidade da
administracao indireta, considerada o setor dindmico da administracao publica, que
ficou equiparada, para efeito de mecanismos de controle e procedimentos burocra-
ticos, a administragdo direta (COSTA, 2008, p.858-59).

Nesse sentido, argumenta Castro (2006, p.2): "enquanto muitos paises
eram sacudidos por essa verdadeira revolucdo (da NPM), o Brasil atravessou a
década de 80 alheio a esse processo". E mais, "em 1988 a Constituicdo se voltava
para o modelo burocrético".

Apesar desse retrocesso em termos gerenciais, a Constituicdo de 1988
gerou avancos significativos, especialmente no que se refere a democratizacédo da
esfera publica, ao estabelecer mecanismos que favorecem o controle social sobre
a gestao governamental.

A Constituicdo de 1988 incentivou também a descentralizacdo politico-

administrativa e resgatou a importancia da fungéo planejamento (COSTA, 2008, p.859).
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Entretanto, foi em meados dos anos 1990 que o movimento pela reforma
gerencial propriamente dita chega a América Latina e ao Brasil, no inicio do primeiro
governo do presidente Fernando Henriqgue Cardoso (1995), "em um contexto seme-
lhante ao de outros paises da regido, caracterizado pelo aprofundamento da crise
financeira do Estado e pela emergéncia de reformas estruturais” (MARINI, 2005, p.4).

Pode-se considerar que a retomada das reformas aconteceu a partir da
aprovacao da Emenda Constitucional n.° 19, de 4 de junho de 1998, que ficou
conhecida como a Emenda da Reforma Administrativa.

As mudancas introduzidas pela EC 19/98 (BRASIL, 1998) produziram
inUmeras inovagdes na Administracdo Publica, como a adocdo do principio da
eficiéncia; reserva percentual de cargos em comissao para servidores de carreira,;
teto maximo para subsidios dos servidores; incentivo ao controle social sobre a
administragdo publica; critérios diferenciados de remuneragdo, admissdo e
demisséo de servidores; contrato para os 6rgdos publicos; incentivos a economia
com despesas correntes; flexibilizacdo da estabilidade do servidor publico, em
virtude da insuficiéncia de desempenho, podendo este ser punido até com perda
de cargo (CASTRO, 2006, p.3).

Desse modo, a mudanca administrativa e organizacional do Estado
brasileiro comecou com a Reforma da Gestdo Publica, cujo objetivo era tornar o
Estado mais eficiente. "A Reforma da Gestdo Publica de 1995/98 parte de uma
visdo critica da administracdo publica burocrética e propde substitui-la pela admi-
nistracdo publica gerencial." (BRESSER-PEREIRA, 1996, p.14).

A reforma gerencial operacionalizou-se inicialmente por meio do Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) do Ministério da Administracao
Federal e da Reforma do Estado (MARE).

Cabe, neste momento, um esclarecimento sobre o entendimento que se
deve ter sobre "aparelho do estado" (objetivo da reforma do plano diretor de 1995)

e sobre a distincdo entre este e a definicdo de "Estado™:

Entende-se por aparelho do Estado a administracdo publica em sentido
amplo, ou seja, a estrutura organizacional do Estado, em seus trés
poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e trés niveis (Unido, Estados
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membros e Municipios). O aparelho do Estado € constituido pelo governo,
isto &, pela cupula dirigente nos Trés Poderes, por um corpo de
funcionarios, e pela forca militar. O Estado, por sua vez, & mais
abrangente que o aparelho porque compreende adicionalmente o sistema
constitucional-legal, que regula a populagao nos limites de um territério. O
Estado é a organizacdo burocratica que tem o monopolio da violéncia
legal, é o aparelho que tem o poder de legislar e tributar a populacdo de
um determinado territorio (BRASIL, MARE, 1995, p.12).

No comando do MARE, o entdo ministro Bresser-Pereira emite um

diagndstico sobre as trés dimensdes inter-relacionadas de problemas quanto a

implementacé&o da reforma do aparelho do Estado no Brasil. S&o elas:

1) a dimenséo institucional-legal, relacionada aos obstaculos de ordem

legal para o alcance de uma maior eficiéncia do aparelho do Estado;

2) adimensao cultural, definida pela coexisténcia de valores patrimonialistas

e principalmente burocraticos com 0s novos valores gerenciais e

modernos na administracao publica brasileira;

3) adimenséo gerencial, associada as praticas administrativas.

Para implantar as reformas, o PDRAE considera a existéncia de quatro

setores dentro do Estado: (1) o ndcleo estratégico do Estado, (2) as atividades

exclusivas de Estado, (3) os servicos ndo exclusivos ou competitivos, e (4) a

producao de bens e servicos para o mercado (BRESSER-PEREIRA,1996, p.18).

As caracteristicas de cada um desses setores sdo apresentadas no quadro

13, a sequir:

continua

Nucleo estratégico

Corresponde ao governo, em sentido lato. E o setor que define
as leis e as politicas publicas e cobra o seu cumprimento. E,
portanto, o setor onde as decisGes estratégicas sdo tomadas.
Corresponde aos Poderes Legislativo e Judiciario, ao
Ministério Publico e, no Poder Executivo, ao presidente da
Republica, aos ministros e aos seus auxiliares e assessores
diretos, responsaveis pelo planejamento e formulagdo das
politicas publicas.

Atividades exclusivas

E o setor em que s&o prestados servigos que s6 o Estado pode
realizar. S&o servicos em que se exerce o poder extroverso do
Estado — o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar.

Citem-se como exemplos: a cobranca e fiscalizacdo dos
impostos, a policia, a previdéncia social basica, o servico de
desemprego, a fiscaliza¢gdo do cumprimento de normas
sanitarias, o servico de transito, a compra de servi¢os de
salde pelo Estado, o controle do meio ambiente, o subsidio a
educacéo basica, o servico de emissdo de passaportes.
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conclusao

Servigcos ndo exclusivos Corresponde ao setor onde o Estado atua simultaneamente
com outras organizagdes publicas néo estatais e privadas. As
instituicdes desse setor ndo possuem o poder de Estado.

Este, entretanto, esta presente porque 0s servigos envolvem
direitos humanos fundamentais, como os da educacao e da
saude, ou porque possuem "economias externas" relevantes,
na medida em que produzem ganhos que ndo podem ser
apropriados por esses servigos através do mercado. As
economias produzidas imediatamente se espalham para o
resto da sociedade, ndo podendo ser transformadas em
lucros. Sao exemplos deste setor: as universidades, os
hospitais, os centros de pesquisa e 0s museus.

Producéo de bens e servigos Corresponde & area de atuag&o das empresas. E caracterizado
para o mercado pelas atividades econdmicas voltadas para o lucro que ainda
permanecem no aparelho do Estado, como, por exemplo, as do
setor de infraestrutura. Estdo no Estado seja porque faltou capital
ao setor privado para realizar o investimento, seja porque séo
atividades naturalmente monopolistas, nas quais o controle via
mercado ndo é possivel, tornando-se necessaria, no caso de
privatizagao, a regulamentacao rigida.

Quadro 13 - Quatro Setores do Aparelho Estatal segundo o PDRAE
Fonte: Brasil, MARE (1995, p.41-42).

Observa-se, pelo quadro, a distingdo feita entre as atividades exclusivas do
Estado e as atividades ndo exclusivas que podem ser realizadas por organizacdes
publicas ndo estatais ou particulares (BRESSER-PEREIRA, 2010b, p.116).

Quanto a esses setores descritos no PDRAE (BRASIL, MARE, 1995), cabe
ressaltar que coexistem ambas as formas de administragdo publica no Brasil: a
Administracdo Publica Burocratica e a Administracdo Publica Gerencial.

A primeira, apesar do atribuido excesso de formalismo e foco no controle
dos processos, traz como vantagens a seguranca e a efetividade das decisfes. Por
outro lado, a administracdo publica gerencial é caracterizada pela eficiéncia dos
servigos prestados a sociedade (BRASIL, MARE, 1995, p.42).

Assim entendido, no setor referente ao nicleo estratégico, em que o essencial
€ a correcdo das decisdes tomadas e o principio administrativo fundamental € o da
efetividade, compreendido como a capacidade de ver obedecidas e implementadas
com seguranca as decisfes tomadas, € mais adequado que haja um misto de
administrac&@o publica burocratica e gerencial (BRASIL, MARE, 1995, p.42-43).

No setor das atividades exclusivas e de servicos competitivos ou nao
exclusivos, em que o0 mais importante é a qualidade e o custo dos servicos

prestados, o principio central € o da eficiéncia, caracterizado pela busca da relacéo
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Otima entre qualidade e custo dos servicos. Entdo, a administracdo deve ser
"necessariamente gerencial” (BRASIL, MARE, 1995, p.43).

Tomando outro ponto de vista sobre a implantacdo do modelo gerencial e
da gestdo empreendedora, Marini (2004, p.9) concorda que, no caso do Brasil, a
introdugao dessas se deu a partir das reformas de 1995, destacando, no entanto, a

existéncia de dois periodos especificos, apresentados no quadro a seguir:

Periodo Acdes implementadas

1995/1998: revisdo do marco legal (reforma = Proposicao de uma nova arquitetura organizacional

constitucional e legislagao corrente). (agéncias reguladoras, executivas e organizacdes sociais)

= Adocao de instrumentos gerenciais inovadores (contratos
de gestao, programas de inovagao e de qualidade na AP)

= Valorizagdo do servidor (nova politica de RH, fortalecimento
de carreiras estratégicas, revisdo da politica de
remuneracao e intensificacido do processo de capacitagédo
de funcionérios, visando a promover uma mudanca cultural)

1999/2002: revigoramento do planejamento | = Introdug&o de um novo conceito de programa

governamental a partir do lancamento do = Intensificacdo do uso da tecnologia de informacé&o, orientada

Plano Plurianual 2000/2003 para a melhoria do atendimento ao cidaddo e o
relacionamento com o setor privado

= Incentivo a "transparéncia"

* Modernizagdo da gestao interna (governo eletronico,
comprasnet, receitanet, quiosques, rede governo, sistemas
corporativos de gestao)

Quadro 14 - Periodos de Introducéo da Cultura do NPM e GE no Brasil
Fonte: Elaboracgéo da autora a partir de Marini (2004, p.9).

No contexto histérico, 0 MARE foi extinto em janeiro de 1999, tendo suas
atribuicdes absorvidas pelo Ministério do Planejamento, que passou desde entédo a se
chamar Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), com a incum-
béncia de promover a integracdo dos principias instrumentos de gerenciamento
governamental: planejamento, orcamento e gestao (MARINI, 2005, p.4).

Conforme evidencia Martins (2000, p.1-2), a partir de janeiro de 2000 os
orgaos da administracdo federal passaram a adotar os moldes da gestdo
empreendedora, cujas acdes se fundamentam em quatro programas:

a) a gestdo publica empreendedora, visando a ampliagdo dos resultados

para os cidadaos e a reducao de custos;

b) a qualidade dos servicos, que busca promover a qualidade dos

servigos publicos;

c) a desburocratizacdo, que visa proteger as pessoas da burocracia;
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d) a valorizacdo do servidor publico, voltada a flexibilizacdo da gestao de

pessoal, ampliacdo da autonomia e responsabilizacéo.

A partir de entéo, todas as atividades e projetos executados pelo governo
foram estruturados em "programas" cujo objetivo era o atendimento dos problemas
da sociedade.

Martins (2000, p.1-2) conceitua programas como "unidades de gestdo, com
definicAo clara dos objetivos e resultados esperados". Esses programas Sao
compostos por acdes que visam atender as demandas de segmentos da sociedade.

Os programas devem integrar 0s processos elaborativos do Plano
Plurianual (PPA) e do Orcamento da Unido.

E pertinente, ao encerrar este topico, atentar para algumas consideracdes

feitas por Bresser Pereira:

A Reforma Gerencial nasceu da pressao por maior eficiéncia ou menores
custos que se seguiu a transformacdo do Estado Democratico Liberal em
Estado Democratico Social. Por outro lado, ao significar, do ponto de vista
administrativo, a transi¢cdo do Estado Burocrético para o Estado Gerencial,
revelou-se um instrumento fundamental das sociedades modernas para
neutralizar a ideologia neoliberal que buscava diminuir o tamanho do
Estado [...] (BRESSER-PEREIRA, 2010b, p.116).

Assim, ndo obstante os visiveis avancos e 0s eventuais recuos, a
administragdo publica brasileira vem se modernizando, ganhando em eficiéncia,
especializacdo técnica, moralidade, publicidade e transparéncia. Entretanto, "esse
processo evolutivo ainda deixa em segundo plano a questdo democratica [...]".
(COSTA, 2008, p.41).

Consoante esse entendimento, no proprio PDRAE ressalta-se que a
modernizacdo do aparelho do Estado exige, em contrapartida a criacdo de
mecanismos que possibilitem a integracdo dos cidad&dos no processo de defini¢ao,
implementacédo e avaliacdo da acédo publica, e que isso se materializa por meio do

controle social. E mais, que somente assim sera possivel garantir um servigco

publico de qualidade (BRASIL, MARE, 1995, p.40).
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2.7.5 Do Modelo da Administracdo Publica Gerencial ao Novo Servi¢o Publico

N&o obstante a grande parte dos paises, inclusive o Brasil, adotar o
modelo da Administracdo Publica Gerencial, este modelo néo € livre de criticas.

Enteman (1993) entende que o0 gerencialismo ndo busca responder aos
anseios dos cidaddos, mas sim aos interesses de pessoas pertencentes as
organizacgdes, interesses estes intermediados pelos gerentes.

Para Paula (2003, p.102), a NGP (e o movimento 'Reinventando o
Governo', expressao utilizada por Osborne e Gaebler, em 1992) ndo conseguiu
incorporar a dimensao sociopolitica no escopo da gestao.

A mesma autora cita Farnham e Hortan (1992), ao argumentar que a
gestao do setor publico é essencialmente distinta da do setor privado em virtude de
diferencas estruturais: o setor privado busca a sobrevivéncia no mercado (e para
isto deve ser eficiente e gerar lucro), e o setor publico busca por em pratica
politicas publicas que atendam a objetivos politicos (PAULA, 2003, p.85).

Na verdade, 0 que esses autores pretendem explicitar € que no setor
publico as a¢cbes governamentais sdo guiadas por critérios politicos e ndo pelos
critérios de lucros e perdas comuns ao setor privado.

Conforme o entendimento de Denhardt (2012, p.221) ao afirmar que
"quando as uUnicas questfes discutidas sdo as medidas de eficiéncia, as funcdes
de deliberacdo, comunicacéo e participacdo parecem perder importancia".

Nesse contexto, o tema do Novo Servico Publico apresenta-se sob duas
dimensdes: (1) promocéao do valor e dignidade do servico publico e (2) democracia,
cidadania e interesse publico como valores essenciais da administracao publica.

Denhardt (2012, p.30) destaca ainda os sete principios para o Novo
Servico Publico (NSP):

1. Servir cidadaos, ndo consumidores;

2. Perseguir o interesse publico;

3. Dar mais valor a cidadania e ao servi¢co publico do que ao empreen-

dedorismo;
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Pensar estrategicamente, agir democraticamente;

4
5. Reconhecer que accountability ndo é simples;

6. Servir, em vez de dirigir;

7. Dar valor as pessoas, ndo apenas a produtividade.

De acordo com essa proposta, o NSP reconhece que a existéncia de uma
cidadania engajada e esclarecida é fundamental para a governanca democratica,
fator que nem sempre esté presente, inclusive no Brasil.

Assim, o Novo Servico Publico procura compartilhar valores e interesses
comuns por meio da promocao de amplo dialogo e engajamento dos cidadaos. O
proprio servi¢co publico deve ser encarado como extensdo da cidadania, motivado
pelo desejo de servir e atingir os objetivos publicos (DENHARDT, 2012, p.30).

Em sintese, este topico evidencia que todas as reformas por fim agregam
instrumentos as praticas vigentes. Assim, a medida que o Estado se transforma
politica, econdmica e socialmente, em paralelo ocorre 0 mesmo com a administracao

publica, que se aparelha para acompanhar essa transformacéo.

2.8 ADMINISTRACAO PUBLICA - SEUS CONCEITOS, ENTES FORMADORES
E PRINCIPIOS

A Administracdo Publica pode ser entendida como o conjunto das atividades
diretamente destinadas a execucéo das tarefas ou incumbéncias consideradas de
interesse publico ou comum, numa coletividade ou numa organizagcdo estatal
(BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2000, p.10).

Segundo Di Pietro (2010, p.50), dois sentidos podem ser atribuidos ao

termo administracdo publica:

a) em sentido subjetivo, formal ou organico, ela designa os entes que
exercem a atividade administrativa; compreende pessoas juridicas,
Orgédos e agentes publicos incumbidos de exercer uma das fun¢des em
que se triparte a atividade estatal: a fungéo administrativa;

b) em sentido objetivo, material ou funcional, ela designa a natureza da
atividade exercida pelos referidos entes; nesse sentido, a Administracao
publica € a propria fungdo administrativa que incumbe, predominan-
temente, ao Poder Executivo.
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Consoante € o entendimento de Meirelles (1994), para quem a administracao
publica em sentido formal é representada pelos 6rgaos instituidos pelo governo e, no
sentido material, corresponde as fungdes necessérias a execugdo do servico publico,
conforme suas proprias palavras:

Em sentido formal é o conjunto de 6érgaos instituidos para consecucédo dos
objetivos do Governo; em sentido material, € o conjunto das funcdes
necessarias aos servi¢os publicos em geral; em acepc¢éo operacional, € 0
desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servicos proprios

do Estado ou por ele assumidos em beneficio da coletividade
(MEIRELLES, 1994, p.60).

Pelo que foi apresentado, o Estado é constituido pela lei, pelas politicas
publicas e também pela administracéo publica, entendida como organizacdo publica
soberana. Organizacdo esta formada e dirigida por oficiais publicos eleitos e nao
eleitos, que se constitui por politicos, servidores publicos e militares, cabendo aos
primeiros a definicdo da lei e das politicas publicas e, aos segundos, participar dessa
formulacéo de politicas e executa-las (BRESSER-PEREIRA, 2011, p.4).

Ao se observarem as definicbes de administracdo publica, especialmente
em relacdo a acepcdo operacional referenciada por Meirelles (1994), tem-se o
entendimento de que o Estado assume a responsabilidade, junto a sociedade, de
prestar ou promover a prestacéo dos servi¢os publicos.

Necessario se faz, no entanto, definir servigo publico dentro do contexto do
Estado e da sociedade. Nesse intuito, Bandeira de Mello apresenta uma definicéo,
conforme exposto a seguir:

Servico publico é toda atividade de oferecimento de utlidade ou
comodidade material destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas
fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado assume como
pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faca as
vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricbes especiais — instituido em

favor dos interesses definidos como publicos no sistema normativo.
(BANDEIRA DE MELLO, 2009, p.632).

Quanto ao conceito de servigo publico, Di Pietro (2010, p.103) chama
atencdo para a "distincdo entre servico publico propriamente dito e as demais
atividades administrativas de natureza publica sob a responsabilidade do Estado,

como policia, fomento e intervengao".
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Sob este viés, a autora define servico publico como sendo:

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, 2010, p.103).

No que se refere aos entes que comp&em a Administracao Pubica Brasileira,
o art. 4.°, do Decreto n.° 200/67, com redacdo dada pela Lei n.° 7.596/87, expressa

gue séao eles:

I - A administracdo direta, que se constitui dos servi¢os integrados na
estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios;

Il - A administracdo indireta, que compreende as seguintes categorias de
entidades dotadas de personalidade juridica prépria:
a) autarquias;
b) empresas publicas;
¢) sociedades de economia mista e
d) fundacgdes publicas (BRASIL, 1967; BRASIL, 1987).

2.8.1 Principios da Administragéo Publica

Os principios da administracdo publica devem ser compreendidos como
regras norteadoras da agdo dos agentes publicos.

Segundo Alexandrino e Paulo (2009, p.269), "principios sédo as ideias
centrais de um sistema, estabelecendo suas diretrizes e conferindo-lhes um
sentido l6gico, harmonioso e racional [...]".

Os principios basilares da administracdo publica fazem parte do artigo 37
da Constituicdo de 1988, mas ai ndo se encerram.

Observe-se, no quadro 15, que o Decreto-Lei 200/1967 ja estabelecia, em
seu Artigo 6.°, os principios segundo os quais "as atividades da Administracdo

Federal obedecerao aos seguintes principios fundamentais":
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Principios Descrigao

1. Planejamento Acéo do governo conforme planejamento preestabelecido para promover o
desenvolvimento econémico e social e a seguranga nacional. O planejamento se fara
por meio de: plano geral de governo; programas gerais, setoriais e regionais de duragéo
plurianual; orgamento-programa anual; e programacéao financeira de desembolso.

2. Coordenagao Acéo integrada para evitar duplicidade de atuagdo e consequente desperdicio de
recursos. A coordenacdo serd feita em todos os niveis da administracéo publica:
chefias, reuniées de ministros, presidente da Republica.

3. Descentralizagédo Delegagéo a terceiros das atividades publicas ou de utilidade publica, com o dever de
fiscaliza-los. O Estado atuara indiretamente. A descentralizagédo se dara: dentro dos
quadros da Administragcdo Federal, distinguindo-se claramente o nivel de direcéo do de
execucdo (desconcentracdo); da Administragcdo Federal para as unidades federadas,
quando devidamente aparelhadas e mediante convénio; da Administracao Federal para
a esfera privada, mediante contratos e/ou concessoes.

4. Delegacéo de Competéncia | Transferéncia de competéncia a subordinados, indicando: autoridade delegante,
autoridade delegada e atribuicdes objeto de delegacéo. E facultativo e transitorio e
obedece a oportunidade e conveniéncia.

5. Controle Controle da chefia (entre os subordinados), das auditorias (dentro do proprio 6rgéo) e do
Sistema de Controle Interno (para controlar dinheiro e bens publicos).

Quadro 15 - Principios Fundamentais da Administragao Publica segundo o Decreto-Lei 200 de 1967
Fonte: Elaborag&o da autora a partir do Decreto-Lei 200/1967, artigo 6.° (BRASIL, 1967); Carvalho Filho (2009 p.426).

Por sua vez, o artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece

principios da administracdo publica, tais como se apresentam no quadro 16:

Principios Descrigcédo

I. Legalidade A lei do Processo Administrativo Federal exige que a administragéo publica atue
conforme a lei e o Direito, ou seja, fazer somente que esta expresso nas normas.

Il. Impessoalidade As acdes devem estar orientadas para o interesse coletivo em detrimento ao
interesse de particulares, préprios ou de terceiros, sob pena de o ato ser
considerado nocivo ao interesse publico e de ser considerado nulo ou sem efeito.

IIl. Moralidade Torna juridica a exigéncia de atuacéo ética dos agentes da Administracao,
determinando que o ato e a atividade da administracéo publica devem obedecer
ndo so a lei, mas também a moral.

IV. Publicidade Refere-se a publicacdo oficial dos atos administrativos a fim de que produzam os
efeitos externos, e a exigéncia de transparéncia da atividade administrativa como
um todo, o que permite o controle popular das atividades da administragao.

V. Eficiéncia A EC n.° 19 trouxe para o texto constitucional o principio da eficiéncia, que obrigou
a administragdo publica a aperfeicoar os servigos e as atividades que presta,
buscando otimizag&o de resultados e visando atender ao interesse publico com
maior eficiéncia.

Quadro 16 - Principios Constitucionais da Administragdo Publica
Fonte: Elaboracéo de autora a partir do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988.



83

O Direito Administrativo também prevé outros principios, ilustrados no quadro
17, aos quais também se submete a administracdo publica. Sdo denominados
principios gerais ou infraconstitucionais, por ndo constarem necessaria e diretamente
do texto constitucional, mas de outras legislacdes.

Esses principios norteiam toda e qualquer situacdo, orientam a expedicao
de atos administrativos, a edicdo de atos normativos, a conducdo dos processos e

a celebracédo dos contratos (USP, FEA, 2013, p.13).

Principios Descricéo

1. Principio da Razoabilidade O Poder Publico esta obrigado, em seus atos, a obedecer
a pertinéncia em relagdo a previsao abstrata da lei e os
fatos em concreto trazidos a sua apreciacao.

2. Principio da Presuncao de Legitimidade Os atos da administracdo presumem-se legitimos, até
prova em contrario.

3. Principio da Isonomia ou Igualdade Formal | "Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢gdo de qualquer
natureza [..]." (art. 5.° da Constituicdo Federal). A
igualdade ndo exclui a desigualdade de tratamento
indispenséavel em face da particularidade da situagao.

4. Principio da Motivagao Motivar pode ser entendido de duas maneiras: 1. como ato
de imposigdo de penalidade, que mencionara o
fundamento legal (dispositivos em que o administrador
baseou sua decisédo) e 2. como causa da sancao
disciplinar (fatos que levardo o administrador a aplicar o
dispositivo legal para aquela situagdo concreta).(art. 140
da Lei 8.112/90).

5. Principio da Supremacia do Interesse Os interesses publicos tém supremacia sobre os
Publico interesses individuais; é a esséncia do regime juridico
administrativo.

6. Principio da Autotutela A administracéo publica tem a prerrogativa de rever seus
proprios atos, podendo revoga-los por razdes de
conveniéncia ou oportunidade (quando inoportunos ou
inconvenientes).

7. Principio da Indisponibilidade do Interesse | Estes ndo pertencem a administragdo, a qual cabe apenas
e dos Bens Publicos a gestdo dos mesmos em prol da coletividade.

8. Continuidade do servigo publico O servigo publico destina-se a atender necessidades
sociais. A execugdo de um servigo publico ndo pode ser
interrompida (art. 37, VI, da CF1988).

Quadro 17 - Principios Gerais da Administragcédo Publica
Fonte: Elaboragéo da autora a partir da Lei 8112/90 (BRASIL, 1990); CF/88 (BRASIL, 1988).
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2.9 INSTITUICOES PUBLICAS

As Instituicdes Publicas sé&o entidades criadas ou incorporadas, mantidas e
administradas pelo Poder Publico Federal, Estadual ou Municipal, que tem, entre
outras fungdes, oferecer bens e servicos publicos a sociedade.

Bourgon e Milley (2010, p.67) asseveram que a administracdo publica e as
instituicbes publicas surgiram entre o final do século XIX e inicio do século XX cujo
contexto denota o periodo da Revolugdo Industrial, da ascensdo da burocracia
profissional e pelas ideias da gestéo cientifica.

North (2006, p.13-16) argumenta que as instituicdes, por materializarem
as "regras do jogo" em uma sociedade, constituem-se em limitacdes idealizadas
pelo homem para permitir a convivéncia humana, gerando uma estrutura "estavel
a vida diaria".

Estas regras do jogo citadas por North (2006, p.14) sdo determinadas por
normas formais, normas informais e pelo tipo de eficdcia resultante da
obrigatoriedade do seu cumprimento. Decorre dai que as instituicbes dependem
nao sO da estrutura formal do ordenamento juridico do Estado, mas também da
cultura politica "ndo escrita" da sociedade, seus valores, convic¢des e codigos de
conduta, que lhe s&o complementares.

Quanto a eficacia da obrigatoriedade do cumprimento das regras, refere-se
ao castigo que resulta das violagdes das regras. Trata-se de componente essencial
para North (2006, p.15), porque seria dificil "sustentar um intercambio complexo
entre os membros de uma sociedade se ndo existem mecanismos que obriguem a
cumprir as regras de jogo estabelecidas" (TELLO, 2011, p.13).

Moises (2010, p.65) adverte sobre a importancia das instituicdes para as
democracias modernas e que elas, "juntamente com a expansédo dos direitos de
cidadania, receberam o status de meios através dos quais os cidadaos realizam
suas aspiracdes [...] interesses e preferéncias em politicas a serem adotadas pelo
poder publico".

Deve-se ter em conta que em uma democracia as instituicbes cumprem
pelo menos duas fungbes complementares: "uma envolvendo a distribuicdo do
poder de tomar decisGes que afetam a coletividade; a outra assegurando a partici-
pacdo dos cidadaos na avaliagdo e no julgamento que fundamenta o processo de
tomada dessas decisdes" (MOISES, 2010, p.64).
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2.9.1 Finalidade da Administracdo Publica

Sob o ponto de vista da sociedade a finalidade da administracdo publica
corresponde ao atendimento do interesse publico.

Na visdo de Gordillo (1998, p.237), "o estudo da funcdo administrativa
compreende ndo apenas quem exerce a funcédo, sendo também como e com que
fundamento, com que meios e, fundamentalmente, até onde e com que limitagdes
se a exerce".

Infere-se, entdo, que a funcdo precipua da administracdo publica é a
gestdo dos interesses da sociedade, uma vez que a propria existéncia do Estado
esta vinculada a promoc¢ao do bem comum.

Bem comum ndo deve ser considerado "algo" abstrato, que governos
possam decidir em seus gabinetes conforme sua prépria deliberacdo — ndo, o bem
comum é extraido da realidade, de uma situacao existente que exige solucgéo.
Nesse pormenor, Dussel apresenta um parecer:

O bem comum n&o se produz (tecnicamente), ndo se representa
(teoricamente), nem se elege (por deliberacéo). E o 'a priori' ontoldgico
como dever-ser; é o proprio horizonte constitutivo da compreensao do ser,

a partir do qual (principio pratico) se abrem as possibilidades e se escolhe
alguma (DUSSEL, 2002, p.125).

A realizacdo do bem comum remete a questdo: bem comum a quem?
Ora, a resposta 6bvia perpassa pela escolha das alternativas que atendam ao
interesse publico.

Bandeira de Mello (2007, p.73) entende que o interesse publico é a
esséncia da finalidade do ato administrativo. A atividade administrativa é o meio
pelo qual o Estado busca atender as necessidades da sociedade.

Esse é o entendimento de Freitas (2007, p.10), segundo o qual a atual
Constituicdo Federal reconhece os diversos interesses publicos que devem motivar
a atuacao dos agentes publicos, delimitando os limites de suas escolhas diante dos
conflitos de interesses.

A Carta Magna dita quais s&o os interesses sujeitos das escolhas pelos
agentes publicos — "aqueles que merecem o status de direitos fundamentais”. No
Estado Democratico de Direito, interesse publico implica a acdo da administracdo
publica para atender os direitos fundamentais (FREITAS, 2007, p.10).
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2.10 CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Em busca de dotar esta dissertacdo do embasamento tedrico para a
introducéo de ferramentas que auxiliem o controle social sobre a administracao
publica, especialmente por meio da criagdo de mecanismos de afericdo da
governanca publica, é indispensavel conhecer as definicbes de inUmeros aspectos
do controle no @mbito da administragcéo publica.

Como ja exposto anteriormente, foi a partir da criacdo do DASP, em 1936, que
se introduziram ferramentas de controle na administracdo publica brasileira, que
tinham como incumbéncia "racionalizar a administracdo mediante simplificacdes,
padronizacdes e aquisicao racional de materiais, revisao de estruturas e aplicacdes de
métodos na definicdo de procedimentos” (ROLIM, 2006, p.10).

Para Di Pietro (2010, p.728), a finalidade do controle é assegurar que a
administracdo "atue de acordo com os principios que lhe sao impostos pelo
ordenamento juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade publica,
publicidade, motivacéo, impessoalidade".

A mesma autora define o controle na administracéo publica "como o poder
de fiscalizacdo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgados dos Poderes
Judiciario, Legislativo e Executivo, com o0 objetivo de garantir a conformidade de
sua atuacdo com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico".
(DI PIETRO, 2010, p.729).

Na mesma linha de pensamento, Meirelles (1994, p.124) leciona que o
controle na administracdo publica € "a faculdade de vigilancia, orientacdo e correcao
gue um poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro".

Para exercer essa efetiva vigilancia sobre a atuacdo do Estado, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), a Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e a Lei
Orcamentéaria Anual (LOA) constituem atualmente eficazes ferramentas de controle
para todos os segmentos do Estado, inclusive ao controle social.

No entanto, além dos dispositivos legais, para que 0 uso dos recursos
comuns gere a efetividade das politicas publicas é indispensavel também a
existéncia de uma gestdo publica que permita ndo somente a avaliacdo da
legalidade das ac6es estatais como também do cumprimento de metas, objetivos e
programas propostos.
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Com esse intuito foram introduzidas ferramentas de controle no contexto
da administracdo publica, as quais se caracterizam brevemente a seguir.

Segundo Medauar (2003, p.407), a classificacdo de controle ocorre quanto
a trés aspectos: extensdo, momento e amplitude do controle, conforme ilustrado no

quadro 18:

Classificagao do controle Aspecto do controle

= Controle de legalidade, visando a legalidade em geral ou a legalidade
Quanto 2 tenss contabil-financeira.

uanto a sua extensao
= Controle de mérito.

= Controle da "boa administracédo" (eficiéncia, produtividade, gestao).

= Controle prévio, por se realizar antes da eficacia da medida ou decis&o.

= Controle concomitante, que se efetua durante a realizacdo da medida ou ato.

Quanto ao momento em que se exerce . o . . - .
= Controle sucessivo ou a posteriori, realizado apos a edigao do ato ou adogao

da medida.

= Controle de oficio, por iniciativa do proprio agente.

= Controle por provocacgéo, quando pessoas, entidades, associagdes solicitam

Quanto a amplitude a atuacdo do agente controlador.

= Controle compulsério, que se realiza necessariamente no momento oportuno,
em atendimento a normas que o disciplinam.

Quadro 18 - Classificagdo do Controle quanto aos Aspectos Extensdo, Momento e Amplitude.
Fonte: Elaboragao da autora a partir de Medauar (2003, p.407).

O controle também pode ser analisado quanto a natureza e aos organismos

controladores, como mostra o quadro 19:

Segunda classificagao do controle Aspecto do controle

Controle administrativo ou executivo Controle administrativo "é o poder de fiscalizacdo e corregdo que a
Administracéo Publica (em sentido amplo) exerce sobre sua prépria
atuacdo, sob os aspectos de legalidade e mérito, por iniciativa propria
ou mediante provocacgéo” (DI PIETRO, 2010, p.730).

Deriva do poder de autotutela que permite & administragdo publica
rever os préprios atos quando ilegais, inoportunos ou inconvenientes.

Controle legislativo, parlamentar ou politico E o controle exercido pelos érgéos legislativos ou por comissées
parlamentares sobre determinados atos do Executivo na dupla linha da
legalidade e da conveniéncia publica, caracterizando-se como um
controle eminentemente politico (MEIRELLES, 2010, p.736).

Além de controle politico, exerce ainda o controle financeiro sobre o
Executivo, o Judiciario e sobre sua propria administracao no que se
refere a receita, a despesa e a gestao dos recursos publicos
(CARVALHO FILHO, 2009, p.954).

Controle judicial ou jurisdicional Incide sobre a atividade administrativa do Estado, seja qual for o poder
onde seja desempenhada. Alcan¢a os atos administrativos do
Executivo e do Legislativo, como do proéprio Judiciario, nos quais
também se desempenha a atividade administrativa (CARVALHO
FILHO, 2009, p.962).

Quadro 19 - Classificacdo do Controle segundo a Natureza dos Organismos Controladores
Fonte: Elaboracao da autora a partir de Di Pietro (2010, p.730); Meirelles (2010, p.736); Carvalho Filho (2009, p.954, 962).
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Uma terceira classificacéo refere-se ao ambito da aplicacdo do controle na

administracao publica, ilustrado no quadro 20:

Terceira classificagao
do controle

Aspecto do controle

Controle Interno

O controle interno decorre do poder dever da autotutela da administragdo publica.
E o controle exercido pelo controle administrativo de cada Poder e o controle
interno descrito no Art. 74 da Constituicdo Federal.

"O controle interno € o conjunto de a¢des, métodos, procedimentos e rotinas que
uma organizacao exerce sobre seus proprios atos, a fim de preservar a
integridade de seu patriménio e de examinar a compatibilidade entre as
operacdes desenvolvidas, os parametros estabelecidos e os principios pactuados
[...]" (SPINELLI, 2008, p.575).

A Instrucdo Normativa n.° 63/2010 do Tribunal de Contas da Unido (TCU) define
controle interno como "conjunto de atividades, planos, métodos, indicadores e
procedimentos interligados utilizados com vistas a assegurar a conformidade dos
atos de gestdo e a concorrer para que 0s objetivos e metas estabelecidas para as
unidades jurisdicionadas sejam alcan¢ados" (TCU, 2011, p.2).

Controle Externo

E aquele exercido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido (TCU), cuja funcdo é executar a fiscalizag@o contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e entidades da administragao
direta e indireta (BRASIL, 1988, art. 71).

Quadro 20 - Classificagdo do Controle quanto ao Ambito de Aplicagcdo na Administracéo Publica
Fonte: Elaboragado da autora, a partir dos artigos 71 e 74 da Constituicdo Federal de 1988; TCU (2011,
p.2); Spinelli (2008, p.575).
Nota: Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:

| avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas de
governo e dos orcamentos da Unido;

Il comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestédo
or¢gamentaria, financeira e patrimonial nos érgdos e entidades da administracédo federal, bem como
da aplicacéo de recursos publicos por entidades de direito privado;

IIl exercer o controle das opera¢des de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres

da Uniéo;

IV apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional. (BRASIL, 1988, Art.74).

Dentre as modalidades de controle, a mais relevante para este estudo

refere-se ao controle social, do qual se busca um maior aprofundamento no tépico

que segue.

2.11 CONTROLE E PARTICIPACAO SOCIAL

Tendo sido apontados os principais aspectos do Controle sobre a acdo da

administragdo publica, aprofunda-se, a partir deste momento, o foco nos objetivos

do estudo, que envolvem o controle social e a governanca publica.
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Controle Social é definido por Matias-Pereira como "a participacdo do
cidadao na gestao publica”, complementando que € um importante "mecanismo de
prevencdo a corrupcdo e de fortalecimento da cidadania" (MATIAS-PEREIRA,
2010b, p.194).

O controle social caracteriza-se pelo direito que o cidadao detém de atuar
no controle sobre as acdes do Estado. E uma "forma de exercicio da soberania
popular" (SIRAQUE, 2005, p.100).

Neste contexto, convém caracterizar o significado dos termos utilizados na
definicdo de controle social de Matias-Pereira (2010b), bem como em inUmeras

oportunidades neste estudo, conforme o quadro 21:

Termo Definicédo

1. Cidadao E o individuo que tem capacidade de conhecer, entender e reivindicar seus direitos:
"aquele que atua como protagonista com a sua comunidade por meio do dialogo e
nao do mondlogo, do interesse comum e nao do individual, da res publica (coisa
publica) e n&o da res privacta (coisa privada)" (TENORIO, 2007, p.25).

2. Participacéo Entendida como fendmeno politico, deve pressupor uma real ampliagdo da
estrutura de poder da gestdo publica, em dire¢cdo a uma forma de governar na
qual os cidadaos atuem como sujeitos politicos capazes de orientar e fiscalizar a
acdo do Estado (TENORIO, 2007, p.25).

3. Cidadania A nocéo de cidadania é construida por meio de conflitos historicos, em que o
cidadéo luta na defesa de direitos e constréi prote¢es historicamente
conquistadas (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2000, p.321).

4. Sociedade civil E o povo organizado e ponderado de acordo com os diferentes pesos politicos de
que dispde os grupos sociais em que os cidaddos estéo inseridos (BRESSER-
PEREIRA, 1995, p.91).

5. Corrupcéo A corrupgéo ocorre quando alguém usa sua posigdo na estrutura de poder (ou
préximo a ela) para obter vantagem pessoal ou para outrem, neste Ultimo caso
em troca de recompensa financeira (ANDVIG et al., 2000, p.12).

Quadro 21 - Termos Utilizados nas Definigdes de Controle Social
Fonte: Elaboracédo da autora a partir de Tendrio (2007, p.25); Bobbio, Matteucci e Pasquino (2000,
p.321); Bresser-Pereira, 1995, p.91; Andvig et al. (2000, p.12); Ribeiro (2008, p.179).

Porém, o controle social por si s6 ndo tem como sustentar uma participacao
efetiva se ndo houver a comunicacdo com os controles oficiais, dos quais devem
emanar as informacdes necessarias ao seu exercicio efetivo.

Segundo assinala Cortes (2003, p.116), "os direitos conquistados somente se
consolidam quando efetivamente usufruidos". Nessa vertente surge o controle, que,
entendido com uma das fungdes administrativas tradicionais, consiste na verificagdo

do cumprimento das a¢bes planejadas e no alcance dos objetivos estabelecidos.
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O termo "controle", aliado a expressdo "social", adiciona a dimenséao
estratégica da participacao cidada ao controle, que ndo se reduz ao voto, mas sim
a uma forma de "exercer ativamente a cidadania, de tornar efetivos os direitos ja
consagrados em leis e construir novos direitos, através de instrumentos ja
conguistados" (CORTES, 2003, p.116-117).

Segundo Santos (2003, p.47-53), o controle publico pode ser estatal e ndo
estatal. O controle estatal abrange os controles interno e externo, que inclui o
controle exercido diretamente pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU); e o controle
néo estatal onde se situa o controle social.

Na visédo de Paiva (2004, p.25), "a sociedade controla a Administracéo
Publica ou por mecanismos por ela criados dentro do Estado (controle governamental)
ou fora dele (controle social)".

A participacdo dos cidadaos pode se dar individualmente ou pela partici-
pacdo nas organizacdes da sociedade civil (orcamentos participativos, conselhos
de programas e politicas publicas, entre outras possibilidades), que contribuem
sobremaneira para o estreitamento da relagéo entre o Estado e a sociedade.

A figura 3, a seguir, expressa essa visdo de Paiva sobre a interacdo entre

o controle governamental e o social:

SOCIEDADE

CONTROLE CONTROLE

GOVERNAMENTAL SOCIAL

Figura 3 - Esquema de Interacdo entre o Controle Governamental e o Controle Social
Fonte: Elaborado pela autora a partir de Paiva (2004, p.25).

Em contraponto, para Tendrio (2007, p.37) a sociedade civil € um espacgo
politico situado entre 0 mercado e o Estado, e "a relacdo que se estabelece com o
poder publico depende da redefinicdo dos principios de intervencédo do Estado".
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No Brasil, a atual Constituicdo definiu instrumentos para que a sociedade
exerca seu papel fiscalizador, participando e controlando o Estado na busca pelo
bem comum e pelo interesse publico. Varios artigos tratam da participacdo do
cidadao na vida politica, entre eles: Art. 70; Art. 74, paragrafo 2.°; Art. 31, paragrafo
3.9; Art. 29, X. Depreende-se, entdo, que o controle social é um direito fundamental
do cidadao e deve ser garantido pelo Estado.

InUmeras séo as leis decorrentes dos ditames constitucionais para a
promogédo do controle social, entre as quais: a Lei Complementar n.° 101, de 2000,
popularizada como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e aquelas que servem aos
instrumentos de planejamento e orcamento, como: Plano Diretor (PD), Plano Plu-
rianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orgcamentaria Anual (LOA).

Ha inimeros outros instrumentos que igualmente estimulam o controle social,
como o0s balancetes da execugdo orcamentaria, relatorios de acdes publicas,
relatérios dos processos de licitacdo, o Estatuto das Cidades, entre outros.

Especificamente quanto ao orcamento publico, é consideravel a importancia
de se estimular a permanente interagcdo da sociedade com todo O processo
orcamentario (PPA, LDO e LOA), porque é dessa maneira que ocorre a implementacao
das politicas publicas que visam ao atendimento das necessidades da sociedade.

No quadro 22 apresenta-se uma breve descrigdo das atribuicbes de cada
uma dessas leis referentes ao processo orcamentario governamental:

Leis Atribuicdes

PPA Apresentar os critérios de acdo e decisdo que devem orientar os gestores publicos (Diretrizes); estipular os
resultados que se busca alcangar na gestao (Objetivos), inclusive expressando-os em ndmeros (Metas) e
delinear o conjunto de agdes a serem implementadas (Programas). O PPA também indica os meios para se
atingir os objetivos de um programa, podendo assumir a forma de projetos, atividades ou operacdes especiais
(Ac0es). Projetos séo trabalhos especificos, com prazo e produto final. Atividades séo operacdes de um trabalho
continuado, a fim de manter agées ja desenvolvidas. Operag6es especiais sdo agdes que, em tese, ndo
contribuem para a manutengéo das acdes do governo, como, por exemplo, 0 pagamento de servidores inativos.

LDO Dispde sobre as metas e prioridades para a administragdo publica, os critérios para a elaboracéo da LOA, as
alteracoes da legislacéo tributaria e as formas de financiamento do orcamento. Dispde ainda sobre politica salarial
concursos publicos e estabelece os percentuais de recursos que serdo descentralizados para os Poderes e
Administracéo Indireta, como fundagdes, autarquias e sociedades de economia mista. Elege, a partir do PPA, os
programas e metas fisicas a serem executados, sempre no exercicio seguinte ao de sua elaboragéo.

LOA Definir as fontes de arrecadacgao, estimar as receitas e prever as despesas para 0 ano seguinte ao de sua
elaboragéo. E nela que o Programa de Trabalho do governo se apresenta de forma mais detalhada e objetiva, a
ponto de seu ndo encaminhamento ao Congresso Nacional até 31 de agosto implicar crime de responsabilidade
do presidente da Republica, conforme previsto no inciso Ill do §2.° do art. 35 do Ato das Disposi¢coes
Constitucionais Transitorias (ADCT), combinado com o art. 10 da Lei 1.079/50. Esses dispositivos também
atingem os governadores e prefeitos.

Quadro 22 - Atribuigcdes das Leis Referentes ao Processo Orgamentario
Fonte: Elaborag&o da autora a partir de BRASIL, CGU (2010, p.19).
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Por conseguinte, algumas das funcdes do controle social abrangem a
proposta, discussao, aprovacao e execuc¢do do orcamento e também a fiscalizacéo
da prestacdo de contas quando da utilizacdo dos recursos publicos, sob a otica
ndo apenas da legalidade como também da legitimidade, economicidade e
adequacao ao proposito do interesse publico (BREDER, 2006, p.191).

Quanto ao incentivo ao controle social, a LRF (BRASIL, 2000) prevé que
todas as informacdes decorrentes da obrigatoriedade de prestar contas, atribuida a
administracdo publica, devem ser disponibilizadas para a sociedade por todos 0s
meios de comunicacao disponiveis, inclusive na Internet.

Destaque-se que a LRF, alterada pela Lei Complementar n.° 131, de 27 de
maio de 2009, dedica todo um capitulo ao estabelecimento de regras que garantem a
transparéncia na gestdo dos recursos publicos. Trata-se do Capitulo IX - Da
Transparéncia, Controle e Fiscalizagéo (CARTAXO, 2009, p.28-29).

Com essa nova redacao dos artigos, ficou estabelecido que:

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais
sera dada ampla divulgacgédo, inclusive em meios eletrénicos de acesso
publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentérias; as
prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido

da Execucdo Orgamentéria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes
simplificadas desses documentos (BRASIL, 2009).

Paragrafo Gnico. A transparéncia sera assegurada também mediante;
(Redacéo dada pela Lei Complementar n.° 131, de 2009):

| - incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orgamentérias e orcamentos;

Il - liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em
tempo real, de informag8es pormenorizadas sobre a execugdo orcamentaria
e financeira, em meios eletrénicos de acesso publico (BRASIL, 2009).

N&o se pode deixar de falar da Lei 8.666/93 (Lei das Licitagdes), que
regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, instituindo as normas
para licitacdes e contratos da administracdo publica, que em seu artigo 41 impde
regras especificas acerca da participacdo da sociedade para o exercicio do

controle sobre as contrata¢oes realizadas pelo governo:

Art. 41. A Administra¢do ndo pode descumprir as normas e condi¢des do
edital, ao qual se acha estritamente vinculada.

81.° Qualquer cidadéo é parte legitima para impugnar edital de licitacdo
por irregularidade na aplicacdo desta Lei, devendo protocolar o pedido até
5 (cinco) dias Uteis antes da data fixada para a abertura dos envelopes de

habilitacdo, devendo a Administragcdo julgar e responder a impugnacéo
em até 3 (trés) dias Uteis [...] (BRASIL, 1993).
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A Lei de Responsabilidade Fiscal - LC n.° 101/2000 (BRASIL, 2000) esta-
belece normas de financas publicas que orientam e supervisionam 0s gestores
publicos e institui instrumentos de controle e de fiscalizagdo, voltados para a respon-
sabilidade na gestao fiscal, cuja abrangéncia alcanca todos os entes do Estado e
quaisquer organismos que recebam recursos oriundos do Tesouro Nacional.

Partindo desse pressuposto, a Lei de Responsabilidade Fiscal regula os
limites da atuac&o publica, tendo como objetivo fortalecer os principais eixos da
administracéo, que, segundo Slomski (1999), séo: o planejamento, a transparéncia,
o controle e a responsabilidade na gestao dos recursos publicos.

Estabelecido o aparato legal que possibilita ao cidaddo ter acesso as
informacdes sobre as acfes do governo, cabe agora a participacdo da sociedade
no efetivo exercicio do controle social.

Uma forma eficiente de participacdo popular, segundo as orientacdes aos
cidadaos para participacdo na gestdo publica (BRASIL, CGU, 2010, p.21), "o exercicio
do controle social pode ser exercido por meio dos conselhos gestores de politicas
publicas, ou diretamente pelos cidadaos, individualmente ou de forma organizada".

Os conselhos gestores sédo formados por agentes publicos e membros da
sociedade civil que atuam em setores como Saude, Educacdo, Assisténcia
Social, Transportes, Meio-Ambiente, e exercem um papel de mediadores entre
Estado e Sociedade.

Segundo a CGU (BRASIL, CGU, 2010, p.21), "a instituicdo de conselhos e
seu funcionamento séo condi¢cbes obrigatérias para que estados e municipios
possam receber recursos do Governo Federal para o desenvolvimento de uma
série de acdes".

Os conselhos se classificam de acordo com as fungbes que exercem, e
classificam-se em funcdes de fiscalizacdo, de mobilizacdo, de deliberagédo ou de

consultoria (BRASIL, CGU, 2010, p.21):

a) A funcao fiscalizadora dos conselhos pressup8e o acompanhamento e
o controle dos atos praticados pelos governantes.

b) A funcdo mobilizadora refere-se ao estimulo a participagédo popular na
gestao publica e as contribuicdes para a formulacéo e disseminagédo de
estratégias de informacéo para a sociedade sobre as politicas publicas.
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c) A funcd@o deliberativa, por sua vez, refere-se a prerrogativa dos
conselhos de decidir sobre as estratégias utilizadas nas politicas
publicas de sua competéncia.

d) A funcdo consultiva relaciona-se a emissao de opinides e sugestdes
sobre assuntos que Ihes séo correlatos.

Existem, ainda, outras possibilidades para o cidadao exercer o controle
social, mesmo sem participar dos conselhos (BRASIL, CGU, 2010, p.24).

O cidadao, individualmente ou em grupo, pode fiscalizar as contas publicas
em conjunto com entidades ou organizacdes da sociedade civil. No caso dos
municipios a Constituicdo Federal assegura, no 83.° do artigo 31, que "suas contas
ficardo a disposicdo de qualquer contribuinte para exame e apreciacdo durante 60
dias, anualmente, sendo possivel o questionamento da legitimidade das contas nos
termos da Lei" (BRASIL, 1988).

2.11.1 Acesso a Informacéo para Exercicio do Controle Social

A consolidacdo do processo democratico no Brasil possibilita a criacdo de

meios de controle sobre a administragéo publica.
A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
corrobora a importancia da criagédo de mecanismo de controle por parte da sociedade:
O controle social pode estimular, ainda, a responsabilidade compartilhada
na prestacdo de servicos publicos e a adocdo de medidas corretivas.
Somadas, a transparéncia e o controle social contribuem para: (i) garantir
melhores resultados das politicas publicas a custos mais baixos; (ii)
fortalecer o cumprimento das decisdes adotadas; e, (iii) proporcionar o

acesso equitativo ao processo de elaboracdo de politicas publicas e aos
servigos publicos (OCDE, 2011, p.20).

No Brasil, foi desenvolvido o Portal da Transparéncia pela Controladoria
Geral da Unido (CGU), que, colocado em pratica a partir de novembro de 2004, tem
servido de instrumento a transparéncia na gestédo publica, de promoc¢ao ao controle
social e de combate a corrupcéo no Brasil.

Ao acessar o Portal, qualquer cidadao pode fiscalizar como 0s recursos
publicos federais estdo sendo aplicados. E possivel acompanhar dispéndios

realizados pelo governo federal em contratacdes de obras e servicos; identificar o
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guanto € gasto com diarias pagas a servidores publicos; identificar empresas que

contratem com a Uniéo; e, inclusive, verificar os gastos em programas sociais.
Essa participacdo do cidadao € imprescindivel para auxiliar o Estado na sua

funcdo de gestor dos recursos publicos, conforme consta no Portal da Transparéncia:

No Brasil, devido as suas dimensdes e a complexidade politico-social dos
mais de cinco mil municipios existentes, € indispensavel o fomento
permanente a participacao social, a fim de que os cidad&dos possam tomar
parte no controle dos gastos publicos e colaborar, assim, com a gestao
publica (BRASIL, 2013).

Recentemente, também a Lei n.° 12.527/2011, conhecida por Lei de
Acesso a Informacéao (LAI), foi promulgada com a finalidade de garantir e ampliar o
acesso a informacdes previsto no inciso XXXl do art. 5.°, no inciso Il do 83.° do art.
37 e no 82.° do art. 216 da Constituicdo Federal. Destina-se a assegurar o direito
fundamental de acesso a informacdo que deve ser executado em conformidade
com os principios basicos da administracdo publica.

A LAl é considerada um avanc¢o no conceito de transparéncia, ndo apenas
no sentido de inibir a pratica de condutas inadequadas, como também de prevenir
a corrupcao e por se constituir em uma ferramenta em prol da melhoria da gestéo e
da qualidade dos servicos prestados pelo Estado (BRASIL, CGU, 2013).

A partir do inicio da vigéncia da LAI, em 16 de maio de 2012, a CGU passou
também a exercer funcdes relacionadas ao monitoramento dos pedidos de acesso a
informacdo no Poder Executivo Federal, orientando inclusive aos demais oOrgaos e
entidades quanto aos ajustes nos fluxos internos dos servico, visando ao atendimento
tempestivo dos pedidos de acesso a informacao que seriam demandados.

Encerrando este topico cabe ainda comentar sobre as funcfes do controle

social, que na visdo de Braga (2011, p.53) correspondem a trés modalidades:

1) Funcéo politica: que se expressa pela participacdo de segmentos da
sociedade civil em processos decisérios, de promocao da transparéncia e
do acompanhamento da gestéo publica;

2) Funcéo juridica: que se faz presente ao funcionar como elemento de
defesa dos interesses individuais e coletivos e dos aspectos de
legalidade da gestdo publica, conforme previsto no ordenamento
juridico e na legislacao vigente;
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3) Funcéo social: com a funcéo de assegurar ou ampliar os direitos sociais
aos cidadaos ou aquelas comunidades, antes excluidas desses direitos.
Manifesta-se quando se estimulam os cidaddos ao aprendizado da
cidadania e a serem sujeitos ativos.

Em sintese, o controle social possui uma triplice atribuicdo no contexto do
atual formato de Estado: 1) é fator de legitimidade do préprio Estado Democratico
de Direito; 2) é indicador do desenvolvimento e dos direitos sociais; e 3) € também
promotor da efetividade tanto no desenvolvimento social quanto econémico. Além
disso, é fator preponderante quanto aos aspectos financeiros e orcamentarios da
administracdo publica para que seja possivel, por meio destes, implementar as

politicas publicas correspondentes as reais necessidades da sociedade.

2.12 POLITICAS PUBLICAS

Neste momento do estudo, € possivel afirmar que governancga publica pode
ser entendida como a maneira pela qual o Estado dispde de seu poder e sua
autoridade para controlar, gerir recursos e prestar contas, no sentido de implementar
efetivamente as politicas publicas consoantes com as demandas da sociedade.

Adotando o entendimento de Héfling (2001, p.31), as politicas publicas
devem ser compreendidas como de responsabilidade do Estado, no que tange a
"implementacdo e manutencdo” e definidas “a partir de um processo de tomada de
decisBes que envolve 6rgaos publicos e diferentes organismos e agentes da
sociedade relacionados a politica implementada”.

Sob este aspecto, politicas publicas ndo se reduzem simplesmente a
politicas estatais. E fundamental a compreensdo da concepcéo de Estado e de
politicas publicas que sustentam acfes e programas de interven¢do, uma vez que
diferentes abordagens de sociedade, Estado e politica publica geram projetos
diferentes de intervencao nesta area. (HOFLING, 2001, p.30).

E pertinente tecer algumas consideracdes sobre as politicas sociais, que
podem ser consideradas uma modalidade de politica publica que tem suas raizes

nos movimentos populares do século XIX, voltadas aos conflitos surgidos entre
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capital e trabalho, no desenvolvimento das primeiras revolucdes industriais
(HOFLING, 2001, p. 31).

Cabe um esclarecimento sobre o entendimento do termo ‘social’ da
expressao ‘politica social’. Hofling (2001, p.31) argumenta que o mesmo deve ser
compreendido em funcédo das acdes que determinam o perfil da prote¢céo social
praticada pelo Estado, direcionadas especificamente para a redistribuicdo dos
beneficios sociais com o objetivo de reduzir as desigualdades estruturais
resultantes do desenvolvimento socioeconémico.

Ainda citando Hoéfling (2001, p.35), a autora expressa que essas "acles
empreendidas pelo Estado ndo se implementam automaticamente, tém movimento,
tém contradicdes e podem gerar resultados diferentes dos esperados”.

Rua (1998) entende que as politicas publicas (policies) sdo outputs,
resultantes da atividade politica (politics) e compreendem o conjunto das decisfes
e acOes relativas a alocacéo imperativa de valores.

Sob o aspecto das decisbes, deve-se entender que qualquer politica
publica, social ou ndo, envolve um conjunto de decisdes tomadas por diferentes
agentes com diferentes interesses. Para Rua (1998, p.20), "embora uma politica
publica implique decisédo politica, nem toda deciséo politica chega a constituir uma
politica publica".

Cabe também definir politicas publicas sob o contexto em que surgem
como area de conhecimento e disciplina académica.

Para Souza (2006, p.25), do ponto de vista tedrico-conceitual, "a politica
publica em geral e a politica social em particular sdo campos multidisciplinares, e seu
foco esta nas explicacdes sobre a natureza da politica publica e seus processos".

Assim, uma teoria geral da politica publica implica uma sintese de teorias
construidas no campo da sociologia, da ciéncia politica e da economia, uma vez
que os resultados da implementacdo das politicas publicas causam efeitos na
economia e na sociedade, repercutindo em toda inter-relacdo entre Estado,
politica, economia e sociedade (SOUZA, 2006, p.25).

Souza (2006, p.25) enfatiza ainda que essa € a motivacdo pela qual
pesquisadores de distintas disciplinas, como economia, ciéncia politica, sociologia,
antropologia, geografia, planejamento, gestdo e ciéncias sociais aplicadas,
partiiham de interesses nessa area e tém contribuido para seus avancos tanto

tedricos como empiricos.
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Enquanto area de conhecimento, a ideia de politica publica surge no pos-
guerra, nos Estados Unidos, sem vinculagdo com as bases teoricas sobre o papel
do Estado, enfatizando estudos sobre a prépria acdo dos governos. Este fato
estabelece um rompimento com as préaticas académicas europeias de estudos e
pesquisas nessa area, mais focadas na analise sobre o Estado e suas instituicbes
do que na produgao dos governos (SOUZA, 2006, p. 22).

Na Ameérica, segundo Parsons (1995), no campo da analise politica,
dedicou-se maior atencao a definicdo de métodos capazes de auxiliar os governos
na resolucédo de problemas ao se estabelecerem politicas orientadas por teorias e
ideias decorrentes do conhecimento cientifico.

Nesse contexto surgiu a légica da construcdo do enfoque da politica
publica em ciclos ou etapas, pressupondo a existéncia de diferentes fases de
formulacao e desenvolvimento.

As politicas publicas geralmente sdo analisadas em fungéo das etapas que
as compdem e sob a perspectiva do que se costuma chamar de ciclo politico
(policy cycle).

Segundo Frey (2000, p.226), o policy cycle representa um modelo para a
andlise da vida de uma politica publica, que consiste em subdividir o agir publico
em fases parciais que correspondem a uma sequéncia de elementos do processo
politico-administrativo de resolugéo de problemas.

Conforme Baptista e Rezende (2011, p.138), a explicacdo do processo
politico e sua identificacdo em distintas fases apareceu de forma paralela ao
desenvolvimento do campo de andlise da politica, entre os séculos XIX e XX, num
cenario de racionalizacédo do Estado e da politica publica.

Existe certo consenso entre 0s autores quanto a definicao das etapas do ciclo
politico, com pequenas diferencas entre elas. Neste estudo, optou-se por ilustrar o
entendimento de Frey (2000, p.226), para quem o ciclo politico compde-se das

seguintes fases, apresentadas no quadro 23:
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Fase do ciclo politico

Caracteristicas

1. Percepcéo e definicdo de problemas

Caracteriza-se pela identificagdo, dentre os inUmeros problemas,
dos mais apropriados para tratamento por meio de politicas
publicas, podendo ser identificado por grupos sociais isolados, por
grupos politicos ou pela administra¢éo publica.

2. Agenda-setting (agenda de governo)

Fase em que se decide se um tema vai ser inserido na pauta
politica atual ou se deve se excluido ou adiado para uma data
posterior, e isto ndo obstante a sua relevancia de acéao.

3. Elaboracéo de programas e deciséo

Fase em que se escolhe a politica mais apropriada entre as varias
alternativas de a¢&do. Em geral, a insténcia de decisao
responsavel decide sobre um programa de compromisso
negociado entre os atores politicos mais relevantes.

4. Implementacéo de politicas

Fase do policy cycle que corresponde a execugéo das atividades
que permitem que as a¢des sejam implementadas com vistas a
obtencéo das metas definidas no processo de formulacéo das
politicas. Nesta fase, muitas vezes se verifica que os resultados e
impactos reais de certas politicas ndo correspondem aos
impactos projetados na fase da sua formulagéo.

5. Avaliac@o de politicas e eventual
correcdo da acao

Comparando os fins estipulados na formulagdo dos programas
com os resultados alcancados, examina-se até que ponto a
encomenda de agéo foi cumprida e quais as causas de eventuais
déficits de implementagéo.

A avaliagdo ou controle de impacto pode, no caso de os objetivos
do programa serem alcancados, levar ou a suspenséo ou ao fim
do ciclo politico, ou, caso contrario, a iniciacdo de um novo ciclo.

Quadro 23 - Fases do Ciclo Politico e suas Caracteristicas Principais
Fonte: Elaboragéo da autora a partir de Frey (2000, p.227-228).

Ao analisar o quadro 23 entende-se a importancia de proceder a afericdo

dos resultados alcancados (ou ndo) ao final do policy cicle. Estes resultados

denotam a efetividade das a¢Bes governamentais em implementar as politicas

publicas e indicam alternativas sobre a continuidade ou adequacgdo dos programas

selecionados na agenda de governo.

Em contraponto ao que ocorre com as etapas de ciclo politico, Souza

(2006) afirma que ndo existe consenso quanto a definicdo de politica publica, e

ilustra o entendimento de alguns autores sobre este ponto:

Autor

Entendimento do conceito de Politica Publica

Laswell (1936/1958) | DecisGes e analises sobre politica publica implicam responder as seguintes questfes: quem
ganha o qué, por qué e que diferenca faz.

Lynn (1980) Um conjunto de agdes do governo que produz efeitos especificos.
Mead (1995) Um campo dentro do estudo da politica que analisa o governo a luz de grandes questdes publicas.
Peters (1986) Trata-se da soma das atividades dos governos que agem diretamente ou através de delegagéo e

gue influenciam a vida dos cidadaos.

Dye (1984) O que o governo escolhe fazer ou nao fazer.

Quadro 24 - Algumas Defini¢Bes de Politicas Publicas

Fonte: Souza (2006, p.25).
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Evidencia-se aqui a definicdo de Bucci, a qual engloba a nocao de
programa, processos regulados e efetividade, ao afirmar a finalidade de gerar

objetivos socialmente relevantes:

Politica publica € o programa de agdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos regulados — processo eleitoral,
processo de planejamento, processo de governo, processo orgamentario,
processo legislativo, processo administrativo, processo judicial — visando
coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para
a realizacdo dos objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados (BUCCI, 2006, p.39).

As politicas publicas tém por prioridade a realizacédo de objetivos previamente
estabelecidos e a disponibilidade dos meios necessarios a sua execucdo. Exige
também que seja estimado o tempo decorrido entre a selecao e a implementacao total
da politica selecionada e, ainda, o estabelecimento de critérios de avaliacdo capazes
de informar sobre a eficiéncia com que essa implantacéo foi executada.

No que diz respeito aos critérios de avaliagdo de politicas implementadas por
determinado governo, Hofling (2001, p.30-31) entende que fatores de diferentes
natureza e determinacao influenciam e devem ser levados em conta, especialmente
guando o objeto de andlise sdo as politicas sociais.

A afericdo do grau de "sucesso" ou "fracasso da implement¢cédo dessas poli-
ticas € complexa, variada, e exige grande esforco de andlise. Além disso, estes dife-
rentes aspectos devem estar sempre referidos a um contorno de Estado (capitalista,
socialista), no interior do qual eles se movimentam (HOFLING, 2001, p.30-31).

Souza (2006, p.34) argumenta que a partir da influéncia do novo
gerencialismo publico (NGP), e em funcdo da adoc&o de politica fiscal restritiva em
muitos governos, "a busca da eficiéncia tornou-se o objetivo das politicas publicas,
aliada a importancia do fator credibilidade e a delegacéo das politicas publicas para
instituicGes com independéncia politica".

Vale ressaltar que os conceitos de politicas publicas sdo apresentadas sob
diferentes abordagens e modelos explicativos.

Quanto a abordagem do conceito de politica publica, Secchi (2010, p.2)

assegura que "alguns atores e pesquisadores defendem a abordagem estatista,
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enquanto outros defendem abordagens multicéntricas no que se refere ao
protagonismo no estabelecimento de politicas publicas”.

Na abordagem estatista (state-centered policy-making), Secchi (2010, p.2)
afirma que a definicdo sobre se uma politica se enquadra como publica ocorre em
funcdo do decisor. Segundo esta concepcao, o que determina se uma politica é ou
ndo publica é a personalidade juridica do formulador, no caso considerado o
monopolio de atores estatais.

Ja a abordagem multicéntrica leva em consideracdo o objetivo da politica.
A definicdo sobre se uma politica € ou ndo publica ndo recai sobre quem a formula,
mas sobre a origem do problema a ser enfrentado.

Uma politica sera considerada "publica" se o problema que tenta enfrentar
for publico. Secchi (2010, p.2) exemplifica como a protagonista em conjunto com
0os atores estatais, as redes de politicas publicas (policy networks), as
organizacOes privadas, as organizacbes n&o governamentais, 0S 0rganismos
multilaterais, entre outros.

Quanto aos modelos explicativos de politicas publicas, Souza (2006)
menciona 0 que considera 0s nove principais modelos, expostos resumidamente

no quadro 25:

continua

Modelos Descrigao

Modelo de Lowi (1964; 1972) Modelo mais conhecido que leva em conta a maxima: a politica publica faz a politica.
Séao descritos quatro formatos de politica publica: 1. Distributivas (ndo consideram
limitacGes de recursos e privilegiam grupos especificos); 2. Regulatérias (envolvem
politicos e grupos de interesse); 3. Redistributivas (sdo as politicas sociais universais);
e 4. Constitutivas (lidam com procedimentos).

Incrementalismo Os recursos governamentais para um programa, 6rgao ou uma politica publica ndo
Lindblom (1979); Caiden e partem do zero e, sim, de decisdes marginais e incrementais que desconsideram
Wildavsky (1980) e Wildavisky mudangas politicas ou substantivas nos programas publicos. Assim, as decisdes dos
(1992) governos seriam apenas incrementais e pouco substantivas.

Ciclo da politica publica Entende a politica publica como um ciclo deliberativo, formado por varios estagios que

constituem um processo dinamico e de aprendizado.O ciclo da politica publica é
constituido pelos seguintes estagios: definicdo de agenda, identificacdo de
alternativas, avaliacao das opcdes, selecao das opgOes, implementacéo e avaliagéo.

Modelo Garbage Can (lata de lixo") |As escolhas de politicas publicas séo feitas como se as alternativas estivessem em
Cohen, March e Olsen (1972) uma "lata de lixo": existem varios problemas e poucas solugdes, que dependeriam do
leque de solugdes que os decisores (policy makers) tém no momento.
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conclusao

Modelos

Descrigao

Coalizéo de defesa
Sabatier e Jenkins-Smith (1993)

Um conjunto de subsistemas, que se articulam com o0s acontecimentos externos, 0s
guais determinam os constrangimentos e os recursos destinados as politicas publicas.
Cada subsistema é composto por um nimero de coalizGes de defesa que se
distinguem pelos seus valores, crencas e ideias e pelos recursos disponiveis.

Arenas sociais

Vé a politica publica como iniciativa dos empreendedores de politicas publicas, uma vez
gue, para que uma determinada circunstancia se transforme em problema, é necessario
gue as pessoas se convencam de que algo deve ser feito. Trés sdo os mecanismos para
chamar a atencédo dos decisores e formuladores de politicas publicas: 1. divulgagéo de
indicadores que desnudam a dimens&o do problema; 2. eventos tais como desastres ou
repeticdo continuada do mesmo problema; e 3. feedback, ou informag8es que mostram as
falhas da politica atual ou seus resultados mediocres.

Equilibrio interrompido

Baumgartner e Jones (1993)

A politica publica caracteriza-se por longos periodos de estabilidade, interrompidos
por periodos de instabilidade que geram mudangas nas politicas anteriores. Este
modelo permite entender por que um sistema politico pode agir tanto de forma
incremental, mantendo seu status quo, como passar por fases de mudancas mais
radicais.

Modelos influenciados pelo novo
gerencialismo publico e pelo ajuste
fiscal

A busca pela eficiéncia passou a ser o principal objetivo de qualquer politica publica,
aliada a importancia do fator credibilidade e a delegag&o das politicas publicas para
instituicdes com independéncia politica. A credibilidade baseia-se na existéncia de
regras claras em contraposicéo a discricionariedade dos decisores publicos e
burocratas, a qual levaria & inconsisténcia.

Modelos influenciados pelo
neoinstitucionalismo

Enfatiza a importancia das instituicbes/regras para a deciséo, formulacéo e
implementacéo de politicas publicas. A luta pelo poder e por recursos entre grupos
sociais é o cerne da formulagao de politicas publicas. Essa luta é mediada por
instituicdes politicas e econdémicas que levam as politicas publicas para certa diregédo,
privilegiando alguns grupos em detrimento de outros, embora as institui¢ées,
isoladamente, ndo facam todos os papeis.

Quadro 25 - Modelos explicativos de anélise de politicas publicas
Fonte: Elaborado pela autora a partir de Souza (2006, p.28-39).

Souza (2006, p.26) comenta, também, que a formulacéo de politicas publicas

nos governos democraticos traduz seus propoésitos e plataformas eleitorais em

programas e acgdes que resultardo em mudangas no mundo real. Assim, as politicas

publicas desdobram-se em planos, programas e projetos, 0s quais, quando

implementados, submetem-se as diversas formas de acompanhamento e avaliacao.

2.13 GOVERNANCA

O estudo da governanca, suas definicbes, aplicacdes e principios sao

fundamentais para os fins deste estudo. E importante, no entanto, uma breve

apresentacdo historica dos fatos que levaram a sua utilizacdo nos diversos
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entes organizacionais, seja na esfera publica em especial ou no ambito das

empresas privadas.

Segundo a visdo de Secchi (2009, p.357), a "definicdo de governanga néo

é livre de contestacdes". Isto se da devido as ambiguidades decorrentes das areas

do conhecimento que estudam os fendmenos relativos a governance.

No quadro 26 apresentam-se essas areas e as respectivas aplicacées do

termo governanca:

Areas de Estudo

Concepcgao de Governanga

Relagbes Internacionais

Concebem governanca sob o ponto de vista das mudangas nas relagdes de poder
entre estados no presente cenario internacional, onde o Estado-nacéo passa de ator
individual para um modelo colaborativo de relacao interestatal e entre atores
estatais e ndo estatais na solugcao de problemas coletivos internacionais.

Governanca denota, entdo, o processo de ado¢cdo de mecanismos horizontais de
colaboragéo para enfrentar problemas transnacionais muatuos, como o trafico de
drogas, o terrorismo e as emergéncias ambientais.

Teorias do Desenvolvimento

Tratam a governanga como um conjunto adequado de préaticas democraticas e de
gestao que ajudam os paises a melhorar suas condi¢cdes de desenvolvimento
econdmico e social. "Boa governancga" significa a combinagao de boas praticas de
gestao publica. O Fundo Monetério 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 aplicagéo das boas
préaticas sdo aquelas envolvidas na melhora da eficiéncia administrativa, da
accountability democratica, e de combate a corrupgéo.

Administracdo Privada

Governanca do ponto de vista empresarial e contabil significa adogdo de um
conjunto de principios basicos que visam aumentar a efetividade de controle por
parte de stakeholders® e autoridades de mercado sobre organizagées privadas de
capital aberto. Exemplos de principios de governanga para empresas privadas sao:
a participagdo proporcional de acionistas na tomada de decisdo estratégica, a
cooperacgéo de empresas privadas com stakeholders externos e internos
(empregados), além de transparéncia nas informacdes e responsabilizacéo dos
executivos do quadro dirigente perante os acionistas.

Ciéncias Politicas e
Administrac@o Publica

Concebem governanga como um modelo horizontal de relacéo entre atores publicos e
privados no processo de elaboracéo de politicas publicas (KOOIMAN,1993; RICHARDS
e SMITH, 2002). Denota o pluralismo, no sentido de que diferentes atores tém, ou
deveriam ter, o direito de influenciar a construgéo das politicas plblicas. Essa definicdo
implicitamente traduz-se numa mudanca do papel do Estado (menos hierarquico e
menos monopolista) na solugéo de problemas publicos.

Quadro 26 - Concepcao de Governanca segundo as Diversas Areas de Estudo

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

(1) Segundo Freeman (1984), stakeholder € qualquer individuo ou grupo que possa afetar a realizagdo dos objetivos
organizacionais ou que é afetado por esse processo.

Neste estudo sera adotada a concepcdo das Ciéncias Politicas e da

Administracdo Publica. No entanto, devido a utilizacdo das praticas de governanca

na administracdo de empresas privadas e, depois, a adocdo pela esfera publica,

cabe aqui apresentar um breve histérico de sua evolugéao.
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2.13.1 Governanca Corporativa

O tema da Governancga Corporativa ganhou projecdo a partir da década de
oitenta, em funcdo da pressdo de fundos de pensédo norte americanos que
cobravam das companhias mais transparéncia e informacdes, buscando limitar os
abusos dos controladores (SOUZA, 2005).

Fatos semelhantes também aconteceram no Reino Unido. Em 1991, o
Banco da Inglaterra, em conjunto com a Bolsa de valores de Londres, a entidade
dos Contadores da Inglaterra e o Conselho de Relatérios Financeiros, criaram a
Comissado Cadbury, cuja misséo era elaborar um Codigo das Melhores Praticas de
Governanca Corporativa, que, por fim, resultou no Relatério Cadbury, concluido e
divulgado em 1992 (BORGES; SERRAO, 2005, p.119).

No entanto, ao se aprofundar na histéria, observa-se que o assunto
governanga corporativa ja se fazia presente em trabalhos datados de 1932, como
os de Berle e Means, que tratavam da separacdo entre controle e gestdo, os quais,
segundo a visdo de Borges e Serrdo (2005, p.114), colocam a problematica da
Teoria da Agéncia como 0 marco inicial em governanca corporativa.

Sua adocao em nivel mundial tornou-se imperiosa a partir dos escandalos
financeiros relacionados com fraudes contdbeis e expropriacdo da riqueza dos
acionistas por parte dos executivos, 0s quais tiveram inicio no setor energético,
estendendo-se em seguida a inUmeras corporacdes norte americanas (BORGES;
SERRAO, 2005, p.112; ANDRADE; ROSSETTI, 2009, p.89).

Como reacdo as fraudes contdbeis e a pressdo da sociedade (de
acionistas em especial), 0 congresso norte-americano aprova a Lei Sarbanes-
Oxley (SOX) no ano de 2002, que deu inicio a uma das mais importantes reformas
legislativa do Mercado de capitais estadunidense.

A Lei Sarbanes-Oxley buscou instituir mecanismos de auditoria e controles
confidveis nas empresas, inclusive a criacdo de comités encarregados de supervi-
sionar suas atividades e operacgdes, para mitigar riscos, evitar as fraudes e asse-
gurar os meios de identifica-las, caso ocorram, estabelecendo um cenério de

transparéncia na gestao.
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Pelo mundo afora, as empresas com operacdes financeiras no exterior
seguem a SOX, inclusive inimeras empresas brasileiras que mantém ADRs
(American Depositary Receipts) negociadas na Bolsa de Valores de Nova York.

E nesse contexto de separacdo entre controle (propriedade) e gestéo,
causado principalmente pela pulverizacéo do capital das empresas, que Andrade e
Rosseti (2004, p.53) alegam situar-se "o despertar” da governanca corporativa.

A figura 4 indica os fatos que levaram ao surgimento (e necessidade) da

adocéo da governancga corporativa, na visédo de Andrade e Rossetti (2009):

_________________________________________________________________________________________________________

A Formagao, Desenvolvimento e Evolugao

Do sistema capitalista ‘ <:> ’ Do mundo corporativo ‘

O GIGANTISMO E O PODER DAS CORPORAGOES

Processo de diluigdo do Divorcio entre
capital de controle propriedade e gestao
E N 0 C
— o

Os conflitos e os custos da diluicao do controle e a ascensao
dos gestores como novas figuras no topo do mundo corporativo

.

O DESPERTAR DA GOVERNANCA CORPORATIVA

Figura 4 - Os Processos Evolutivos da Governanc¢a Corporativa
Fonte: Elaboracéo da autora a partir de Andrade e Rossetti (2009, p.90).

A SOX, no entanto, ndo foi suficiente para prevenir a crise financeira
mundial desencadeada a partir dos Estados Unidos com o estouro da bolha do
subprime em 2008.

Rabelo e Silveira asseguram que em decorréncia das pressdes exercidas
pelos acionistas, que passaram a exigir mais informacdes e transparéncia das
empresas com a intencdo de limitar o poder dos administradores das companhias,
inicia-se 0 processo de adocdo dos principios de governanca corporativa. Eles
argumentam que:

Um sistema de governanga corporativa emerge justamente para procurar
resolver o problema de agéncia oriundo da separacdo da propriedade do
controle das corporagbes. Na medida em que uma grande corporagdo tem
sua propriedade pulverizada e seu controle entregue a executivos nao
proprietarios coloca-se o problema de como garantir que o comportamento

destes executivos esteja afinado com a maximizacdo do valor para os
acionistas (RABELO; SILVEIRA, 1999, p.5).
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A Teoria da Agéncia estuda o choque de interesses entre os investidores
(acionistas) e os controladores (executivos) das grandes corporacdes, o qual
decorre de trés condi¢des que se fazem presentes nas relagcdes agente/principal:

a) o agente dispfe de varios comportamentos possiveis para serem

adotados;

b) a acdo dos agentes/administradores afeta ndo apenas o seu bem-

estar, mas também o dos proprietarios (acionistas controladores);

c) as acbes do agente dificilmente sdo observaveis pelo proprietario,

havendo assimetria informacional entre as partes.

Ja para Borges e Serrdo (2005, p.114), a Teoria da Agéncia aborda a
contradicdo existente na relacdo bilateral estabelecida quando o bem-estar de
uma parte (o proprietario ou principal) depende de decisGes tomadas por outra
parte (o0 agente).

Nesses termos, Jensen e Meckling (1976) entendem que a governanca
corporativa € um meio para reduzir a assimetria informacional percebida na relacéo
entre o0 gestor dos recursos e o proprietario desses recursos.

A assimetria informacional caracteriza-se pela situa¢cao na qual partes de uma
relacdo ndo dispdéem de todas as informacdes consideradas necessarias ao completo
entendimento sobre os termos de uma transagéo, bem como dos instrumentos para
avaliar o desempenho individual dos envolvidos (AKERLOF, 1970, p.489-490).

O tema da governanca corporativa ganha importancia no Brasil a partir dos
anos 1990, ap6s a faléncia de companhias abertas e do fechamento de grandes
bancos privados pelo Banco Central, trazendo a tona inimeros esquemas de fraude
nos registros e padrdes contabeis. Esses fatos puseram em xeque a confianga nas
auditorias independentes e incentivaram a busca por melhorar os niveis de
governancga corporativa (BORGES; SERRAQ, 2005, p.121).

Cabe ressaltar que, conforme analise de Gomes e Braga (2005), as
empresas brasileiras apresentam caracteristicas diferentes daquelas observadas
nas empresas norte-americanas. Nos Estados Unidos, o poder dos proprietarios €
difuso devido a pulverizagcdo do capital em bolsa de valores e, nesses termos, "o
conflito ocorre entre esses acionistas (shareholders) e uma diretoria executiva com
forte poder de decisdo, acarretando problemas decorrentes da chamada
governanca horizontal" (BERGAMINI JUNIOR, 2005, p.154).

No Brasil, "o problema ocorre no ambito da governanca vertical, desen-

cadeado por confltos de interesses entre 0s acionistas controladores e o0s
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minoritarios”. Tal fato ocorre devido a existéncia de sécios majoritarios (que
possuem mais de 51% das agbes da companhia, com direito a voto), uma
caracteristica das empresas brasileiras, geralmente de origem familiar (BERGAMINI
JUNIOR, 2005, p.154).

Em 1995 foi criado o Instituto Brasileiro de Conselheiros de Administracao
(IBCA), que em 1999 teve o nome alterado para Instituto Brasileiro de Governanca
Corporativa (IBGC), considerado a principal referéncia na América Latina na
difusdo das melhores praticas de governanca.

O quadro 27 apresenta a linha do tempo elaborada pelo IBGC, com o0s

principais eventos historicos da governanga corporativa ocorridos no Brasil e no mundo:

continua

1991-1995 No mundo | 1992. Publicagio do Relatério Cadbury, considerado o primeiro cédigo de boas praticas de governanca
corporativa. O documento surgiu como resposta aos escandalos no mercado corporativo e financeiro da
Inglaterra no final dos anos 1980. O Relatério influenciou as publicagGes dos futuros cédigos de diversos
paises.

1994. Pesquisa realizada pelo Calpers (California Public Employees Retirement System), divulga que mais da
metade das 300 maiores companhias dos EUA tinham desenvolvido manuais proprios de recomendages de
governanca corporativa.

1999. Edicéo dos Principles of corporate governance pela OCDE.

No Brasil | 1995. Fundado o Instituto Brasileiro de Conselheiros de Administracéo (IBCA), atual IBGC.

1996-2000 | No mundo | 1997. Na Alemanha ocorre a criagdo do Novo Mercado da Bolsa de Frankfurt.

A Federacgéo Japonesa das Organizagdes Econdmicas lancga relatério com recomendacdes sobre
governanga corporativa.

Crise financeira asiética atribuida as mas praticas de governanca corporativa (agées de empresas
asiaticas despencam).

1998. E publicado o Combined Code, que objetivava revisar o Relatdrio Cadbury e readequar sua
aplicabilidade.

A OCDE estabelece o Business Sector Advisory Group on Corporate Governance.

2000. O Banco Mundial e a McKinsey publicam estudo provando que investidores pagariam de 18% a
28% a mais por empresas com boas praticas de governancga corporativa.

No Brasil | 1997. Aprovada a Lei 9.457 referente a reforma da Lei das Sociedades Andnimas.

1998. E criado o primeiro fundo voltado para a governanga (Dynamo Pumay), no programa de Valor e
Liquidez do BNDESPar.

1999. O Instituto IBCA passa a se denominar IBGC e publica o primeiro c6digo brasileiro sobre
governanca, "Codigo das Melhores Praticas de Governanga Corporativa".

A Comisséo de Valores Mobiliarios (CVM) langa a Instrugéo 299, sobre ofertas publicas e rodizio de
auditorias.

2000. Bovespa langa indexadores de Nivel 1, Nivel 2 e Novo Mercado para ranquear empresas de

acordo com as préticas de governanca corporativa.
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conclusao
2001-2009 No Mundo | 2001. E divulgada a fraude contébil da Enron, um dos maiores escandalos financeiros da histéria.

O cédigo produzido pela OCDE é revisado e incorpora resultados de debates internacionais.
2002. E aprovada no congresso americano a Lei Sarbanes-Oxley.
A Securities and Exchange Commission (SEC) edita normas complementares e a Bolsa de Valores de
Nova York aprova novos requisitos de governanca corporativa como condi¢éo para listagem de
empresas.
2003. E divulgado o "furo" de US$ 11 bilhdes nos registros contabeis da Parmalat, considerado um dos
maiores escandalos financeiros da Europa.
A Nasdaq anuncia normas semelhantes a Bolsa de Nova York.
2004. A OCDE cria o "Circulo de Companhias", apdés mesa redonda latino-americana para debates
sobre préaticas de governanca corporativa.
2005. A OCDE langa documento contendo diretrizes de boa governanga para empresas de controle
estatal.
2006. Mais um problema de governanga corporativa € anunciado no mercado norte-americano. O
escandalo, conhecido como options backdating, causa a demissé@o de mais de 50 CEOs e conselheiros
(mais de 130 empresas sdo acusadas de manipular as datas de concessao dos planos de opgdes de
acOes dos seus executivos, visando aumentar seus ganhos pessoais).
2.2 revisdo do Combined Code (UK) .
2008. Estouro da bolha imobilidria acarreta uma crise financeira mundial, revelando falhas de governanca
corporativa em diversas instituicdes financeiras, e expde problemas de gestéo de riscos e o papel dos
conselhos de administrag&o.

No Brasil | 2001. A Bovespa cria o indice de Governanga Corporativa (IGC), cujo objetivo é medir o desempenho
de carteiras compostas por acdes de empresas que apresentem bons niveis de governanca.
A Lei das SAs é reformada, sendo promulgada a Lei 10.303/2001, apresentando avangos em relacdo
ao projeto inicial.
2002. A CVM (Comissao de Valores Mobiliarios) langa uma cartilha nomeada "Recomendagdes da
CVM sobre Governanca Corporativa".
2004. O IBGC langa a 32 terceira versdo do "Codigo das Melhores Préticas de Governanga
Corporativa", abordando de forma didética e detalhada o papel dos diferentes publicos-alvo da
governanga.
2006. Bovespa amplia regras para os niveis diferenciados de listagem.

2010-2013 No Mundo | 2011. Caso Steve Jobs na Apple: ocorre maior atengéo e debates sobre sucesséo nas organizacgoes.

No Brasil | 2011. Sancionada a Lei n.° 12.527 - Lei de Acesso a Informagéo (LAl), importante instrumento de
ampliacéo da transparéncia e do controle social.
2011. A fraude bilionéria no Banco Panamericano vem a publico.
Inicio das discussdes sobre o projeto de Lei 6.826/2010, que responsabiliza as empresas por crimes de
corrupgao.
2012. Caso Cosan e minoritarios da Petrobras: repercussao sobre temas
da Governanga.
2013. Caso das empresas de Eike Batista (Grupo "X").

Quadro 27 - Linha do Tempo da Governanga Corporativa no Brasil e no Mundo - 1995-2013
Fonte: Elaboracg&o da autora a partir do IBGC - Linha do Tempo (2013).

E importante selecionar algumas das definicdes de governanca, emitidas

por estudiosos e entidades mundiais e brasileiras, com o objetivo de sedimentar a

nocdo da governanca e apresentar seus inimeros entendimentos, ressaltando que

nao existe uma definicdo unanime, uma vez que o conceito de governanca evoluiu

no tempo e adaptou-se as diferentes sociedades e culturas onde foi adotado.
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O quadro 28 traz algumas das definicbes para o termo governancga corporativa:

Ano Autor/Entidade Definicdo de Governancga Corporativa
1992 Cadbury O conjunto de todos os sistemas de controle, tanto financeiros como outros, pelos quais
Committee uma firma é dirigida e controlada.

. Sistema que trata da justica, da transparéncia e da responsabilidade das empresas no trato de
1996 Williamson 5 . . .
questdes que envolvem os interesses do negacio e os da sociedade como um todo.

. . O conjunto de mecanismos pelos quais os fornecedores de recursos garantem que
1997 Shleifer e Vishny ~ ) ) )
obterdo para si o retorno sobre seu investimento.

Sistema por meio do qual se exerce e se monitora o controle nas corporagées. Esta claro,
o desde logo, que este sistema esta intimamente vinculado a estrutura de propriedade, as

1999 Rabelo e Silveira o . . o . .
caracteristicas do sistema financeiro, & densidade e profundidade dos mercados de

capitais e ao arcabouco legal de cada economia.

Governanca é a estrutura de controle de alto nivel, consistindo dos direitos

2001 3 de decisdo do Conselho de Administrag&o e do diretor executivo, dos procedimentos para
ensen

altera-los, do tamanho e composi¢éo do Conselho de Administragéo e da compensagéo e

posse de acOes dos gestores e conselheiros.

Todo um conjunto de mecanismos que investidores nao controladores (acionistas
2000 Scheinkman minoritérios e credores) tém a sua disposi¢do para limitar a expropriagéo dos direitos dos
minoritéarios e credores pelos administradores e majoritario.

Governanga corporativa € o conjunto de praticas que tem por finalidade otimizar o
2002 CVM desempenho de uma companhia ao proteger todas as partes interessadas, tais como
investidores, empregados e credores, facilitando o acesso ao capital.

Relagdes entre a administragao da sociedade, seu conselho, acionistas e outras partes
2003 OCDE interessadas. A governanga corporativa proporciona a estrutura que possibilitara o
estabelecimento dos objetivos da sociedade, bem como os meios de cumpri-los e supervisionar

o desempenho da sociedade.

O conjunto de principios e préaticas que buscam reduzir potenciais conflitos de interesse
existentes entre os diferentes agentes da companhia (stakeholders).

2006 Carvalhal da Silva

O conjunto de condi¢Bes que moldam a negociagéo ex-post sobre a quase-renda gerada
2008 Zingales por uma empresa, ou seja, um conjunto complexo de limites que determinam a barganha
ex-post sobre as quase-rendas geradas no curso da relacao.

Governanga Corporativa é o sistema pelo qual as organizac¢des sdo dirigidas, monitoradas
e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre proprietarios, Conselho de

5 B Administracéo, Diretoria e 6rgéos de controle. As boas préticas de governanga corporativa
009 e convertem principios em recomendacdes objetivas, alinhando interesses com a finalidade

de preservar e otimizar o valor da organizacéo, facilitando seu acesso a recursos e

contribuindo para sua longevidade.

Quadro 28 - Quadro de Defini¢des de Governanga Corporativa
Fonte: Elaboragédo da autora a partir dos autores e entidades referenciados.

Segundo Andrade e Rossetti (2004, p.23), observa-se, na maioria das
definicOes, a existéncia de algumas "expressdes-chave" que se relacionam com
0s propésitos da governancga corporativa, adotadas em funcéo dos interesses da

organizacao.
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Os autores sugerem que, de acordo com a énfase desses interesses, a
governanca corporativa pode ser compreendida em quatro sistemas:

a) sistema dos direitos das partes interessadas;

b) sistema de relacdes;

c) sistema de governo e estrutura de poder;

d) sistemas normativos.

Para que esses sistemas funcionem e sejam preservados os direitos das
partes interessadas, devem compor um sistema maior, equilibrado por principios
basilares (valores) que regulem o relacionamento e os interesses de cada um
desses stakeholders.

Os principios possuem inumeras definicbes e arranjos e estdo em
constante evolucdo em funcdo da propria evolugdo dos ambientes empresariais.
Portanto, ndo devem ser considerados vinculatérios e ndo visam a determinar
prescricdes para as legislacdes nacionais. Seu propdésito € servir de ponto de
referéncia e de complemento aos demais sistemas de controle ja adotados pelas
sociedades (OCDE, 2004, p.13).

Com o intuito de permitir uma viséo geral do conjunto de valores comumente
adotados para a governanga corporativa, o0 quadro 29 apresenta alguns desses
conjuntos de principios, em que se observam inimeras ideias convergentes em
pontos especificos, como transparéncia, ética, equidade, obediéncia as leis e

regulamento, bem como a obrigacdo de prestar contas.
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Autor/Entidade

Principios

Finalidades

Andrade e
Rossetti (2004)

Accountability

Responsabilidade por prestar contas, fundamentada nas melhores
préticas contébeis e de auditoria.

Compliance

Conformidade legal e cumprimento de normas reguladoras contidas nos
estatutos sociais, nos regimes internos e nas instituicdes do Pais.

Disclosure

Consiste na transparéncia e lisura na divulgagao de dados e
relatérios contébeis.

Fairness

Equidade é o senso de justica para com todos os acionistas,
independente de serem majoritarios ou ndo, e também com os
demais stakeholders.

IBGC (2009)

Transparéncia

Mais do que a obrigacao legal de informar, importante é criar a
cultura de disponibilizar as informagdes as partes interessadas.

A transparéncia resulta da confianga, tanto internamente quanto nas
relagbes da empresa com terceiros.

N&o deve ser restrita ao desempenho econdmico-financeiro,
contemplando inclusive os demais fatores (mesmo os intangiveis)
gue orientam a acdo gerencial e criam valor para a empresa.

Equidade

Caracteriza-se pelo tratamento justo de todos os sécios e demais
stakeholders.

Sao consideradas inaceitaveis quaisquer atitudes ou politicas
discriminatérias.

Prestacéo de Contas
(accountability)

Os agentes de governanga devem prestar contas de sua atuagao,
assumindo integralmente as consequéncias de seus atos e
omissoes.

Responsabilidade Corporativa

Os agentes de governanga devem zelar pela sustentabilidade das
organizag@es, incorporando a responsabilidade social e ambiental
na conducdo dos negécios e operagdes.

OCDE (2004)

Garantir as bases para um
sistema eficaz de governanca
corporativa

O sistema de governanga corporativa deve estabelecer uma base
legal e institucional adequada e eficaz em que todos os
intervenientes no mercado possam confiar nas suas relagoes
contratuais privadas.

Preservacéo dos Direitos dos
Acionistas

A estrutura da governancga corporativa deve proteger os direitos dos
acionistas.

Tratamento Equéanime dos
Acionistas

A estrutura de governanca corporativa deve assegurar tratamento
equanime a todos os acionistas, inclusive os minoritarios e os
estrangeiros. Todos os acionistas deverao ter a oportunidade de
obter efetiva reparacéo por violacdo de seus direitos.

Papel das Partes Interessadas
(stakeholders)

A estrutura da governancga corporativa deve reconhecer os direitos
das partes interessadas (stakeholders), conforme previsto em lei, e
incentivar a cooperagéo ativa entre empresas e partes interessadas
(stakeholders) na criagdo de riguezas, empregos e na sustentagao
de empresas economicamente sélidas.

Divulgacéo e Transparéncia

A estrutura da governancga corporativa devera assegurar a divulgagao
oportuna e precisa de todos os fatos relevantes referentes & empresa,
inclusive situacao financeira, desempenho, participacédo acionaria e
governanca da empresa.

Responsabilidades do
Conselho

A estrutura da governanga corporativa devera garantir a orientagédo
estratégica da empresa, a fiscalizagdo eficaz da diretoria executiva
pelo conselho e a prestacéo de contas do conselho perante a
empresa e 0s acionistas.

Quadro 29 - Principios de Governanga Corporativa e suas Finalidades
Fonte: Elaborag&o da autora a partir de Andrade e Rossetti (2004, p.23); IBGC (2009, p.19); OCDE (2004, p.17-24).
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E importante apresentar uma referéncia do IBGC (2013) sobre as

finalidades da governanca corporativa:

[...] criar um conjunto eficiente de mecanismos, tanto de incentivos quanto de
monitoramento, a fim de assegurar que o0 comportamento dos executivos
esteja sempre alinhado com os interesses dos acionistas e a ado¢do das
boas préaticas de governanga corporativa assegure aos socios equidade,
transparéncia, responsabilidade pelos resultados (accountability) e obediéncia
as leis do pais (compliance).

Ao encerrar este topico e passar a analise da governanca no ambito do

setor publico, apresenta-se a seguir uma citacéo de Lélio Lauretti, sécio-fundador e

professor do Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC), datada de 13

de marco de 2013:

N&o h& duvida de que a grande contribuicdo oferecida pela governanca
corporativa & administracéo de empresas foi a adicdo dos principios éticos
aos principios técnicos desenvolvidos pela chamada "administracéo
cientifica", cujos primeiros passos remontam a Revolucédo Industrial e cuja
maturidade se alcancou no estagio inicial do século XX, com o impressio-
nante trabalho desenvolvido por Taylor, Fayol, Ford, Sloan, Morgan e outros.
Deu-se, desta forma, uma nova dimenséo a arte de gerenciar as empresas —
as grandes, em particular —, valorizando a fungéo "controle", estabelecendo
claros divisores entre os papéis de sécios e de administradores e criando a
figura do stakeholder, que, mais do que uma "parte interessada”, deve ser
visto como um investidor indireto, pois clientes, empregados, fornecedores,
credores, comunidades e até governos — e ndo apenas 0s socios — também
assumem riscos expressivos em seu relacionamento com determinada
empresa (LAURETTI, 2013).

Este topico pode ser resumido a partir do conjunto formado pelos sistemas

conceituais da governanca e principios em que se apoiam e sao sintetizados na

figura 5:
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Guardia de Direitos de Partes Interessadas Sistema de Relagées
- Shareholders: dividendos ao longo do tempo e - Sistema pelo qual as sociedades s&o dirigidas
ganhos de capital. e monitoradas

- Outros Stakeholders: gestao estratégica de
demandas concilidve s com a contnuicade de
longo prazo da empresa.

\ - Gestao de relacionamentos internos:
proprietarios, conselho, diregéo.
Gestao de relacionamentos externos: outros
stakeholders.

Sistema de Valores

- Fairness: senso de justica, equidade.

- Disclosure: transparéncia.

- Accoutability: prestagao responsavel de contas
- Compliance: conformidade

Estrutura de Poder Sistema Normativo

- Conduta ética permeando todas as relagoes
internas e externas.

- Integridade, competéncia e envolvimento
construtivo no trato dos negécios.

- Responsabilidade corporativa abrangendo
amplo leque de interesses.

- Definigao clara de papéis: proprietarios,
conselho, diregao. 5o

- Decisoes de alto impacto compartilhadas.

- Direcionamento estratégico: processo de l
formulagé@o, homologagéo e controle.

- Sucessoes planejadas.

Figura 5 - Abrangéncia e Diversidade dos Conceitos de Governang¢a Corporativa
Fonte: Elaboracéo da autora a partir de Andrade e Rossetti (2009, p.141).

2.13.2 Governanca Publica

Este estudo atinge uma fase importante na busca de seus objetivos: expor,
conceituar, analisar a governanga e seus principios aplicados ao setor publico,
para, entao, definir e propor uma ferramenta de medicéo.

As praticas da gestdo privada repercutiram favoravelmente em outros
setores, contribuindo para a discussdo do tema da governanca no setor publico.
Trata-se de um tema recorrente, inserido nos movimentos reformadores e
modernizadores do Estado, cujas atividades podem envolver unicamente a
participacdo de 6rgaos e entidades publicas, ou em interagdo com organizacdes
com finalidade lucrativa (setor privado) ou organismos sem finalidade lucrativa -
Terceiro Setor (OLIVEIRA, 2008, p.1).

Conforme asseveram Kissler e Heidemann (2006, p.480), a repercussdo do
tema ocorreu devido as condicdes insatisfatorias dos modelos adotados até entdo,

que, no entender de Paula (2005, 2007), privilegiavam a eficiéncia e qualidade da
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gestdo, sem abertura do mesmo espaco para atendimento as questdes sociais, ao
mesmo tempo em que restringe a participacdo do cidaddo nos processos decisorios.

De um cenario como este resulta uma nova op¢do de modelo organi-
zacional — o da governanca publica. Ademais, o assunto ganha importancia no
contexto mundial globalizado, que imp&e aos Estados decisdes ageis e eficientes
para enfrentar uma concorréncia sem precedentes na historia, que caminha pari
passu com a evolucdo tecnologica.

Secchi (2009, p.358) registra que inclusive as Teorias do Desenvolvimento
comecaram a tratar do tema, definindo governanca como "um conjunto adequado
de praticas democraticas e de gestdo que ajudam os paises a melhorar suas
condi¢cbes de desenvolvimento econdmico e social”.

Assim entendido, a boa governanca caracteriza-se pela combinacéo de
boas praticas de gestdo publica, a ponto de o Fundo Monetério Internacional (FMI)
e 0 Banco Mundial exigirem esses requisitos para conceder empréstimos e apoio
técnico aos ditos "paises em desenvolvimento” (SECCHI, 2009, p.358).

Porém, desse entendimento discorda Bresser-Pereira (2001, p.12), advertindo
que boa governanca e desenvolvimento politico ndo estdo diretamente relacionados
com o desenvolvimento econdmico, apesar de concordar ser "um grande desafio para
0s paises ter uma melhor governanga do que a sugerida pela renda per capita”.

Ent&o, no que consistiria essa nocao de "boa governanca"? Marques (2005,
p.4-5) assegura que, independentemente da estrutura adotada, a boa governanca,

seja no setor privado ou no setor publico, devera obedecer a trés pressupostos:
a) A clara identificacéo das responsabilidades;
b) A compreensdo de quem sdo as partes interessadas e como se da o

relacionamento entre "o administrar recursos e o entregar resultados”;
¢) O suporte a administracdo, particularmente de alto nivel.

Da similaridade atribuida, € possivel inferir que na governanca publica
devem estar presentes dois aspectos comuns a governanca corporativa: a
evidenciacéo dos resultados e a presenca de auditoria independente.

Neste sentido, citando-se o modelo de gestdo publica brasileiro, pode-se

afirmar que os pressupostos teoricamente sé&o cumpridos: existe a Lei n.° 12.527/2011,
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gue regula o acesso a informacdes previstas na Constituicdo Federal, e estdo presentes
instituicbes como: o Poder Legislativo, que exerce controle externo sobre os atos do
Poder Executivo por meio do Tribunal de Contas da Unido (TCU), e mais, o0 proprio
Executivo, cujo controle interno é exercido pela Controladoria Geral de Unido (CGU).

A governanga no setor publico deve abranger também "o conjunto das
instituicbes, normas e regras que determinam a atuacdo dos atores politicos e a
gestao do aparelho do Estado” (MENDES, 2008, p.19).

Assim, faz-se necessario determinar quem sdo esses atores politicos, ou
stakehoders, dentro do modelo da governanca publica. Este estudo ja teve
oportunidade de tratar da aplicacdo do conceito de governanga corporativa na
organizacdo privada, o que implicou a identificacdo das partes interessadas e
envolvidas no conflito agente versus principal.

Mendes (2008, p.7) afirma que "sem stakeholders bem definidos, ndo ha
conflito agente versus principal nem estabelecimento dos objetivos organizacionais”,
reafirmando que a teoria de agéncia decorre das relagbes e transacdes sociais
entre diferentes individuos com diferentes interesses em um cenario onde existe a
assimetria de informagoes.

O principal € o interessado que delega ao agente poder para agir. Nas
organizacdes privadas, o conflito de agéncia envolve, grosso modo, as relacdes
entre os proprietarios (ou socios) e os administradores.

A aplicacdo do modelo da governanca no setor publico deve envolver a
Burocracia, responsavel pela administracdo do aparelho do Estado e pela
execucao das politicas publicas. Outros stakeholders a serem considerados s&o os
politicos, que representam o Estado perante a populacdo (também stakeholder),
dos quais sao agentes.

Diante disso é correto inferir uma relacdo bastante complexa, por envolver
diferentes e difusos papeis. Segundo Mendes (2008, p.9):

Parece facil reconhecer que o agente do paradigma esta na burocracia,
principal executora das ac¢Bes de qualquer governo. Por outro lado, a
identificagao do principal pode ser um pouco mais problematica. Definir quem
sdo os stakeholders é fundamental para discutir governanga corporativa. No
entanto, no setor publico, os stakeholders podem ser bem difusos e devem
ser reconhecidos a medida que se especifica 0 problema que se pretende

analisar. O principal Ultimo sempre € o cidadao; entretanto, entre ele e o
burocrata existe um enorme e complexo emaranhado de relacGes.
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[...] e mais:

A relacdo cidadaos x politicos ndo chega a entrar a fundo no principal
ponto de que trata a discussao sobre governanca, que € a implementacéo
e execucao das politicas publicas. Assim, a governanga corporativa no
setor publico deve ser pensada tendo como base o conflito agente x
principal que se instala entre os politicos e os burocratas ou, ainda, entre
0s politicos e as organiza¢des publicas ou governamentais.

Ainda quanto a definicdo dos stakeholders no setor publico, segundo o
IFAC (2001), podem ser considerados 0S governantes e 0s representantes
politicos; os provedores de recursos; fornecedores de servigos; usuarios dos
servigos; grupos de interesse diversos e a sociedade em geral.
Cabe aqui um adendo sobre o conceito de agente publico. Conforme o art.
2.9da Lei n.° 8.429/92:
Art. 2.° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele
gue exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneracéo, por elei¢ao,
nomeac¢do, designacdo, contratacdo ou qualquer outra forma de

investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo nas entidades
mencionadas no artigo 1.° da referida lei (BRASIL, 1992).

No setor publico também ha necessidade de serem criados mecanismos
gue permitam maior controle sobre seus agentes. Esses controles visardo também
a efetividade da administracéo, considerada como a capacidade de implementar as
politicas publicas que vao ao encontro das reais necessidades da sociedade e que
se constituirdo em uma questéo central da governanca publica.

Assim entendida, "a governanca nas organizac0es publicas representa um
modelo de grande complexidade, pois agrupam em novos arranjos trés logicas
distintas: a do Estado, a do Mercado e a da Sociedade Civil' (FONTES FILHO;
LOUZADA, 2009, p.1).

Matias-Pereira (2010b, p.113), por sua vez, avalia que a governanca
relaciona-se como o pluralismo, visto que os distintos atores tem o direito de
influenciar a definicdo das politicas publicas. Assim sendo, o Estado seria o
responsavel por reforcar mecanismos participativos com o objetivo de atender as
demandas publicas.

Para o autor, existem inUmeras similaridades entre os principios da gover-

nanca aplicados nas empresas privadas e nas organizacdes publicas: transparéncia,
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ética, equidade, cumprimento das leis e prestacdo de contas, que buscam a
efetividade, aqui entendida como o resultado obtido conforme o planejado, aquele que
traz a benfeitoria esperada.

Quanto ao conceito de boa governanca no setor publico, o IFAC (2001)
enfatiza que a funcdo da boa governanca no setor publico é garantir que este aja
no interesse publico em todos os momentos. Essa obrigacdo deve fundamentar-se
em principios bem definidos e requer um forte compromisso com a integridade,
valores éticos e com o Estado de direito, bem como com a abertura e envolvimento
abrangente das partes interessadas.

No que tange aos modelos organizacionais do Estado, Secchi revela uma
perspectiva da governanca em funcéo da distingédo pelas diferentes formas como o

cidadao é tratado em cada um deles:

No modelo burocratico, o cidaddo € chamado de usuério dos servigos
publicos. Na retérica dos modelos NPM e GE, os cidaddos sao tratados
como clientes, cujas necessidades devem ser satisfeitas pelo servico
publico. Sob o guarda-chuva da Governanga Publica, os cidaddos e
outras organiza¢cfes sdo chamados de parceiros ou stakeholders, com os
quais a esfera publica constr6i modelos horizontais de relacionamento e
coordenacgéo (SECCHI, 2009, p.17).

Como foi comentado, a governanga possui inUmeras interpretacdes, e a
definicdo quanto a sua utilizacdo na esfera publica tem gerado interesse por parte
dos governos. Segundo Diniz (1995, p.400), o termo surgiu a partir de estudos do
Banco Mundial na década de 90, que buscavam identificar as qualidades de um
Estado eficiente.

O que realmente importa é a possibilidade de aplicacdo pratica dos
conceitos (e também dos principios) da governanca publica no atendimento das
necessidades da sociedade.

Com o intuito de ilustrar a amplitude das definicbes de governanca publica,
os quadros 30 e 31, a seguir, contemplam alguns dos autores e entidades que lhe

dedicaram atencéo:
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Ano Autor Definicdo de Governanca Publica

1992 Hyden e Bratton Gerenciamento consciente de estruturas do regime com énfase
na melhoria de legitimidade do reino publico em compasso com
estado e sociedade.

1996 Diniz Refere-se a capacidade governativa em sentido amplo
envolvendo a capacidade da ag&o estatal na implantacao das
politicas e na consecugédo das metas coletivas, incluindo o
conjunto dos mecanismos e procedimentos para lidar com a
dimenséo participativa e plural da sociedade.

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

1998 Bresser-Pereira Capacidade financeira e administrativa, em sentido amplo, de um
governo implementar politicas.

2001 Bresser-Pereira E um processo dinamico pela qual se da o desenvolvimento
politico, pelo qual a sociedade civil, o Estado e o governo
organizam e gerem a vida publica.

2000 Rosenau E um fendmeno mais amplo que governo; abrange as instituicdes
governamentais, mas implica também mecanismos informais, de
carater ndo governamental, que fazem com que as pessoas e as
organizagOes dentro da sua area de atuagao tenham uma
conduta determinada, satisfagam suas necessidades e
respondam as suas demandas.

2001 Loffler Trata-se de uma nova geracéo de reformas administrativas e de
Estado, que tém como objeto a agdo conjunta, levada a efeito de
forma eficaz, transparente e compartilhada, pelo Estado, pelas
empresas e pela sociedade civil, visando a uma solucéo
inovadora dos problemas sociais e criando possibilidades e
chances de um desenvolvimento futuro sustentavel para todos os
participantes.

2002 Aratjo Capacidade que um determinado governo tem para formular e
implementar suas politicas. A fonte dessa governanca séo os
agentes publicos ou servidores do Estado, que possibilitam a
formulacao/implementagéo correta das politicas publicas e
representam a face deste diante da sociedade civil e do mercado
no setor de prestacdo de servigcos diretos ao publico.

2004 Streit e Klering Alcance de objetivos coletivos de uma sociedade, pelo governo,
com enfoque na coordenacgdo autbnoma, interdependente e
responséavel de diferentes instituicdes, redes e atores sociais,
utilizando estruturas, mecanismos e regulagdes justas, coerentes,
consistentes e aceitas pela sociedade.

2009 Fontes Filho e Louzada Entende-se por governanga tanto o processo politico-negocial de
identificac@o de necessidades e construcao de objetivos (ou
politicas) quanto a efetividade de sua implantacado, assegurando
aos interessados legitimos (stakeholders) influenciar e conhecer
seus resultados.

2010b Matias-Pereira Sistema que determina o equilibrio de poder entre todos os
envolvidos numa organizagdo — governantes, gestores,
servidores, cidad&os.

2011 Martins e Joppert E um processo pelo qual atores publicos e privados se articulam
para gerar valor publico sustentavel — a partir do resultado de
politicas publicas que alterem positivamente o bem-estar
mediante instituicdes democréticas de qualidade.

Quadro 30 - Definigdes de Governanca Publica por Autores Nacionais e Estrangeiros
Fonte: Elaboragéo da autora a partir dos autores referenciados.




119

No quadro 31 sao elencadas algumas das definicbes emitidas por algumas

entidades:

Ano

Organizacéo

Definicdo de Governancga Publica

2003

Australian
National Audit
Office (ANAO)

O conceito engloba os processos pelos quais as organizacdes séo dirigidas,
controladas e cobradas, envolvendo autoridade, gestéo, lideranca, as
interacBes de estruturas e processos e a forma como as organizagfes do
setor publico cumprem suas responsabilidades.

Refere-se as relagOes e responsabilidades na tomada de decisdes, na prestacéo
de contas e na gestéo e execucgdo dos programas.

2006

OCDE

A governancga diz respeito aos arranjos formais e informais que determinam
como sdo tomadas as decisdes publicas e como sdo implementadas as
acOes publicas, na perspectiva de manter os valores constitucionais de um
pais em face de varios problemas, atores e ambientes.

2011

Tribunal de
Contas da Uniao
(TCU)

[...] governanca publica constitui um instrumento cujo objetivo é assegurar a
accountability publica, contribuindo para reduzir as incertezas sobre o que
ocorre no interior da administragédo publica, fornecendo a sociedade e ao
Congresso Nacional uma razoavel seguranca de que 0s recursos e poderes
delegados aos administradores publicos estao sendo geridos mediante
acOes e estratégias adequadas para alcancar os objetivos estabelecidos
pelo poder publico, de modo transparente, em conformidade com os
principios de administragéo publica, as leis e os regulamentos aplicaveis.

2012

Institute of
Internal Auditors
(A)

Governanga do setor publico engloba as politicas e procedimentos
destinados a orientar a organizagdo com a finalidade de oferecer uma
garantia razoavel de que os objetivos propostos sejam cumpridos e que as
operacgOes sejam realizadas de uma forma ética e responséavel. No setor
publico, a governanga diz respeito aos meios pelos quais as metas séo
estabelecidas e cumpridas. Também inclui ferramentas que assegurem a
credibilidade do governo, que estabelegcam a prestacao equitativa de
servigos e que conduzam a um comportamento adequado dos funcionarios
do governo, reduzindo o risco de corrupgdo publica.

2013

World Bank

Governanga é o conjunto das tradigdes e instituicdes pelas quais a autoridade de
um pais é exercida. Isso inclui o processo pelo qual os governos séo
selecionados, monitorados e substituidos, a capacidade do governo de formular
e implementar politicas solidas de forma eficaz, e o respeito dos cidadéos e do
Estado pelas instituicdes que governam as interagcdes econdémicas e sociais
entre eles.

Quadro 31 - Definigcdes de Governanca Publica por Organizagdes Nacionais e Estrangeiras
Fonte: Elaboracdo da autora a partir dos conceitos emitidos pelas entidades referenciadas.

Analisando os quadros 30 e 31, é possivel verificar a amplitude e

complexidade do termo governanga publica. Porém, com uma andlise detalhada

das definicbes apresentadas é possivel selecionar algumas das ideias recorrentes

no entendimento da governanca publica, as quais, na visdo de Streit e Klering

(2004), indicam que o conceito refere-se a:

Existéncia de estruturas, mecanismos e regulacdes para o exercicio da
administracao (e da gestéo) publica:
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a) Uma nova préatica de administracdo publica que enfatiza aspectos de
participacéo, transparéncia, integridade e accountability;

b) Uma nova forma ou estrutura de administragcdo publica, com maior
enfoque para a atuacéo via redes de organiza¢Bes ou atores sociais,
autbnomos, porém interdependentes e regulados, do que para
governos hierarquicos, unilaterais, autoritarios e imprevisiveis;

c) Definicdo de objetivos conjuntos e de guias de acéo, a serem atingidos
de forma interdependente, com responsabilidades divididas e
conhecidas, entre governos de miltiplos niveis, atores e coletivos
sociais, e a sociedade em geral (STREIT; KLERING, 2004, p.4).

Dessa forma, € possivel delinear uma delimitacdo do termo para os objetivos
deste estudo como sendo: a governanca € um modelo de gestdo publica no qual
interagem diferentes atores: politicos, administradores publicos e
representantes da sociedade que buscam alcancar os objetivos conjuntamente
definidos, por meio de uma gestdo compartilhada e pautada nos principios da
legalidade, ética, integridade, equidade, transparéncia e prestacdo de contas
(accountability).

Antes de passar ao estudo dos principios, cabe aqui ilustrar a diferenca
entre os conceitos de governabilidade e governanca.

Com essa finalidade, adotou-se aqui o entendimento de Araujo (2002, p.6),
segundo o qual a governabilidade refere-se as préprias condi¢cdes substantivas/
materiais de exercicio do poder e de legitimidade do Estado e do seu governo
derivadas da sua postura diante da sociedade civil e do mercado, considerando
obviamente um regime democratico.

Pode-se entdo ser concebida a governabilidade como o apoio obtido pelos
governos as suas politicas e a sua capacidade de articular aliancas e coalizbes/
pactos entre os diferentes grupos sociopoliticos para viabilizar o projeto de Estado
e sociedade a ser implementado (ARAUJO, 2002, p.6).

Em contraponto, para Araujo (2002), a governanca pode ser vista como a
capacidade que um determinado governo tem para formular e implementar as suas
politicas. Esta capacidade pode ser decomposta analiticamente em financeira,
gerencial e técnica, todas importantes para a consecucdo das metas coletivas defi-
nidas que compdem o programa de um determinado governo, legitimado pelas urnas.

O mesmo autor salienta ainda que "a governanca tem como postulado

fundamental as condicbes minimas de governabilidade”, concordando com a
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citacdo de Bresser-Pereira (1998, p.33) para quem "sem governabilidade plena &

impossivel obter a governancga" (ARAUJO, 2002, p.7).

No quadro 32, a seguir, tem-se o comparativo entre governanga e governa-

bilidade na visdo de trés autores nacionais: Bresser-Pereira, Diniz e Marini:

Autores Gcl):z/eef::ft?i(l)is:de Definicdo de Governanca Distingcdo entre ambos
Bresser- Capacidade de governar Capacidade financeira/ Enfase na governanga.
Pereira derivada da relagéo de gerencial de formular e Entende a governabilidade
(1988, p.33) | legitimidade do Estado e do implementar politicas como garantida nos seus
seu governo com a publicas. fundamentos por meio do
sociedade civil. processo de redemocratizacdo
recente.
Eli Diniz Condicdes sistémicas de Capacidade da acéo do Enfase da conex&o da
(1996, p.22) | exercicio do poder pelo Estado na formulacéo e tematica com a reforma do
Estado e seu governo em implementacgéo de politicas | Estado, institucionalizagcdo da
uma determinada sociedade. | publicas e consecucgdo das | democracia, em especial, com
metas coletivas. 0 incremento da participagdo
dos cidad&os.
Caio Marini Condi¢des de legitimidade Capacidade técnica, Enfase na ligacdo da temética
(1996, p.5-6) | de um determinado governo | financeira e gerencial de com a reforma do Estado e
para empreender as implementar estas com a superacao das
transformacgdes necessarias. | transformacdes. desigualdades estruturais da
sociedade brasileira.

Quadro 32 - Distingéo entre Governanca e Governabilidade
Fonte: Elaborac&o da autora a partir de Araudjo (2002, p.19); Bresser-Pereira (1998, p.33); Diniz (1996,
p.22); Marini (1996, p.5-6).

2.13.3 Principios da Governanga Publica

Semelhante ao que ocorre com 0s principios da governanga corporativa,

também sdo inUmeras as organizagfes que tratam da governancga publica e que

enunciam principios nos quais assentam sua pratica.

Como exemplos podem ser citados o Relatério da OCDE (2011), Avaliacao da

OCDE Sobre o Sistema de Integridade da Administracdo Publica Federal Brasileira.

Também o estudo do International Federation of Accountants (IFAC), que

publicou o Governance in the Public Sector: A Governing Body Perspective (IFAC,
2001), que estipula principios e recomendacfes da governanca para 0 setor

publico. As recomendacdes sdo apresentadas a seguir, no quadro 33:
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Recomendac8es Finalidades
Padrdes de comportamento = Lideranca
= Responsabilizagdo estatutaria
Estruturas e processos = Responsabilizagdo por gastos publicos
organizacionais = Comunicacao com stakeholders

= Papeis e responsabilidades

Controle = Gestédo de riscos

= Auditoria interna

= Comités de auditoria

= Controle interno

= Orgamento

= Administragdo financeira
= Treinamento de pessoal

Relatérios externos = Relatérios anuais

= Utilizag&o de padrdes de contabilidade
apropriados

= Mensuragao de desempenho

= Auditoria externa

Quadro 33 - Recomendacg8es Estipuladas pelo IFAC
Fonte: IFAC (2001, p.12).

O quadro 34, por sua vez, mostra alguns dos principios, suas finalidades e
conceitos. Cabe salientar que é quase unanime a citacdo dos principios da
transparéncia, prestacdo de contas (accountability), integridade e participacao:

continua

Entidade Principios Finalidades/Conceito

IFAC (2001, p.65) Abertura (Transparéncia) + Garantir aos stakeholders a confianga nos processos
de tomada de decisdo e ac¢des das entidades do
setor publico;

+ Propiciar uma comunicag¢éo completa e precisa entre
as partes interessadas;

+ Disponibilizar informacdes claras sobre as agdes
executadas.

Integridade » Promover a honestidade, objetividade, decéncia e
probidade na administracéao publica;

« Instituir um sistema eficaz de controle e sobre acbes
pessoais dos agentes e gestores publicos;

« Estimular o profissionalismo dos individuos dentro
das entidades;

« Garantir a qualidade dos relatérios financeiros e de
avaliagdo de desempenho.

Accountability « E o processo pelo qual as entidades do setor publico,
e os individuos dentro delas, terdo o claro
entendimento dos seus papéis, responsabilizando-se
por suas decisdes e a¢des, incluindo a administracéo
dos recursos publicos e todos os aspectos do
desempenho, submetendo-se ao controle externo
apropriado.
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continua

Entidade

Principios

Finalidades/Conceito

OCDE (2005, p.5-9)

Assegurar estrutura
reguladora legal efetiva

Assegurar a separagéo entre as fungfes de
propriedade do Estado;

As partes interessadas devem ter acesso a reparaces
eficientes e decisfes justas quando considerarem que a
seus direitos tenham sido violados.

Estado atua na qualidade
de proprietéario

Ter Autonomia

Respeitar a independéncias dos conselhos;
Promover a transparéncia;

Agir de forma profissional;

Assumir responsabilidades;

Primar pela efetividade de suas ac¢es.

Tratamento igualitario das
partes interessadas

Assegurar tratamento equitativo entre as partes
interessadas;

Reconhecer o direito das partes;

Promover a transparéncia para com todas as partes
interessadas, inclusive quanto ao acesso a informacéo;
Desenvolver uma politica de comunicagéo e de
consulta ativa com todos os stakeholders,

Facilitar a participacéo.

Rela¢des com as partes
interessadas

Implementacao e comunicacgao de programas de
conformidade a codigos de ética internos;
Reconhecer e respeitar os direitos das partes
interessadas, estabelecidos legalmente ou por meio
de acordos mutuos.

Transparéncia e abertura
de informacgdes

Promover a cultura da transparéncia;
Disponibilizagéo de dados; publicacdo de relatérios.
Adocéo de padrbes de contabilidade e auditoria de
acordo com os reconhecidos padrdes internacionais de
alto nivel Submissdo a Auditoria (interna e externa).

Responsabilidades dos
conselhos

Autoridade e responsabilidade pelo desempenho da
empresa;

Poder e competéncia para nomear e destituir o
presidente-executivo da empresa. Monitoramento da
administracéo e condugéo estratégica;

Integridade. O Presidente do Conselho dever

ser diferente da pessoa do presidente-executivo
da empresa,;

Adotar avaliagdo anual para analisar o proprio
desempenho.

Australian National
Audit Office (ANAO)
(2003, p.8)

Accountability (prestacao
de contas)

E o processo pelo qual as organizacdes do setor
publico e os individuos dentro delas s&o responsaveis
por suas decisbes e acdes. E submeter-se ao escrutinio
externo e a obrigacao de responder pela responsabi-
lidade a si conferida. Esta responsabilidade inclui
probidade e ética, bem como a implementacao eficaz e
eficiente dos programas de governo.
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continua

Entidade

Principios

Finalidades/Conceito

Transparency/Openness
(transparéncia/abertura)

« Corresponde a abertura para assegurar que as
partes interessadas possam ter confianca nos
processos e agdes das organizagdes do setor
publico, tanto na tomada de decisdo e na gestéo,
como nos individuos que a compdem. Promover a
divulgacao de informag6es completas, precisas e
claras, além de estimular a consulta das mesmas
pela partes interessadas, submetendo-se ao controle
social.

Integrity (Integridade)

+ Fundamenta-se na honestidade, objetividade e
elevados padrbes de decéncia e probidade na gestédo
dos recursos e negécios publicos. Depende da
eficacia do controle, da legislag&o vigente e normas
pertinentes (como da defini¢do de valores e do
cédigo de conduta). Em Gltima analise, é
determinada pelos padres pessoais e
profissionalismo dos individuos dentro da entidade
publica e se reflete tanto nos procedimentos de
tomada de decisdo como na qualidade de suas
demonstracdes financeiras e relatérios de
desempenho.

Leadership (lideranca)

« E evidenciada pela capacidade dos altos escalées
em adotar e difundir as praticas da boa governanga
necessaria ao alcance eficaz e efetivo dos objetivos.

Integragéo

» Elementos da governanca aculturados pelos
funcionarios de tal forma que estimulem de forma
integrada a capacidade para servir ao governo e ao
interesse publico, inclusive no que tange a
sustentabilidade financeira e a gestéo eficiente e
eficaz dos recursos, assim como a elementos menos
tangiveis, tais como o zelo pela confian¢a depositada
na organizacéo e/ou o governo como um todo. .

Institute Of Internal
Auditors (I1A)
(2012, p.7-8)

Accountability

Transparéncia

« Definir as responsabilidades da entidade e das
pessoas dentro dela por decisdes e ac¢des, incluindo
a administragdo de recursos publicos e demais
aspectos de desempenho; Com efeito, "accountability
€ a obrigacao de responder pela responsabilidade
conferida”.

Promover abertura da entidade do setor publico aos

seus eleitores incluindo:

+ Divulgacéo de informagdes as partes interessadas
para que eles tenham conhecimento sobre os fatos e
o desempenho da entidade e entendam os motivos e
0s impactos de suas acdes.

 Existéncia de lei para tornar os documentos publicos
disponiveis mediante solicitacéo.

 Incluir parecer de auditores pode garantir a
credibilidade dos dados divulgados.

« Demonstrar aos demais entes publicos e a sociedade
em geral que as acgOes realizadas sédo éticas e legais,
e que o desempenho financeiro e os relatérios
refletem com precisdo a verdadeira medida das
operagoes.
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conclusao

Entidade Principios Finalidades/Conceito

Integridade » Oferecer garantias de que o corpo funcional de uma
entidade publica atua em conformidade com os
principios éticos, valores, politicas e expectativas de
resultados dela demandados.

+ Garantir a qualidade e idoneidade das informacgées
divulgadas para as outras entidades publicas e
demais partes interessadas, incluindo a sociedade.

Equidade « O principio da equidade diz respeito a forma como os
funcionarios do setor publico exercem o poder que
Ihes foi confiado, inclusive sobre a aplicacdo dos
recursos financeiros e sobre sua obrigagdo de
cumprir com suas responsabilidades.

O principio da equidade preocupa-se com o abuso de
poder, o desperdicio de recursos e quaisquer outras
questBes que envolvam corrupgéo ou ma gestéo que
impactem negativamente na adequada prestacéo de
servigos aos cidaddos.

Quadro 34 - Principios da Governanca Publica

Fonte: Elaboragdo da autora a partir de IFAC (2001, p.65); OCDE (2005, p.5-9); ANAO (2005, p.8); 1A
(2012, p.7-8); OCDE - Organizacédo para Cooperacdo Econémica e desenvolvimento. Diretrizes
da OCDE sobre governancga corporativa para empresas de controle estatal, 2005.

Verifica-se, ao analisar as diversas definicbes de principios da governanca,
emanadas pelas entidades selecionadas, que é recorrente a preocupagcdo com a
transparéncia, prestacdo de contas, integridade e participacgéo.

Entre autores brasileiros, destaca-se Matias-Pereira (2010b, p.124), para
guem sao quatro os principios da governanca publica: relacbes éticas; conformidade
em todas as dimensoes; transparéncia; e prestacdo responsavel de contas.

O autor também assevera que, para existir a boa governanca, deve estar
presente o fator "participacéo proativa de todos os atores envolvidos, dirigentes,
politicos, 6rgdos de controle e, em especial, da sociedade organizada" (MATIAS-
PEREIRA, 2010b, p.124).

No interesse de delimitar os principios da governanca publica a serem
adotados como basilares na definicdo de sua medi¢cao por meio de indicadores,
objeto deste estudo, serdo adotados 0s seguintes principios: 1. Transparéncia; 2.
Accountability; 3. Participacao; 4. Integridade/Etica; 5. Conformidade Legal; 6.
Equidade; e 7. Efetividade.
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A adocdo desses principios devera ser capaz de incentivar a busca pela
efetividade das politicas publicas. Essa efetividade devera ser avaliada de forma
objetiva e conjuntamente com medidas de desempenho e qualidade da gestao
publica, por intermédio da analise de indicadores selecionados, oriundos de fontes
confiaveis e de facil aplicacdo, que permitirdo conhecer o nivel ou grau de
governanca publica dos entes publicos.

Com o objetivo de definir cada um dos principios e conceitos aplicados na
criacao do indicador IGovP, sera apresentada, nos topicos seguintes, a delimitacao

do entendimento de cada um desses conceitos.

2.13.3.1 Principio da Transparéncia (Openess/Disclosure)

O Relatério da OCDE (2011, p.3) expressa que, ho exercicio da
governanca, "o Estado deve ser transparente o suficiente na apresentacdo dos
dados, para que se possa avaliar se os investimentos estdo sendo realizados de
maneira eficaz, eficiente e efetiva, com a lisura que se espera do gestor publico".

N&o se deve confundir o principio da transparéncia com publicidade. Nesse
sentido alertam Platt Neto et al. (2007, p.75), os quais afirmam que além da publi-
cidade, o principio da transparéncia pressupfe a compreensibilidade das infor-
macoes e a utilidade para subsidiar decisdes.

Para os autores, a utilidade da informacdo estd associada a sua
relevancia, que, por sua vez, relaciona-se com a confiabilidade, que se refere a
garantia de veracidade daquela divulgacédo (PLAT NETO et al., 2007, p.75).

No Brasil, como ja comentado, o art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n.° 101/2000) regulamenta o inciso XIV do art. 5.° da Constituicdo
Federal, estabelecendo as diretrizes relativas a transparéncia da gestao publica e sua
utilizacdo como mecanismo de controle social, derivado da publicacéo de relatérios e
demonstrativos da execuc¢ao orcamentéria.

Desde entdo, inumeros esforcos vém sendo despendidos em busca de

incrementar a transparéncia no Pais.
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Assim, em 2004 foi disponibilizado na Internet o Portal da Transparéncia,
sob a responsabilidade da Controladoria Geral da Unido (CGU), com o objetivo de
aumentar e difundir a divulgacdo de informacOes e promover a transparéncia,
incluindo acBes educacionais (cartilhas) para capacitar agentes publicos e também
o cidad&o, no intuito de que os mesmos acompanhem e ajudem a CGU a fiscalizar
(e denunciem, se for o caso) a utilizacdo dos recursos publicos pelos 6rgéos
governamentais (BRASIL, CGU, 2013).

Também a promulgacdo da Lei Complementar n.° 131/2009 (Lei da
Transparéncia) ampliou a quantidade e a qualidade das informacdes disponibili-
zadas, estabelecendo que "a transparéncia é a regra, e o sigilo, exce¢cdo" (BRASIL,
CGU, 2013).

O préximo passo nessa evolucdo da transparéncia diz respeito a
implantacdo, até 2014, do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP),
que € uma estrutura padronizada, obrigatéria para toda a Federacdo, visando
melhorar a transparéncia da gestéo publica, o que também possibilitara a geracao
de informacfes Uteis a tomada de decisdo, ao processo de prestacdo de contas e
ao controle social, além de outros beneficios (BRASIL, Secretaria do Tesouro
Nacional, 2013, p.7, 9-10).

O incremento da transparéncia no setor publico, com a disponibilizagdo de
informacdes Uteis e relevantes, possibilitara os instrumentos necessarios ao controle
social, que por si so se evidencia um eficiente instrumento de combate a corrupcao.

Em consonéancia com este entendimento, Corbari (2004, p.106) afirma que a
cultura da ampliacdo do controle social, da responsabilizacdo dos agentes publicos e
da busca constante por maior transparéncia é fundamental para a consolidacdo da
cidadania, além de se vincular ao combate a corrup¢éo na esfera publica.

Resta a sociedade o papel de exigir a boa utilizacdo dos recursos, depen-
dendo, para isso, da transparéncia governamental em disponibilizar as informacoes.

No entanto, concordando com Corbari (2004, p.102), ndo existe receita
Unica para que as organizagfes publicas disponibilizem as informacdes desejadas
a cada cidaddo, restando a opcdo de se disponibilizar as informacbes que

alcancem o maior niumero de cidadaos.
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Cabe ainda um reforco de que transparéncia significa também educar o
cidadado para compreender o significado das informagdes, como interpreta-las e
usa-las em prol do bem comum, devendo-se lembrar que é obrigacdo daqueles a

guem o poder foi delegado prestar contas a quem Ihes concedeu esse poder.

2.13.3.2 Principio da Prestacdo de Contas (Accountability)

Como visto, em funcdo do principio da transparéncia, as informacdes
relevantes e tempestivas possibilitam o controle social e estimulam a reacdo do
cidadao, via processos legais (acdes publicas, denudncias, entre outras) junto aos
orgdos publicos ou via pressdo politica exercida junto aos seus representantes
legislativos, ao constatar desvios praticados contra o interesse geral.

Sob essa visdo, a acdo da sociedade civil caracteriza-se por uma via de
mé&o dupla denominada controle social. Accountability & entdo "um atributo do
Estado, enquanto controle social € um atributo ou qualidade da prépria sociedade
civil, gue deve ser municiada e habilitada para acionar os mecanismos de interpelacéo
junto a gestao publica” (FERREIRA, 2006, p.23).

Ainda citando Ferreira (2006), isso significa que a simples existéncia de
normas e regras formais ndo € suficiente para o estabelecimento de accountability,
pressupondo também a existéncia de uma sociedade capaz (e permitida) de exercer o
controle sobre o poder publico e de um Estado democratico que estimule essa pratica.

Muito se tem discutido sobre a dificuldade de definir o termo accountability
na lingua portuguesa, e realmente este é o caso, segundo iniUmeros autores
consultados. Mas € quase unanime o entendimento de que se refere a obrigatorie-
dade do gestor publico de prestar contas de suas decisfes e a¢gfes a sociedade
gue Ihe delegou o poder para tal, 0 que necessariamente implica reprimenda aos
comportamentos que apresentarem desvios de conduta.

Pinho e Sacramento (2009, p.1.349) analisam o conceito de accountability
e também se manifestam em prol da via de mao dupla do termo — a primeira supde

a responsividade como a obrigacdo de informar e justificar; a outra mao consiste
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na nocdo de responsividade como answerability, que significa responsabilizacao
com possibilidade de san¢éo (enforcement), em funcdo da violagdo no cumprimento
do dever.

Assim, a traducdo do termo accountability envolveria um processo
temporal situado entre a prestacdo de contas (answerability) e a possibilidade de
sancao (enforcement) (PINHO; SACRAMENTO, 2009, p.1.349).

Conforme O'Donnell (1998, p.32), ha dois tipos de accountability no ambito
publico: accountability horizontal e accountability vertical.

A accountability horizontal vincula-se ao exercicio da fiscalizacdo mutua
entre os poderes (freios e contrapesos) e orgaos do Estado (Ministério Publico,
Tribunais de Contas, Controladorias Gerais, Ouvidorias Publicas, agéncias
fiscalizadoras) — pressupde uma ag¢ao entre iguais ou autbnomos.

A accountability vertical ocorre quando os cidadaos controlam os politicos
e governos através de plebiscito, referendo e voto, ou mediante o exercicio do
controle social — pressupde uma acdo entre desiguais. O accountability vertical
refere-se a "transparéncia das gestdes em relacéo aos eleitores, que podem assim
fiscaliza-las e puni-las, principalmente através do voto em elei¢bes livres e justas”
(O'DONNELL, 1998, p.32). Os instrumentos fundamentais de accountability vertical
Sao 0 voto e a acdo popular.

Afonso (2009, p.59) introduz o conceito de sistema de accountability ao
acrescentar, em suas palavras, "o pilar avaliagéo aos pilares da prestacdo de contas
(answerability) e da responsabilizacdo (enforcement), integrados e articulados num
modelo mais amplo e mais complexo de novas internacoes e interfaces".

Segundo esse entendimento, o pilar avaliacdo refere-se ao "processo de
coleta e tratamento de dados diversos, tedrica e metodologicamente orientados, no
sentido de produzir juizos de valor acerca de determinada realidade ou situacao".
(AFONSO, 2009, p.59-60).

Ainda no entender de Afonso (2009), quando for necesséaria a avaliacao,
ela pode anteceder a prestacdo de contas (avaliagdo ex- ante); pode ocorrer,
posteriormente, entre a fase da prestacdo de contas e da responsabilizacdo
(avaliacdo ex-post); ou, ainda, ocorrer em funcdo de estudos ou relatérios

elaborados por entidades internas e/ou externas.
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O quadro 35 ilustra essa visdo avaliativa do modelo de Afonso (2009):

Accountability

Avaliacéo ex-ante

Avaliacéo ex-post

Prestagéo de contas - Fornecer informacdes
(answerability) - Prestar justificativas

- Elaborar e publicar relatérios de avaliagao
Responsabilizagéo - Imputacéo de responsabilidade e/ou imposicdo de
(responsabilization) sancdes negativas (enforcement)

- Assuncéo pessoal de responsabilidades

- Atribuicdo de recompensas materiais ou simbdlicas
- Avocacédo de normas de codigos deontoldgicos

- Outras formas legitimas de responsabilizagéo

Quadro 35 - Modelo Avaliativo de Accountability
Fonte: Elaboragéo da autora a partir de Afonso (2009, p.60).

Essa visdo avaliativa de accountability, de confronto entre meta e

resultado, é ratificada por Pinho e Sacramento (2009):

[...] com o paradigma da nova gestao publica, sendo que na introducéo logica
dos resultados considera-se fundamental a utilizacdo de sistemas de
avaliacdo ex-post das politicas publicas como meio para medir seu
desempenho e exigir a prestacdo de contas dos funcionarios responsaveis,
tanto por sua execucdo quanto pelos resultados obtidos. Trata-se, pois, do
confronto entre metas estabelecidas e resultados obtidos (PINHO;
SACRAMENTO, 2009, p.1.353).

Cabe uma consideracdo ao encerrar este topico, a saber, o fato de que é

necessario exigir e avaliar, além da retiddo das acbes publicas, também a

gualidade das escolhas publicas. Essas escolhas somente serdo efetivas (ou seja,

realizadas de acordo com as reais necessidades da populacédo) quando feitas em

comum acordo com a sociedade.

2.13.3.3 Principio da Participacao

Segundo a Comisséo da Unido Europeia, a qualidade, pertinéncia e eficacia

das politicas dependem da ampla participacdo em toda a cadeia politica, desde a

concepcgdo até a implementacdo. O respaldo da participacdo promove a confianga,
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tanto no alcance do resultado final como nas instituicbes que criam as politicas
(EUROPEAN COMMISSION, 2001, p.10)

O tema da governanca publica envolve, além da transparéncia e da prestacao
de cotas, também a participacdo da sociedade nas decisdes governamentais. Para
O'Donnel (1991), uma populacdo bem informada alcanga uma participacdo maior na
definicdo das politicas publicas.

Este é também o entendimento de Bourgon e Milley (2010, p.15), ao
assegurarem que "os cidaddos sdo agentes ativos e criadores de valor publico".

Nesse contexto, Bourgon e Milley também argumentam que:

A administracdo publica acontece num largo espaco de possibilidades, que
inclui regras, papéis, relacionamentos novos e convencionais, encorajando 0s
governos a usarem sua autoridade para fortalecer o poder dos outros e
perseguir resultados publicos que s6 podem ser alcancados coletivamente.

Nesse espac¢o expandido de possibilidades os administradores puablicos, os
cidaddos e outros atores fazem parte de um sistema aberto e dindmico de
governanca, em que as escolhas sao feitas sobre a maneira de a autoridade
do Estado ser mais bem utilizada para alavancar o poder dos outros, de
forma a alcancar os resultados de alto valor publico (BOURGON; MILLEY,
2010, p.59).

A participagdo popular pode se dar de inumeras formas. Uma forma
eficiente se da pela participacdo nas elei¢cdes para escolha dos representantes do
povo no ambito dos entes federados. Outra possibilidade esta na participacdo nas
diversas modalidades de conselhos participativos, formadas por representantes do
poder publico e da sociedade civil.

Santos (2011, p.112) evidencia que os conselhos gestores "constituem-se em
instrumentos de expresséao, representacao e participacao da populacdo, de natureza
interinstitucional, exercendo papel de mediadores na rela¢ao sociedade/Estado”.

Quanto a participacdo da sociedade na definicdo das politicas publica,
Lima (2008, p.20) alerta que somente em uma democracia € possivel participar
desde o processo de elaboracdo das politicas publicas — participando de
audiéncias publicas, por exemplo — até o acompanhamento e monitoramento de

execucao dessas politicas.
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2.13.3.4 Principio da Integridade (compliance)

O principio da integridade compreende procedimentos honestos e completos.
E baseado na honestidade, objetividade, elevados padrdes de propriedade e
probidade na administracio dos recursos publicos e na gestdo da instituicdo. E
dependente da efetividade das estruturas de controle e dos padrdes pessoais e
profissionalismo dos individuos da entidade. Reflete-se nos procedimentos de tomada
de decisédo e na qualidade dos relatérios financeiros e de desempenho da entidade
(IFAC, 2001, p.65).

Compliance € um termo anglo-saxdo que significa conduta de acordo com a
regra. Segundo a Federacdo Brasileira de Bancos (ABBI/FEBRABAN, 2004, p.8),
compliance é o dever de cumprir, estar em conformidade e fazer cumprir regu-
lamentos internos e externos impostos as atividades da instituic&o.

N&o € mais possivel aceitar uma gestéo publica em que os valores éticos néo
se reflitam na conduta daqueles que nela atuam. A prépria confianca na Adminis-
tracdo Publica € diretamente proporcional a credibilidade que a sociedade observa
nas acoes de seus atores, sejam politicos ou componham os quadros administrativos.

Segundo o Instituto Ethos (2013), a visdo de sustentabilidade anda lado a
lado com o compromisso de n&o sobrepor os interesses privados aos interesses
publicos e compartilhados e de manter esses padrdes em qualquer investimento,
estabelecendo relagbes éticas independentemente do nivel das exigéncias locais.

Alguns padrbes de valores éticos e de integridade sdo apontados como
fundamentais pelo Instituto Ethos:

a) combate a corrupcao e a impunidade;

b) valorizagéo da transparéncia;

c) estimulo a concorréncia leal;

d) estimulo a cooperacéo;

e) respeito as leis;

f) respeito aos direitos das diferentes comunidades, etnias e grupos sociais

de se aproximar em seu proprio ritmo do estilo de vida contemporaneo.
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Em especial, a corrupcdo € apontada como um dos fatores mais
prejudiciais na implementacao de politicas publicas e que deve ser combatido em
conjunto pelos governos, pelas organizacdes da sociedade civil e pelo mercado
(INSTITUTO ETHOS, 2013).

Carvalho (2011) enfatiza que o0 assunto ética e integridade no setor publico
também é tratado por organizacdes internacionais, como a OCDE, que, a partir de
estudo realizado em 1997, estabeleceu oito elementos essenciais para criar uma

infraestrutura ética no servico publico:

1. Compromisso politico. Os politicos devem assumir 0 compromisso de
servir de exemplo, primando pela boa conduta no servigo publico;

2. Existéncia de quadro juridico eficaz. Leis e regulamentos devem
determinar os padrées de comportamento e monitora-los;

3. Adocdo de mecanismos eficientes de responsabilizacdo. Devem ser
previstos procedimentos administrativos e mecanismos de fiscalizacéo,
auditorias, avaliacdes de desempenho, entre outros;

4. Implantacéo de codigos de conduta funcionais, compostos por declaragao
de valores, papéis, responsabilidades, obrigacfes, restricdes;

5. Mecanismos de socializagéo profissional, incluindo educacéo e formagao;

6. Apoio publico para o exercicio da atividade, mediante tratamento
equitativo e justo, remuneracédo adequada e em seguranca,

7. Existéncia de um 6rgdo coordenador de ética (comités de ética);

8. Uma sociedade civil participativa, a qual se propicie 0os meios para atuar
como elemento fiscalizador das ac¢des governamentais (CARVALHO,
2011, p.163).

A OCDE (1997, p.1), ao apresentar o resultado do referido estudo, alerta
sobre a existéncia de duas abordagens ao se tratar de questdes éticas. A primeira
cuida de estipular regras, sistemas de controle e sancbes para garantir o
cumprimento das regras (e prevenir as fraudes e a corrupcédo); a segunda trata de
como promover a integridade e incentivar a boa conduta do agente publico.

Nesse sentido, para a OCDE (1997, p.1) regulamento € essencial, mas néo
suficiente, porque para ser eficaz uma estrutura ética deve incorporar os dois
elementos (regulamento e incentivo) de forma complementar e equilibrada.

No Brasil também se despendem esforcos para fortalecer o principio da
integridade. Nesse sentido, Morais (2009, p.157-158) esclarece que, no plano
federal, os responsaveis pela gestado da ética no servigo publico se dividem em trés
grupos, os quais, conforme suas atribuicdes, exercem as funcdes de normatizar,

divulgar, orientar, capacitar, investigar ou aplicar sancoes:
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Primeiro Grupo: formado pela Comissdo de Etica Publica da Presidéncia
da Republica e as comissfes de ética previstas no Decreto 1.171/94;
Segundo Grupo: composto pelas corregedorias dos 6rgdos (que as
possuem), pela Controladoria Geral da Unido, pelo Tribunal de Contas da
Unido, pelo Ministério Publico, pela Advocacia Geral da Unido, pela
Policia Federal e pelas comiss@es tematicas de cada uma das Casas do
Congresso Nacional, pelas comissGes parlamentares de inquérito e pelo
Poder Judiciario.

Terceiro Grupo: Integrado pelas entidades encarregadas da formacéo e
capacitacdo dos servidores, por exemplo, a Escola Nacional de
Administracdo Publica - ENAP (MORAIS, 2009, p.157).

Segundo a visdo de Manzi (2008, p.123), o Brasil procura consolidar a
compliance como uma das bases da governanca ao implantar meios para
assegurar a conformidade com normas, leis e politicas internas e externas, ao
passo que fortalece a cultura do ambiente ético por meio de controles internos e

aumento da transparéncia.

2.13.3.5 Principio da Legalidade

O presente estudo ja teve oportunidade de tratar do principio da legalidade:
ao discutir o Estado Democratico de Direito; ao falar sobre o0s principios
constitucionais na administracdo publica; na definicdo dos principios da governanca
corporativa e da governanca publica.

Cabe apenas um adendo, quanto ao principio da legalidade, que esta previsto
na Constituicdo Federal, artigo 5.°, paragrafo Il, que dispde: "Ninguém seré obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei" (BRASIL, 1988).

O que o principio constitucional esta a garantir € o Estado Democratico de
Direito em oposi¢céo ao Estado de Policia, ou do Arbitrio, limitando-o ndo apenas pela
norma contida nas leis ordinarias, mas também pelos principios constitucionais de
solidariedade social e dignidade humana que se espraiam por todo o ordenamento
civil, infraconstitucional (MORAES, 2001 apud ARAGAO, 2009, p.52).

Em termos de limites, conforme parecer de Ferraz Junior (2004, p.223):

A Administracdo deve atingir objetivamente o interesse publico e se
determinar apenas por esse interesse. O interesse publico ndo deve
apenas ser realizado, mas o agente deve estar convencido de que vai
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realiza-lo da melhor maneira. [...] Assim, o sentido moderno da legalidade
vé na lei ndo tanto uma condicdo e um limite, mas, basicamente, um
instrumento de exercicio da atividade administrativa. Como instrumento,
seu principio hermenéutico esta na solidariedade entre meios e fins,
donde a razoabilidade da atividade administrativa, submetida, entéo, a
uma avaliacdo de sua eficiéncia.

Consoante é o entendimento de Telles Junior (2001, p.367), ao ponderar

sobre a interpretacado das leis:

[...] mais importante do que o rigor da ldgica racional é o entendimento
razoavel dos preceitos, porque o que se espera inferir das leis nédo é,
necessariamente, a melhor conclusdo légica, mas uma justa e humana
solucdo. O que se espera é ter uma solucdo atenta as variadas condi¢des
de cada caso a que a lei interpretada se refere.

Di Pietro (2010, p.66) chama a atencdo quanto a proximidade entre o
principio da legalidade e o principio da moralidade administrativa, asseverando
que: "antiga é a distincdo entre moral e direito, licitude e honestidade seriam os
tracos distintivos entre o direito e a moral (hem tudo o que é legal é moral)".

Para explicar tal distincdo entre os principios da moralidade e da
legalidade, Ferreira (2000) resumiu o entendimento de Maurice Hauriou, pioneiro
no estudo da administragdo publica, que apregoava que o conjunto de regras que
formam a "axiologia de uma instituicdo ndo deve ser confundido com a moral

comum". O autor afirma:

[...] de inicio, [busca-se] a conformidade com os principios basilares da boa
administracdo, ao conjunto de regras de conduta tiradas da disciplina interior
da Administracdo, da sua disciplina interna; para, depois, sucessivamente,
aludir ao ultrapasse do controle da legalidade estrita, a fim de se atingir uma
moral juridica, eis que quem toma decisGes tem de escolher, ndo sé o legal
em face do ilegal; o justo, frente o injusto; o conveniente, em desfavor do
inconveniente, mas também o honesto, diante do desonesto (FERREIRA,
2000, p.126).

Pela analise dos diversos autores citados, € possivel inferir que o principio
da legalidade diz respeito ao cumprimento das leis e regulamentos prescritos para
a administracdo publica, e mais, além de atender ao principio da legalidade, o

gestor deve fazé-lo com eficiéncia e eficacia, atendendo ao interesse publico, ou

seja, com efetividade.
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2.13.3.6 Principio da Equidade

Para Aristoteles (1999, p.109), equidade e justica sdo definidas como “a
mesma coisa, embora a equidade seja melhor’. Para AristOteles o conceito de
equidade esta intimamente ligado ao conceito de justica e pressupde o tratamento
desigual aos desiguais na busca pela igualdade, em um claro reconhecimento das
desigualdades geradas na Polis.

Também no atual Estado de Direito sdo geradas desigualdades,
especialmente as econbmicas, porém o Estado deve garantir a igualdade dos
individuos perante a lei. Segundo Rawls (1997, p.303), conquistas primarias, como
liberdade e oportunidade; renda e riqueza, e as bases de mutuo respeito devem
ser distribuidas igualmente a menos que uma distribuicdo desigual de alguma ou
todas elas seja feita para a vantagem dos menos favorecidos.

De acordo com o Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial 2006,
equidade é definida em termos de dois principios basicos: o primeiro é o principio
de oportunidades iguais: as conquistas individuais devem ser determinadas por
seus talentos e esfor¢os, e ndo por outras caracteristicas como etnia, género,
histéria social ou familiar ou, ainda, pais de nascimento. O segundo principio é o
da prevencdo de privacdo de resultados, especialmente em saude, educacéo e
niveis de consumo. (BANCO MUNDIAL, 2006, p.9).

Assim, o Banco Mundial concorda que a equidade pode propiciar a
intervencao do Estado, mesmo que nédo haja falha do mercado, isto para proteger
grupos vulneraveis, visto que mercados competitivos tendem a promover uma
distribuicdo de renda de maneira socialmente desfavoravel. (BANCO MUNDIAL,
2006, p.9).

Conforme a visdo de Santos (1997, p.340-341), a boa governanca constitui
um caminho para o alcance do desenvolvimento sustentado. Observando-se esse
desenvolvimento, deve-se incluir, além do crescimento econémico, "a equidade
social e direitos humanos".

Afonso (2009, p.63) menciona que a construcdo de modelos democraticos
e transparentes de avaliacdo, prestacdo de contas e responsabilizacdo requer

também [...] a adocdo de modelos de justica e equidade.
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Quanto a aplicacdo da equidade como principio de governanca publica,
deve-se levar em conta o nivel de atencdo das politicas para incluir parcelas
excluidas das popula¢des nos processos de consulta e destinacdo de recursos.

Este estudo estabelece que a equidade para os propésitos de avaliacao de
governanca significa uma distribuicdo equilibrada de beneficios, em particular dos

beneficios do acesso a renda e da implementacdo de politicas publicas

direcionadas a grupos menos favorecidos.

2.13.4 Avaliacdo da Governanca Publica

O estudo do topico anterior — politicas publicas — apresentou um breve
panorama de como se da a formulacdo e implementacdo das politicas publicas e,
de modo mais compativel com os fins desta pesquisa, expds a necessidade de
avaliar resultados e corrigir o0 rumo das politicas publicas implementadas, uma vez
que, conforme palavras de Frey (2000, p.228), "muitas vezes, os resultados e
impactos reais de certas politicas ndo correspondem aos impactos projetados na

fase da sua formulacao”.
Em funcdo de o campo de estudo da politica publica ser bastante

abrangente e incluir atores sociais diversos (individuos, instituicbes, grupos de
interesses), faz-se necessaria a delimitacdo do seu entendimento.

Para os fins desta pesquisa, politica publica devera ser entendida, segundo
a visado de Castanhar (2006), como o "conjunto de programas ou objetivos que tém
o Governo em determinada area, com consequéncia de fatos e decisfes que
implicam certa evolugéo ou modificagao da realidade".

Também foi explorado neste marco tedrico o carater dual da governanca,
que tanto pode referir-se ao processo politico de "identificacdo de necessidades e
construcdo de objetivos (ou politicas) quanto a efetividade de sua implantacéo,
assegurando aos interessados legitimos (stakeholders) influenciar e conhecer seus
resultados” (FONTES FILHO; LOUZADA, 2009, p.1).

Infere-se, assim, que ao propor mecanismos de avaliacdo para a

governanca publica, também se estara disponibilizando os meios para incentivar o
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maior controle social sobre as politicas publicas, bem como aquele executado
pelos 6rgdos de controle externo e interno, quanto ao atendimento as reais
necessidades da sociedade.

Cohen e Franco (2007, p.77) definem a avaliagdo como "atividade que tem
como objetivo maximizar a eficacia dos programas na obtencdo de seus fins e a
eficiéncia na alocacao de recursos para a consecucdo dos mesmos".

Segundo a OCDE, para se consolidar e promover a boa governanca
depende-se de avaliacdes consistentes da implementacéo de politicas publicas, de
forma a permitir que a sociedade, os formuladores de politicas e os agentes
publicos tenham condi¢cdes de avaliar os efeitos das acdes adotadas e identifiquem
eventuais medidas corretivas a serem adotadas (OCDE, 2011, p.17).

Para Longo (2011), ao se buscar o desenvolvimento de indicadores de

governanca é importante levar em conta alguns critérios de analise, como:

a) O impacto social das agdes governamentais em relacéo as expectativas
dos cidadéos, que vao muito além do controle administrativo ou interesses
instrumentais da Administracao;

b) A eficiéncia, na medida em que as politicas reflitam o adequado
retorno social em funcéo da utilizacdo de recursos escassos;

c) A transparéncia, que permita uma prestacdo de contas efetiva da
autoridade publica, em termos de acesso e qualidade das informag8es
disponibilizadas;

d) O respeito pela diversidade e inclusdo social e igualdade para os
grupos desfavorecidos;

e) Confiabilidade dos dados, que evidenciem uma relacdo observavel
entre as politicas avaliadas e os resultados observaveis;

f) O tratamento justo e imparcial dos cidaddos e o respeito pela
legalidade e incluséo social; tomada de decisGes democratica e cidada
e engajamento das partes interessadas;

g) Politica de Sustentabilidade (LONGO, 2011, p.6).

Face ao exposto neste referencial teérico, concorda-se com Longo (2011)
guando afirma que na gestdo politica € possivel o alcance da legitimidade junto
aos politicos e a populagao.

Nesse sentido, a gestao da eficiéncia, eficacia e efetividade no trato dos
recursos resulta em um aprimoramento capaz de viabilizar a boa governanga. A

pratica da avaliagdo promove a racionalizacdo na implementagdo dos programas e

projetos governamentais.
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Em contraponto, a ndo adocao de controles e de metodologias de avaliagéo
geralmente leva a um gasto ineficiente e ao desperdicio dos recursos escassos.

No quadro 36 elencam-se as definicdes dos termos eficiéncia, eficacia e
efetividade sob a dimensdo da administracdo para resultados, tal qual o
entendimento de Martins e Marini (2010, p.79), os quais consideram que um

desempenho 6timo deve ser eficiente, eficaz e efetivo:

Dimenséo Descricéo

Eficiéncia Relacao entre os produtos/servigos gerados com os insumos empregados, usualmente sob
a forma de custos ou produtividade.

Eficacia Refere-se a quantidade e qualidade de produtos/servigos entregues ao USUario
(beneficiarios diretos dos produtos/servigos da organizagao).

Efetividade Refere-se aos impactos gerados pelos produtos/servi¢cos, processos ou projetos. A
efetividade esta vinculada ao grau de satisfagdo ou, ainda, ao valor agregado.

Quadro 36 - Eficiéncia, Eficacia e Efetividade sob a Dimensé&o da Administracdo para Resultados
Fonte: Martins e Marini (2010, p.79).

Torres (2004, p.175) relaciona os conceitos de eficiéncia e efetividade as
reformas gerenciais. Para o autor, eficiéncia tem foco na relagdo custo/beneficio,
e a efetividade na qualidade dos resultados e na necessidade de determinadas
acdes publicas.

Quanto a eficacia, Torres (2004, p.175) assegura que O conceito esta
associado simplesmente com o alcance de objetivos, sem levar em conta 0s meios
e mecanismos utilizados para atingir tais objetivos.

J& para o conceito de eficiéncia, mais importante que o alcance dos
objetivos é determinar como foram alcancados. E clara a preocupagio com 0s
meios utilizados, de forma que se busquem sempre 0s meios mais econémicos e
viaveis de maximizar os resultados e minimizar os custos (TORRES, 2004, p.175).

Quanto a efetividade, é considerada o mais completo dos trés conceitos, uma
vez que se relaciona a necessidade de averiguar a real necessidade e oportunidade
de determinadas acdes governamentais, "ndo se relacionando estritamente com a
idéia de eficiéncia, haja vista que nada mais impréprio para a Administracdo Publica
do que fazer com eficiéncia o que simplesmente ndo precisa ser feito" (TORRES,

2004, p.175).
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O autor também alerta que a averiguacdo da necessidade e oportunidade
deve ser a "mais democratica, transparente e responsavel possivel, buscando
sintonizar e sensibilizar a populacdo para a implementacéo das politicas publicas”
(TORRES, 2004, p.175).

Ao encerrar este marco teérico cabe evidenciar o que leciona Gongalves
(2005, p.14), ao asseverar que "a governanca ndo é acdo isolada da sociedade
civil buscando maiores espacos de participagdo e influéncia. Ao contrério, o
conceito compreende a acdo conjunta de Estado e sociedade na busca de
solucdes e resultados para problemas comuns”.

Dessa forma, e conforme o entendimento de Matias-Pereira (2010a,
p.125), a boa governanca no setor publico requer, entre outras acdes, a pratica da
gestao estratégica associada a gestdo politica e a gestdo da eficiéncia, eficacia e
efetividade. O autor ainda assegura que € por intermédio dessa gestado estratégica
que se cria o0 valor publico, que se traduz pela capacidade da administracdo
publica em atender de forma efetiva e tempestiva as demandas ou caréncias da
populacdo que sejam politicamente legitimadas e requeiram a geracdao de
mudancas sociais (resultados) que modifiquem aspectos da propria sociedade.

A partir desta revisdo teorica acredita-se ter fundamentado todas as
definicdes, nogcbes e conceitos necessarios a resolucédo do problema de pesquisa e
aos objetivos deste estudo, uma vez que se primou por uma busca profunda e
criteriosa de autores considerados autoridades em suas é&reas, tanto no Brasil
como no exterior.

Essa exaustiva busca pelo entendimento dos fatos partiu da evolucéo
histérica de Sociedade, de Governo e de Estado, a partir do Estado Moderno, fruto
da prépria natureza humana, segundo alguns, ou pelo contrato social, segundo
outros, por meio do qual se abre méo, conscientemente, de uma porgéo da propria
liberdade em troca da possibilidade de se viver em paz e seguranga e prosperar
reunidos em sociedade.

Naturalmente, com a evolucdo deste Estado surgiram necessidades de

atendimento de demandas sociais cada vez maiores em um ambiente de relacdes
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também cada vez mais complexo. Surge dai a necessidade de se exercer maior
controle sobre a Administracdo Publica e sobre aqueles que, por delegacdo da
maioria, foram postos no comando desse Estado em constante evolugéo.

Neste matiz observa-se, entdo, que um controle efetivo sé acontece
quando existe controle exercido tanto pelos entes publicos sobre si mesmos
guanto sobre os demais, sendo indispensaveis também o controle externo e o
controle social.

Em tempos recentes surge a Governanca Publica e seus principios
norteadores a regular a acdo dos gestores publicos. Para atingir seus objetivos
regulatorios, esta governanca praticada pelos entes publicos deve ser mensurada e
avaliada. Assim, o desenvolvimento de um indice da avaliacdo, cujos procedimentos

de construcdo sao relatados no capitulo seguinte, torna-se salutarmente justificavel.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo serdo tratados os procedimentos metodologicos em fungcao
do problema de pesquisa, dos objetivos e pressupostos, 0os quais propdem a
criacdo de um indice de medicdo da governanca publica dos entes federativos
governamentais (Estados, Distrito Federal e Unido,) em fungéo da observancia aos
principios de governanca selecionados na fundamentacdo tedrica, a saber:
transparéncia; accountability; efetividade; participacéo; integridade; conformidade
legal; e equidade.

A questdo de pesquisa, descrita no item 1.1 deste estudo, identifica a
caréncia de um indice especifico para avaliagdo da governanca entre 0s entes
federativos. Com o0 objetivo de desenvolver um indice de avaliacdo do grau de
governanca publica (IGovP) que permita ao Estado e a sociedade brasileira ter um
parametro de avaliacdo consistente sobre a efetividade das politicas publicas,
busca-se responder a questéo de pesquisa:

Como criar um indice consistente, atrelado aos principios da governanca

pubica, capaz de avaliar o grau de governanca dos entes federativos?

O desenvolvimento de um indice de avaliagdo governanca publica, com
periodicidade anual, calculado para os entes federativos (Estados, Distrito Federal e
Unido), certamente despertara interesse, tanto da sociedade — como instrumento de
analise e controle social — como dos proprios entes envolvidos, por tornar possivel a
comparagéo com os demais, incentivando as acdes de melhorias.

Também no ambito académico, um indice com essas caracteristicas

podera servir de fonte para futuros estudos e debates, inclusive para aprimora-lo.

3.1 PROCEDIMENTOS, CRITERIOS E DELIMITACOES

A ciéncia busca conhecer e interpretar a realidade, e o método permite ao

pesquisador alcancar esse objetivo (DEMO, 1996, p.20).
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Para Demo (1996, p.34), a pesquisa consiste em um "questionamento
sistematico critico e criativo, acrescido da intervencdo competente na realidade, ou
no dialogo critico permanente com a realidade em sentido tedrico e préatico".

Gil (1999, p.26) define método como o "caminho para se chegar a
determinado fim. E método cientifico como o conjunto de procedimentos
intelectuais e técnicos adotados para se atingir o conhecimento”.

O método demonstra de forma objetiva como o pesquisador obteve os
resultados da pesquisa. Assim, outros pesquisadores, guiando-se pelos mesmos
passos, deverdo chegar aos mesmos resultados.

No quadro 37, a seguir, € definida a classificacdo metodologica deste estudo:

continua
Quanto a finalidade ou Aplicada E motivada pela necessidade de produzir
natureza conhecimentos para fins de aplicagéo

pratica com o objetivo de "contribuir para
fins praticos, visando a solugéo [...] de
problemas encontrados na realidade".
(BARROS; LEHFELD, 2000, p.78).

No caso deste estudo trata-se da criagdo de
um indice para afericdo do grau de
governanca publica dos entes federativos
brasileiros (Estados, Distrito Federal e Uni&o).

Quanto ao método Comparativo Consiste no confronto entre os elementos
estudados, levando-se em conta seus
atributos. Fundamenta-se na andlise dos
dados para determinar semelhancas e
diferengas constatadas, bem como as
relagdes entre ambas. Sua ampla utilizagéo

Classificacédo em ciéncias sociais decorre da
da Metodologia possibilidade de estudos comparativos de
do Estudo grandes grupamentos sociais, separados

pelo espago e pelo tempo (GIL, 2008, p.35).

Quanto ao problema ou Qualitativa H& uma relagdo dinamica entre o mundo
tipo de pesquisa real e o sujeito. A interpretagcao dos
fendmenos e a atribuicdo de significados
sdo bésicas no processo de pesquisa
qualitativa. Ndo requer o uso de métodos e
técnicas estatisticas. O ambiente natural é
a fonte direta para coleta de dados e o
pesquisador é o instrumento-chave. Os
pesquisadores tendem a analisar seus
dados indutivamente (SILVA, 2005, p.20).

Quantitativa E um método que tiliza a quantificacéo, tanto
nas modalidades de coleta de informacdes,
quanto no seu tratamento por meio de
técnicas estatisticas. (RICHARDSON, 1989,
p.29).
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conclusao

Quanto aos Bibliografica Modalidade de estudo e analise de
procedimentos documentos de dominio cientifico, tais como
livros, periédicos, enciclopédias, ensaios
criticos, dicionarios e artigos cientificos.

Caracteriza-se por um tipo de “estudo direto
em fontes cientificas, sem precisar recorrer
diretamente aos fatos/fenébmenos da realidade
empirica" (OLIVEIRA, 2007, p.69).

Classificach Quanto as fontes de Secundarias ou Indiretas | Corresponde a fontes de dados coletados
assificacdo
¢ . coleta de dados por outras pessoas, podendo constituir-se
da Metodologia

de materiais ja elaborados ou néo.
do Estudo

(LAKATOS; MARCONI, 1992, p.43).

Quanto aos objetivos Exploratéria Tem o objetivo de promover maior
familiaridade com o problema, com vistas a
torna-lo mais explicito ou a construir
hipéteses (GIL, 2008, p.41).

Descritiva Ocorre quando os fatos sdo observados,
registrados, analisados, classificados e
interpretados, sem que o pesquisador interfira
sobre eles (ANDRADE, 2002, p.19-20).

Quadro 37 - Descri¢do da Metodologia de Pesquisa
Fonte: Elaborado pela autora a partir de Silva (2005, p.20), Richardson (1989, p.29), Oliveira (2007, p.69), Lakatos
e Marconi (1992, p.43), Gil (2008, p.41), Andrade (2002, p.19-20).

A abordagem do estudo tem carater predominantemente qualitativo,
fundamentado pela analise bibliografica de levantamento de dados oriundos de
institutos de pesquisa governamentais e ndo governamentais.

Segundo Beuren (2003, p.92), "na pesquisa qualitativa concebem-se
andlises mais profundas em relacédo ao fenbmeno que esta sendo estudado”.

A pesquisa bibliografica tem sido utilizada em inameros trabalhos com
objetivos exploratério-descritivos. No entanto, € fundamental definir e demonstrar
os procedimentos metodologicos utilizados pelas fontes (o tipo, a delimitacdo do
universo, os instrumentos de coleta de dados) para assegurar a confiabilidade
cientifica de investigacdo em analise.

Essa confiabilidade se demonstra pela credibilidade dos meios de coleta,
quando da selecdo e manipulacdo de dados numéricos, meédias, formacdo e
indicadores, 0 que também caracteriza a pesquisa como quantitativa em

determinadas oportunidades, complementando a pesquisa qualitativa, especialmente
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guando da utilizacdo das séries estatisticas do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), do Instituto de Pesquisa Aplicada (IPEA) e de outros portais de
entes governamentais e ndo governamentais.

No entanto, para atingir seus objetivos, a presente pesquisa também se
utilizou de dados e compilacdo estatistica, podendo também ser entendida como
de abordagem quantitativa. Nesse contexto, "nenhum problema é de natureza
puramente qualitativa, pode sempre ser abordado em termos quantitativos"
(KAPLAN, 1975 apud BORINELLI, 2006, p.52).

O estudo também deve ser delimitado, apresentando um corte transversal no
universo, adequando-se ao objetivo de pesquisa. Assim, fica expresso que a criagao
do indice de Avaliacdo do Grau de Governanga Publica (IGovP) se restringe aos
resultados globais atribuidos aos entes federados (Unido, Distrito Federal e Estados),
ndo sendo aplicado aos 6rgdos da administracdo direta, indireta, fundacional ou
organizacGes com finalidade publica, apesar de ser possivel uma aplicacdo a estas
entidades em futuros estudos, procedendo-se as devidas adaptacoes.

Ressalte-se, no entanto, que € plenamente aplicavel aos entes municipais,
procedendo-se a algumas substituicbes, devido especialmente a falta de informacéo
sobre algumas delas; por exemplo, o indice de transparéncia calculado pela
Associacdo Contas Abertas ainda ndo contempla todos os municipios brasileiros.

Optou-se entdo por apresentar, mesmo ndo sendo o objetivo central deste
trabalho, conforme registrado no seu capitulo 1, a titulo de validacdo do modelo
proposto, a testagem da aplicabilidade do indice, uma tabela com os escores do
IGovP para os Estados, Distrito Federal e Uniéo, consolidado inclusive pelas Grandes
Regibes brasileiras.

Os resultados serdo apresentados conforme modelo ilustrado na tabela

1, a sequir:
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Tabela 1 - Formacéo da tabela de resultados do IGovP

PRINCIPIOS DA GOVERNANGA PUBLICA

FORMACAO VALOR DO
¢ iNDICE Valor dos Indicadores

DO
IGovP . . .
IGovP . Transparéncia L . Legalidade Etica
2010 Efetividade . Participacéo Equidade )
e Accoutability Integridade

Pesos dos Indicadores 100% 20% 20% 20% 20% 20%
BRASIL - UNIAO
Norte

Rondbnia

Acre

Amazonas

Roraima

Para
Amapéa

Tocantins
Nordeste

Maranhéo
Piaui

Cearad
Rio Grande do Norte
Paraiba

Pernambuco

Alagoas

Sergipe

Bahia
Sudeste

Minas Gerais
Espirito Santo

Rio de Janeiro
Séo Paulo

Sul
Parana

Santa Catarina

Rio Grande do Sul
Centro-Oeste

Mato Grosso do Sul

Mato Grosso
Goias

Distrito Federal

Fonte: Elaboragao da autora.

Como j& descrito, a nota atribuida a cada estado, bem como ao Distrito
Federal e ao Pais, constard da coluna "valor do indice IGovP", resultante do
somatorio das notas alcancadas pelo ente federativo em cada um dos indicadores
dispostos nas cinco colunas que correspondem aos principios formadores do
indice em questéo.

Apos a ponderacdo das notas e seu lancamento na tabela, podera ser

elaborado um ranking dos estados, em ordem decrescente de valor do IGovP,
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gue permitira uma comparacdo das notas alcancadas em cada um dos cinco
indicadores (principios/pilares para fins da avaliacdo da governanca publica) e,
também, na nota final, lembrando-se que, quanto mais proxima da unidade, maior
serd o grau de governanca publica observado no ente, segundo 0s critérios

estabelecidos neste estudo.

A nota atribuida a Unido constara em linha propria, destacada antes da
nota da Regido Norte, no alto da tabela. Esta nota nao corresponde a média dos
entes componentes, visto que o0s institutos de pesquisa selecionados ja
apresentam a nota Brasil, calculada por seus préprios métodos, dado que as
entidades federais sdo as que geralmente detém maiores condi¢cbes técnicas e
or¢camentarias para implementar sistemas de informacéao.

Cada Regido também apresentara uma nota, geralmente uma média
aritmética resultante da ponderacdo das notas de seus estados componentes,

tendo em vista tratar-se apenas de uma divisao espacial.

3.1.1 Consideragdes e Critérios de Formagéao dos Indicadores do IGovP

Uma metodologia de avaliacéo requer o desenvolvimento de um arcabouco
de critérios e a selecdo de indicadores relacionados a esses critérios de tal forma
consistentes que conduzam a uma afericao dos resultados com base nos padrdes
de referéncia preestabelecidos.

Se a afericdo é uma forma de mensurar a governanca e a efetividade das
politicas publicas, necessario se faz definir as medidas.

As medidas sdo denominadas como critérios de avaliacdo, sendo que,
segundo o entender de Costa e Castanhar (2003, p.971), € justamente 0 ponto em
gue se encerra 0 consenso sobre aspectos conceituais e metodolégicos no campo
da avaliacdo de programas ou politicas publicas, "dando lugar ao que se poderia
chamar de um auténtico emaranhado conceitual, que representa um obstaculo ao

uso dessa ferramenta gerencial no setor publico".
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Para Costa e Castanhar (2003, p.971), a lista dos critérios é extensa e a

selecéo dos indicadores depende dos aspectos que se deseja privilegiar na avaliacao.

Neste estudo sera privilegiado o aspecto de efetividade quanto ao desen-
volvimento social decorrente das acgdes governamentais ao implementar as
politicas publicas, pois ao atribuir graus de governanca aos resultados observados
sera possivel apontar fatores a serem trabalhados como objetivo de reducédo de
diferencas e desigualdades.

Ao se privilegiar a efetividade, entende-se que a avaliacdo recaird muito mais
sobre as mudangas decorrentes das politicas publicas, observadas empiricamente na
sociedade, do que na mera afericdo de sua execucao.

A aplicacdo de critérios requer formas especificas de operacionalizacao, ja
que constituem medidas indiretas, ou seja, que devem ser calculadas a partir da
identificacdo e quantificagdo dos resultados obtidos. Em geral, denomina-se essa
outra categoria de medidas de indicadores.

E necessario fazer aqui uma breve explanacdo sobre o que s&o
indicadores e o0 que sé&o indices.

O IGovP é um indice composto por cinco indicadores que sdo agregados
segundo critérios predeterminados, os quais, neste estudo, estdo relacionados aos
principios de governanca publica.

Tratando-se, em primeiro plano, do conceito geral de indicador, ressalte-se
0 entendimento expresso por Landsheere (1994):

Indicador € uma estatistica direta e vélida que informa sobre a situagdo e as
mudancas de amplitude e de natureza que ocorrem, ao longo do tempo, com
um fendmeno social considerado importante. Um sistema de indicadores
deve permitir comparacdes longitudinais e/ou entre diferentes areas geogra-

ficas, marcando as diferenc¢as significativas encontradas em relacdo a esse
Fendémeno (LANDSHEERE, 1994 apud SANTOS; CARDOSO, 2001, p.8-9).

Quanto ao entendimento sobre indicadores, o Guia Metodoldgico do

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao entende que:

Do ponto de vista de politicas publicas, os indicadores s&o instrumentos que
permitem identificar e medir aspectos relacionados a um determinado
conceito, fenbmeno, problema ou resultado de uma intervencéo na realidade.
A principal finalidade de um indicador é traduzir, de forma mensuravel,
determinado aspecto de uma realidade dada (situagédo social) ou construida
(acdo de governo), de maneira a tornar operacional a sua observacéo e
avaliacdo (BRASIL, MPOG, 2010, p.23).
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Especificamente, este estudo analisa indicadores sociais. Jannuzzi (2002)

apresenta um conceito bastante pertinente sobre tais indicadores e sua finalidade:

Um indicador social € uma medida em geral quantitativa, dotada de
significado social substantivo, usado para substituir, quantificar ou
operacionalizar um conceito social abstrato, de interesse teorico (para
pesquisa académica) ou programatico (para a formulacéo de politicas). E
um recurso metodoldgico, empiricamente referido, que informa algo sobre
um aspecto da realidade social ou sobre mudancas que estdo ocorrendo
na mesma. Os indicadores sociais se prestam a subsidiar as atividades de
planejamento publico e formulagdo de politicas sociais nas diferentes
esferas de governo, possibilitam o monitoramento, por parte do poder
publico e da sociedade civil, das condi¢cdes de vida e bem-estar da
populacdo e permitem o aprofundamento da investigacdo académica
sobre a mudanca social e os determinantes dos diferentes fendmenos
sociais (JANUZZI, 2002, p.22).

Consoante o entendimento de Jannuzzi (2002, p.58), os indicadores
sociais classificam-se conforme a tematica da realidade social a que se referem,
como saude, educacdo, habitacdo, mercado de trabalho, seguranca, justica,
pobreza, entre outros.

Importante salientar que um conjunto de indicadores, por si sé, pode
significar muito pouco. A possibilidade de que sejam, de alguma forma, Uteis
depende da definicdo dos seus usos, objetivos, interesses e dos atores envolvidos
na coleta das informagcdes, em sua analise, sistematizacdo, interpretacdo e
divulgacao (VALARELLI, 2005, p.24).

Segundo Valarelli (2005, p.24), "as caracteristicas inscritas no processo de
producdo de indicadores, no seu uso e nos didlogos que se estabelecem a partir
deles nos dizem, muitas vezes, mais sobre eles do que propriamente as
informacdes que portam”.

Convém também esclarecer que a adoc¢do de indicadores nao é livre de
criticas. Observe-se o0 que adverte Jannuzzi (2002) quanto a sua utilizagcéo tanto na

pesquisa académica como na formulacéo e avaliacao de politicas publicas:

[...] o indicador social deve gozar de uma série de propriedades. Além da
sua relevancia para discussdo da agenda da politica social, de sua
validade em representar o conceito indicado e da confiabilidade dos dados
usados na sua construcdo, um indicador social deve (WHO, 1996;
JANNUZZI, 2001):
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1. ter um grau de cobertura populacional adequado aos propésitos a que

se presta;

ser sensivel a politicas publicas implementadas;

ser especifico a efeitos de programas setoriais;

ser inteligivel para os agentes e publicos-alvo das politicas;

ser atualizavel periodicamente, a custos razoaveis;

ser amplamente desagregavel em termos geograficos, sociodemograficos

e socioecondmicos;

7. gozar de certa historicidade para possibilitar comparagées no tempo
(JANNUZZI, 2002, p.56).

o gk wN

Conforme argumenta Telles (2003, p.4), "indicadores ndo medem a
realidade, mas participam da construgao social da realidade". Essa constru¢ao nao
pode relacionar-se simplesmente ao que a autora denomina de o "mundo das
representacdes”, mas sim com as praticas e disputas, mediacbes e conexdes,
articulacbes e toda uma rede social (a0 mesmo tempo técnica, cientifica,
politica, institucional).

Para que seja possivel a utilizacdo adequada desses indicadores, o Guia
Metodolégico (BRASIL, MPOG, 2010) alerta sobre algumas limitagcbes que devem

ser consideradas, elencadas no quadro 38:

Limitac6es Explicac6es
Indicadores sao representacdes imperfeitas Por definicdo os indicadores séo abstragdes,
e suscetiveis. representacdes, simplificacdes da realidade, e,

portanto, suscetiveis aos viéses de quem produziu,
coletou e/ou interpretou.

O indicador e a dimenséo de interesse ndo Cabe entender que o indicador apenas aponta, assinala,
se confundem. indica. Contudo, sé&o comuns casos em que o foco das
acOes seja deslocado da realidade com que se deseja
trabalhar para o indicador escolhido para representa-la.

Indicador Sintético versus Sistema de Indicadores | Quando os conceitos sdo complexos, ndo se deve
reduzir a gestdo de uma politica ou programa a simples
apreciacao de um indicador sintético.

Quadro 38 - LimitagBes Observadas no Uso de Indicadores
Fonte: Elaboragéo da autora a partir do Guia Metodoldgico (BRASIL, MPOG, 2010, p.35-36).

No entanto, por mais consistentes que sejam as criticas, deve-se
reconhecer que os indicadores sintéticos acabaram por se legitimar em diversos
aspectos. A legitimidade social dessas propostas de indicadores demonstra-se
pela visibilidade e frequéncia que os indicadores sintéticos (ou indices) tém
conferido as questdes sociais na midia, bem como a instrumentalizagc&o politica do
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movimento social e das ONGs no monitoramento dos programas sociais
(JANNUZZI, 2005, p.146).

Quanto a definicdo de "indice", o Guia Metodoldgico (BRASIL, MPOG, 2010)
enuncia que:

Os indices ou indicadores sintéticos sintetizam diferentes conceitos da
realidade empirica, ou seja, derivam de operacOes realizadas com
indicadores analiticos e tendem a retratar o comportamento médio das
dimensdes consideradas. Diversas instituicdes nacionais e internacionais
divulgam indicadores sintéticos, sendo exemplos o PIB, IDEB, IPC e o IDH
(BRASIL, MPOG, 2010, p.29).

A diferenciacdo entre o conceito de indice e indicador pode ser melhor
avaliada pela observacdo do diagrama ilustrativo da formacdo de indices e
indicadores, a seguir:

o Indices
i}

(&3

[]

[=2]

o

[=2]

© .

o Indicadores
©

=

<

o

Dados analisados

Dados originais

Yo1

<
<

\/

Quantidade de Informacdes

Figura 6 - Diagrama llustrativo da Formacéo de indices e Indicadores
Fonte: Elaboragédo da autora a partir do Guia Metodolégico MPOG (BRASIL, 2010, p.29).

Especificamente quanto ao indice de avaliacdo da governanca IGovP, sua
importancia esta em estimular a sociedade a participar mais ativamente da vida
politica, cabendo aos governos buscar continuamente executar suas agcdes com
qgualidade, mediante recursos compativeis com o servi¢co prestado e, ainda, fazer
iIsso de forma efetiva.

Outra caracteristica favoravel da avaliacdo da governanca € sua
aplicabilidade pratica. Assim, a utilizacdo desses indicadores apresenta algumas
vantagens, pois:
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1) possibilitam a avaliacdo qualitativa e quantitativa do desempenho
global dos entes federados em funcédo da efetividade e dos principios
de governanca na gestao;

2) orientam adequacdes e transformacdes estruturais e funcionais em
busca de melhor desempenho;

3) permitem a sociedade conhecer, acompanhar e exigir melhores
resultados quanto ao uso dos recursos publicos (SANTOS; CARDOSO,
2001, p.9).

Além das vantagens descritas, deve-se acrescentar a possibilidade de
comparacdo com o desempenho de outros entes federativos e em relacdo a si
mesmo ao longo de uma série temporal.

Pelo exposto, o desenvolvimento de um sistema de indicadores por si s
tem grande potencial de se constituir em um instrumento que venha a contribuir
para a mensuracao da efetividade das politicas publicas.

Entre as fontes relevantes de pesquisa no Brasil situam-se 0s censos e
pesquisas de base populacional do IBGE, que cobrem aspectos demogréficos e
socioeconémicos. Também se enquadram nessas fontes os estudos e analises do
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), no tocante as politicas publicas.

Existem também iniUmeras outras fontes cujas informacdes sédo produzidas
por outros setores governamentais e ndo governamentais, entre estas o portal
Contas Abertas, que divulga o indice de Transparéncia; o portal de Transparéncia
da Controladoria Geral da Unido; os portais de acesso a informacao dos diversos
Ministérios e Secretarias; o Tribunal de Contas da Unido, dos Estados e Municipios
(onde houver); o Tribunal Superior Eleitoral; o portal do DATASUS (portal de
estatisticas do Ministério da Saude).

No quadro 39 séo elencados os indicadores do IGovP, determinados em
funcdo dos principios de governanga pubica e selecionados no referencial teérico
deste estudo, sendo definido o que cabera a cada um deles medir e de que fonte
os dados seréo selecionados.

Importante alertar que os dados de inUmeros érgaos oficiais de pesquisa,
como o IBGE, o IPEA, entre outros, na testagem apresentada, estdo fundamentados
no ultimo censo realizado pelo IBGE em 2010 e, mesmo tendo sido divulgados novas
estimativas — de populacéo, por exemplo —, nem todos os dados foram atualizados.

Por esse motivo, sao utilizados os dados do ano de 2010.
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Convém também ressaltar que o iGovP sera calculado anualmente, e,
mesmo sendo o Censo do IBGE uma das principais fontes de levantamento — que é
decenal —, o proprio Instituto divulga estimativas anuais.

Define-se desde ja, para o iGovP que serdo repetidos os valores do ano

precedente sempre que nao houver nova divulgacdo pelas fontes de pesquisa

referenciadas no quadro 39.

Principio a
ser avaliado

Indicadores propostos
em percentual (%)

Fonte de pesquisa dos dados

1. Efetividade

1.1 Renda média domiciliar per
capita percentual.

IBGE - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD). Disponivel em: <http://tabnet.
datasus.gov.br/cgi/tabcgi.exe?ibge/censo/cnv/rendauf.def>

1.2 indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDH-M)

Programa das Nac6es Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) Brasil. Disponivel em: <http://www.pnud.org.br
/atlas/ranking/Riiianking-IDHM-UF-2010.aspx>.

2. Transparéncia e
Accountability

2.1 indice de Transparéncia

Associagdo Contas Abertas.

Responsabilidade: Comité de Transparéncia. Disponivel
em: <http://indicedetransparencia. com/edicao-2010/>.

3. Participagao

3.1 Percentual de Eleitorado Votos
Validos versus Eleitores Aptos.
Percentual 1.° Turno

Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em: <http://www.t
se.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-
2010/estatisticas>.

3.2 Taxa de participagdo em
Conselhos Nacionais e
Estaduais.

IBGE. Disponivel em: <http://servicodados.ibge.gov.br/
Download/Download.ashx?u=ftp.ibge.gov.br/Perfil_Estados/2
012/Base_ESTADIC_2012_xls.zip>.

4. Equidade

4.1 indice de Gini da distribuicéo
do rendimento mensal das
pessoas de 10 anos ou mais
de idade, ocupadas na semana
de referéncia, com rendimento
de trabalho.

IBGE - Sintese de Indicadores do Censo Demografico.
Disponivel em: <ftp://ftp.ibge.
gov.br/Censos/Censo_Demografico_2010/Resultados_do
_Universo/Resultados_preliminares_sobre_Rendimentos/t
abelas_pdf/tabl_8 10.pdf>.

4.2 Taxa de analfabetismo
Populacéo de 15 anos ou mais
por Unidade da Federagéo
segundo Regido.

IBGE - Censo Demogréfico 2010-DATASUS. Disponivel
em: <http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/tabcgi.
exe?ibge/censo/cnv/alfuf.def>.

4.3 Taxa de desemprego:
Percentual da populagéo de 16
anos e mais, economicamente
ativa, desocupada.

IBGE - Censo Demogréfico 2010-DATASUS. Disponivel
em: <http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/tabcgi.exe?ibge/
censo/cnv/desempruf.def>.

5. Legalidade, Etica,
Integridade

5.1 Taxa de Aprovacéo das contas
pelo TCE/TCU, em obediéncia a
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Sitios institucionais dos respectivos TCEs e TCU.

5.2 Direitos Humanos

Taxa de trabalho infantil segundo
Regido/Unidade da Federagéo

Disponivel em: <http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/
tabcgi.exe?ibge/censo/cnv/trabinfuf.def>.

Quadro 39 - Indicadores Propostos para a Formagéo do indice IGovP

Fonte: Elaborag&o da autora a partir do referencial citado.

No quadro 40 estdo elencadas as variaveis, conceitos, os métodos de
calculo, bem como os entes federativos para os quais 0s levantamentos foram

realizados e, ainda, a periodicidade de cada indicador proposto.
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continua

1.° PILAR - INDICADORES DO PRINCIPIO DA EFETIVIDADE

1.1 ACESSO A RENDA

Variaveis

Descrigao

Métodos/Entes/Periodicidade

Renda média domiciliar®

Valor médio das rendas domiciliares per capita das
pessoas residentes em determinado espaco
geogréfico, no ano considerado.

Considera-se como renda domiciliar per capita a
soma dos rendimentos mensais dos moradores do
domicilio, em reais, dividida pelo nimero de seus

moradores.

Fonte: IBGE: Pesquisa Nacional por Amostra de

Domicilios — PNAD (Anexo)

Soma das rendas domiciliares per capita dividida

pela Populagao total residente.

Entes: Brasil, grandes regides, estados, Distrito

Federal e regides metropolitanas.

Periodicidade: decenal com o Censo do IBGE.

1.2 DESENVOLVIMENTO HUMANO

1.2.1 indice de
Desenvolvimento
Humano Municipal
(IDH-M)

Lancado pelas Nag¢des Unidas como parte do
Relatério de Desenvolvimento Humano de 1990. O
IDH® ¢ formado por trés dimensoes béasicas do
desenvolvimento humano: renda, educacéo e satde.
(PNUD, 2013). O objetivo da criagéo do IDH foi o de
oferecer um contraponto ao indicador PIB per capita,
que considera apenas a dimenséo econdmica do
desenvolvimento.

O IDH-M® é um ajuste metodoldgico ao IDH Global e
diferencia-se de seu célculo em fungdo dos ajustes que

sofre para melhor se adequar a realidade brasileira.

Fonte: Programa das Nagdes Unidas para o

Desenvolvimento - PNUD (Anexo).

Observagéo: Apesar do recorte municipal do indice,
é possivel calcular o resultado nacional discriminado
por unidades da Federagao em virtude da divulgagéo
oficial das variaveis componentes do indice por

estados e para o Brasil.

O IDH-M utiliza parametros vigentes do IDH
internacional para classificagéo dos municipios,
porém utilizando alguns indicadores diferentes e
adaptados ao cenario nacional. Para a educagéo, o
IDH-M emprega a taxa de alfabetizagéo de pessoas
acima de 15 anos de idade e a taxa bruta de
frequéncia na escola. Para a saude adota a
esperanca de vida ao nascer, e para arenda a
renda municipal per capita. As principais variagdes
em relagé&o ao IDH global foram no uso das taxas
de frequéncia bruta (em lugar da taxa de matricula
nos diversos niveis educacionais) e no uso da
renda municipal per capita (em vez do PIB per
capita). Todos os demais procedimentos de calculo

do IDH global s&o adotados.

Calculo: média geométrica obtidas nas trés

dimensdes: longevidade, educagéo e renda

Entes: Municipios agregando por Estado, Distrito

Federal e Brasil.

Periodicidade: anual.
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2.° PILAR - INDICADORES DO PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA E ACCOUNTABILITY

2.1 ACESSO A INFORMAGAO E A PRESTAGAO DE CONTAS

2.1.1 indice de
transparéncia®

Criado em 2010, o indice de Transparéncia € um meio
de informar ao cidadao o nivel de transparéncia das
contas publicas e tem como objetivo apresentar
parametros de transparéncia orgamentaria e métodos de
avaliagdo objetivos para a criagéo de indices relativos as
unidades da federag&o.

Com a entrada em vigor da LC 131, houve a necessi-
dade da criag&o de critérios de avaliagédo das infor-
macdes disponibilizadas pela Unido, Estados e
Municipios.

Com base em parametros técnicos, criou-se o indice de
Transparéncia, cujo objetivo é estabelecer um ranking,
elencando os sites com maior ou menor grau de
transparéncia.

Com esse objetivo o Comité de Transparéncia® da
Associagao Contas Abertas ficou responséavel pela
criacéo, analise e afericao dos indicadores: (i) contetdo;
(i) séries histéricas e frequéncia de atualizac&o; (iii)
Usabilidade, presentes nos portais de transparéncia de
cada uma das unidades da federagéo.

Fonte: Associacédo Contas Abertas (Anexo).

Cada portal é visitado, integralmente, no minimo
trés vezes, levando em conta uma primeira
avaliacéo e pelo menos duas revisdes gerais. Sao
realizadas revisdes pontuais, quando necessario.
A partir da somatéria da pontuacdo de cada
subitem dos trés componentes: Contetdo,
Séries Histéricas e Usabilidade, obtém-se os
escores de cada ente avaliado.

Os pesos ponderados para cada item avaliado s&o:
C= Contetdo = 60% do total

SH = Séries Historicas = 7% do total

U= Usabilidade = 33% do total

Entes: Unido, Estados e Municipios.
Periodicidade: a cada dois anos.

Serao considerados os resultados do ano de 2010,
para preservar o mesmo cendrio dos demais
indicadores apresentados neste estudo.

3.2 PILAR - INDICADORES DO PRINCIPIO DA PARTICIPAGAO

3.1 PARTICIPAGAO NA ELEIGAO DOS REPRESENTANTES POLITICOS - 1° TURNO DAS ELEICOES

Variaveis

Descricéo

Métodos/Entes/Periodicidade

3.1.1 Taxa de votos efetivos
versus total de eleitores
aptos 1.° Turno das
EleicGes

Indicador desenvolvido pela autora, a partir das
estatisticas das eleicdes disponibilizadas pelo TSE.
Convencéo: votos efetivos sdo considerados aqueles
depositados nas urnas, retirando-se os brancos e nulos
e também as abstencdes.

Observacéo: o TSE faz sua divulgagéo de validos
sobre o percentual dos eleitores que compareceram
as urnas, descontando os brancos e nulos.

O TSE néo considera nesse célculo as abstengdes.

Fonte: Elaboragdo da a autora a partir de dados do TSE.
(Apéndice).

1. Compilar os dados dos eleitores aptos de
cada Estado e do Pais;

2. Compilar dados dos eleitores que ndo
compareceram para votar (abstengdes);

3. Compilar os dados dos eleitores que
compareceram as urnas;
Descontar os votos brancos e nulos.

5. Calcular ataxa dos eleitores que
participaram efetivamente do processo
eleitoral, escolhendo seus representantes.

Periodicidade: a cada elei¢éo.

3.2 PARTICIPACAO EM CONSELHOS E COMISSOES

3.1.2 Participagéo Social em
Conselhos

Indicador desenvolvido pela autora para, a partir da
Pesquisa de Informagdes Basicas Estaduais -
Estadic 2012 do IBGE, conhecer o nimero de
instrumentos identificados nos conselhos, levando
em conta a existéncia de sete instrumentos de
funcionamento dos conselhos estaduais: ser paritario;
consultivo; deliberativo; normatizador; ter realizado
reunido nos Ultimos 12 meses e ter fundo financeiro
previsto no orgamento.

Fonte: IBGE - Pesquisa de Informagdes Bésicas
Estaduais - Estadic 2012. ©

Compilagéo da autora (Apéndice).

1. Verificar existéncia de 16 Conselhos
Nacionais /Estaduais e 1 estrutura (comité ou
grupo de trabalho) de acompanhamento das
politicas voltadas para a populagio em situagao
derua.

2. Compilar dados quanto ao nimero de
instrumentos de funcionamento (que varia de
la7)

3. Calcular o nimero de instrumentos relativos
aos conselhos por ente federativo.

4. Atribuir notas em funcéo da elaboracédo de
uma escala com base no nimero de
instrumentos detectado em cada ente.
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4.° PILAR - INDICADORES DO PRINCIPIO DA EQUIDADE

4.1 DISTRIBUIGAO DE RENDA

411

indice de Gini da
distribuic&o do rendimento
nominal mensal das
pessoas de 10 anos ou
mais de idade, com
rendimento, por situagdo
do domicilio e sexo,
segundo as Grandes
Regibes e as Unidades
da Federacao

O indice de Gini foi criado pelo matemético italiano
Conrado Gini em 1912 e afere o grau de concentragao
de uma distribuig&o, cujo valor varia de zero (perfeita
igualdade) até um (a desigualdade maxima).

O coeficiente de Gini mede a desigualdade em toda a
sociedade, em vez de simplesmente comparar os
extremos. Se toda a renda for para uma pessoa
(desigualdade méxima) e os demais néo recebem nada,
o coeficiente de Gini seria igual a "1". Se a renda for
igualmente dividida e todos receberem exatamente o
mesmo (perfeita igualdade), o Gini seria igual a "0".
Quanto menor o seu valor, mais igualitaria € uma
sociedade. Os valores mais comuns tendem a situar-se
entre 0,3 e 0,5. (WILKINSON; PICKETT, 2010, p.17-18
apud AZEVEDO, 2013, p.144).

Neste estudo é adotada a aferi¢éo dos rendimentos
das pessoas com 10 anos ou mais de idade,
ocupadas na semana de referéncia, com rendimento
de trabalho.

Fonte: IBGE: Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD).Tabela 1.8.10, p.225. (Anexo).

O indice de Gini resulta do célculo da razéo das
areas no diagrama da curva de Lorenz. Se a curva
de Lorenz se aproxima da linha de igualdade, a
renda é distribuida mais igualitariamente entre a
populagdo. Caso contrario, quando a curva de
Lorenz se distancia da linha, maior serd a
desigualdade.

Entes: Brasil, grandes regides, estados, Distrito
Federal e municipios.

Periodicidade: decenal com o Censo

do IBGE.

Variaveis

Descrigcéo

Métodos/Entes/Periodicidade

412

Taxa de desocupagao:
percentual da populagéo
de 16 anos e mais,
economicamente ativa,
desocupada

Percentual da populagéo residente economicamente
ativa que se encontra sem trabalho na semana de
referéncia, em determinado espago geografico, no ano
considerado.

Fonte: IBGE - Censo Demogréafico 2010

Compilagdo DATASUS.

(Anexo)

NUmero de residentes de 10 e mais anos de
idade que se encontram desocupados e
procurando trabalho, na semana de referéncia,
sobre o nimero de residentes economicamente
ativos (PEA) desta faixa etaria (x 100).

Entes: Brasil, grandes regides, estados, Distrito
Federal e regides metropolitanas.

Periodicidade: decenal com o Censo do IBGE.

4.2 SEM ACESSO A EDUCAGAO E CONDICOES DE VIDA DIGNOS

4.2.1 Taxa de analfabetismo

Percentual de pessoas com 15 e mais anos de idade
gue ndo sabem ler e escrever pelo menos um bilhete
simples, no idioma que conhecem, na populagéo total
residente da mesma faixa etaria, em determinado
espago geografico, no ano considerado.

Fonte: IBGE: Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD); Compilagdo DATASUS.
Disponivel no Anexo

NUmero de pessoas residentes de 15 e mais
anos de idade que ndo sabem ler e escrever um
bilhete simples, no idioma que conhecem, sobre
a populagéo total residente desta faixa etéaria (x
100).

Entes: Brasil, grandes regides, estados, Distrito
Federal e regiGes metropolitanas.

Periodicidade: Decenal com o Censo
do IBGE.

4.2.2 Pobreza extrema

Percentual da populacéo residente com renda
familiar mensal per capita menor do que ¥ do salario
minimo(” vigente em determinado espago geografico
no ano considerado.

Fonte: IBGE: Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD). Compilagdo DATASUS.

Disponivel no Anexo

Populagéo residente com renda familiar mensal per
capita de até ¥ do salario minimo, sobre a
populagao total residente (x 100).

Entes: Brasil, grandes regides, estados, Distrito
Federal e regides metropolitanas.

Periodicidade: Decenal com o Censo do IBGE.
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5.0 PILAR - INDICADORES DOS PRINCIPIO LEGALIDADE/ETICA/INTEGRIDADE

5.1 CUMPRIMENTO DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF)

5.1.1 Aprovagéo das contas
pelo TCE/TCU

A Lei de Responsabilidade Fiscal no artigo 1.° e
paragrafo 1.°:

Esta Lei Complementar estabelece normas de
finangas publicas voltadas para a responsabilidade
na gestéo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo
VI da Constituigéo.

§1.° - A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a
acao planejada e transparente, em que se previnem
riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio
das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a
limites e condi¢cdes no que tange a rendncia de receita,
geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social
e outras, dividas consolidadas e mobiliaria, operacdes
de crédito, inclusive por antecipacao de receita,
concessao de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar
(LC 101/2000).

Fonte: TCU/TCEs. (Apéndice)

A ponderacédo dessa variavel leva em conta a
proporcéo de contas aprovadas; aprovadas com
ressalvas/recomendagdes/deterinacdes e
reprovadas pelos Tribunais de Contas Estaduais
(TCEs e TCU).

A ponderagdo das notas para aprovagao das
contas é assim definida:

= Seregulares - nota 1,00

= Seregulares com ressalva - nota 0,50

= Seirregulares - nota 0

5.2 DIREITOS HUMANOS

5.2.1 Taxa de trabalho infantil

Percentual da populagédo residente de 10 a 15 anos
de idade que se encontra trabalhando ou procurando
emprego na semana de referéncia,® em
determinado espaco geografico, no ano considerado.

A legislacéo brasileira proibe qualquer forma de
trabalho para criangas de até 13 anos de idade. Com
14 e 15 anos de idade, os adolescentes podem
trabalhar desde que na condicédo de aprendiz ou
estagiario (IBGE, 2010, p. 226).

Fonte: IBGE Sintese de indicadores sociais.
Compilagdo: DATASUS.

Disponivel no Anexo

Numero de criangas residentes de 10 a 15 anos
de idade que se encontram trabalhando ou
procurando emprego na semana de referéncia,
sobre a populagéo total residente desta mesma
faixa etéria (x 100).

Entes: Brasil, grandes regides, estados, Distrito
Federal e regibes metropolitanas.

Periodicidade: Decenal com o Censo do IBGE.

Quadro 40 - Caracteristicas dos Indicadores do IGovP
Fontes: Elaboracdo da autora a partir de informagdes do PNAD (IBGE ,2012); CENSO (IBGE, 2010); PNUD, 2010 e 2013, Associagdo
Contas Abertas (2010); DATASUS (MS, 2010); TSE (2010); Wilkinson e Pickett (2010, p.17-18) apud Azevedo (2013, p.144).

(1) Parametros calculados utilizando os Dados Agregados por Setores Censitarios — Censo 2010 IBGE (Domicilios particulares permanentes).
(2) Para detalhes sobre o IDH, seu célculo e metodologia, consultar as notas técnicas dos Relatérios de Desenvolvimento Humano. Disponivel em:
<http://mmww.pnud.org.br/HDR/Relatorios-Desenvolvimento-Humano Globais.aspx?indiceAccordion=2&li=li_RDHGIobais>.

(3) Também chamado de “novo IDH". Maiores detalhes sobre o IDH-M, seu célculo e metodologia, consultar o Atlas do Desenvolvimento Humano

no Brasil 2013, se¢do Metodologia. Disponivel em: <http:/mww.pnud.org.br/arquivos/fs3-metodologia.pdf>.

(4) Detalhes sobre célculo e metodologia do indice de Transparéncia, consultar o Relatério Avaliagdo dos Portais de Transparéncia dos

Estados Brasileiros e do Distrito Federal. Disponivel em: http://indicedetransparencia.files.wordpress.com/2012/11/relatc3b3rio-c3adndi
ce-de-transparc3aancia-20121.pdf.

(5) O Comité de Transparéncia foi composto: pelo secretario-geral da Associagdo Contas Abertas, Gil Castello Branco; pelo cientista politico Bruno

Speck, da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp); pelo especialista em administracédo publica Ciro Biderman, da Fundagdo Getulio

Vargas (FGV); pelo jornalista José Roberto de Toledo, da Associagdo Brasileira de Jornalismo Investigativo (Abraji); pelo entdo presidente do
Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara, Ernesto Saboia; pela Diretora de Prevencéo da Corrupgédo da Controladoria-Geral da Uni&o (CGU)
Vania Vieira; e pelos professores da Universidade de Brasilia (UnB) David Fleischer e Ricardo Caldas.

(6) O levantamento do Perfil dos Estados pelo IBGE foi apresentado pela primeira vez no ano de 2012. Optou-se em apresentar este

indicador pela grande importancia que o levantamento da participacéo social em conselhos tem para a governanca publica.

(7) O salario minimo do Ultimo ano para o qual a série esta sendo calculada torna-se a referéncia para toda a série. Esse valor é corrigido

para todos com base no INPC de julho de 2010, alterando o valor da linha de pobreza e, consequentemente, a proporgéo de pobres.
Nesta tabela, o valor de referéncia, salario minimo de 2010, é de R$ 510,00 (Fonte: IBGE, 2010).

(8) Semana de referéncia: periodo considerado de domingo a sabado, que precede a semana para a realizagéo da entrevista. No caso do Censo
2010, a investigagdo das caracteristicas de trabalho e rendimento teve como semana de referéncia a semana de 25 a 31 de julho de 2010.
(Fonte: IBGE, 2010). Disponivel em: <http://iwww.ibge.gov.br/home/estatistica/indicadores/trabalhoerendimento/pme/pmemet2.shtm>.



http://www.pnud.org.br/HDR/Relatorios-Desenvolvimento-Humano%20Globais.aspx?indiceAccordion=2&li=li_RDHGlobais
http://www.pnud.org.br/arquivos/fs3-metodologia.pdf
http://indicedetransparencia.files.wordpress.com/2012/11/relatc3b3rio-c3adndice-de-transparc3aancia-20121.pdf
http://indicedetransparencia.files.wordpress.com/2012/11/relatc3b3rio-c3adndice-de-transparc3aancia-20121.pdf
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O modelo l6gico de desenvolvimento do indice de governanca publica
(IGovP) é apresentado no quadro 41, em complemento ao quadro 40, relacionando
as variaveis e os indicadores a serem ponderados, confirmando o pressuposto de
gue € possivel a criacdo de um indice para mensurar o grau de governanca dos
entes federativos, e fazer isso de forma simples, consistente e confiavel.

Para atingir seus objetivos, na apresentacdo da testagem este estudo se

utiliza de coleta secundaria de dados, cujos levantamentos foram realizados por

instituicdes referenciadas no quadro 39, de reconhecida confiabilidade.

Principios (,ja. Peso Agregacdo das Variaveis Peso Composicao das Variaveis (%) Peso
Governancga Publica
1. Efetividade 0,20 |1.1 Acesso a Renda 0,50 |1.1.2 Renda média domiciliar per capita 1,00
Légica: quanto maior, melhor
1.2 Desenvolvimento Humano 0,50 |1.2.1 Desenvolvimento Humano 1,00
Légica: quanto mais préximo de 1 maior o Municipal (IDH-M)
desenvolvimento.
2. Transparéncia e 0,20 |2.1 Acesso ainformagéo e prestacdo de 1,00 |2.1.1 indice de Transparéncia 1,00
Accountability contas Contas Abertas
Légica: quanto maior, melhor.
3. Participagdo 0,20 |3.1 Eleitorado Votos Efetivos Validos 0,80 |3.1.1 Votos Efetivos Validos sobre total 1,00
versus Eleitores Aptos 1.° Turno do eleitorado
Ldgica: quanto maior, melhor. 1.° Turno das Eleigbes
3.2 Participagdo Social em Conselhos. 0,20 | 3.2.1 NuUmero de instrumentos relativos 1,00
Légica: quanto mais instrumentos, aos conselhos Nacionais e
melhor. Estaduais
Quantidade de Instrumentos:
de 55 a59 - nota 0,15
de 61 a 69 - nota 0,30
de 70 a 73 - nota 0,50
de 74 a 82 - nota 0,65
de 83 a 90 - nota 0,85
maior ou igual a 91 - nota 1,00
4. Equidade 0,20 |4.1 Desigualdade de Renda por Unidade | 0,40 |4.1.1 indice de Gini da distribuicéo do 1,00
da Federagdo rendimento nominal mensal de
indice de Gini. todos os trabalhos das pessoas de
Légica: quanto mais proximo do zero 10 anos ou mais de idade,
melhor a distribuicdo de renda no Pais. ocup?dgs na semang de
referéncia, com rendimento
de trabalho
4.2 Populagdo sem acesso as condigées | 0,60 |4.2.1 Populagdo de 16 anos e mais, 0,25
de vida digna economicamente ativa,
Légica: quanto menor, melhor. desocupada
4.2.2 Taxa de analfabetismo 0,25
4.2.3 Taxa da populacéo vivendo com 0,50
renda inferior a 1/4 do salario
minimo (pobreza extrema)
5. Legalidade, Etica e 0,20 |5.1 Cumprimento da LRF Aprovacdo das | 0,50 |5.1.1 Aprovagao das contas pelos 1,0
Integridade contas anuais pelos TCEs/TCU TCEs/TCU
Légica: quanto maior, melhor. Se regulares - nota 1,00
Se regulares com ressalvas,
recomendagdes ou determinacdes
- nota 0,50
Seirregulares - nota 0
5.2 Direitos Humanos 050 |5.2.1 Taxa de trabalho Infantil
Légica: 1,0
5.2.1 Quanto menor, melhor.

Quadro 41 - Composigéo do IGovP e seus Critérios de Ponderagéo - ano 2010
Fonte: Elaboragao da autora.
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E conveniente tecer alguns esclarecimentos quanto & formacdo do
indicador: 3.2.1 - Participagcdo Social em Conselhos Nacionais e Estaduais, uma
vez que tais indicadores resultaram de pesquisa, compilacdo, andlise e escala
realizadas pela autora e disponiveis para andlise na tabela 2 dos Apéndices.

Os escores desta variavel foram levantados a partir dos dados da
Pesquisa de Informacfes Bésicas Estaduais - ESTADIC 2012 do IBGE, que
trouxe entre seus temas a existéncia de conselhos e fundos estaduais nas
Unidades da Federacdo, que contempla aspectos relacionados ndo somente a
sua existéncia, uma determinacao legal a partir da Constituicdo de 1988, mas
também aspectos relativos ao seu carater consultivo, deliberativo, normativo e
fiscalizador, considerando, além da existéncia, mais sete instrumentos de
funcionamento dos conselhos estaduais: ser paritario, consultivo, deliberativo,
normatizador, ter realizado reunido nos ultimos 12 meses e ter fundo financeiro
(IBGE, 2013, p.37).

A partir dos dados da pesquisa, atribuiu-se o escore 1 (um) guando
observada a existéncia do instrumento e 0 (zero) quando ndo observada para
cada um dos oito instrumentos nos 16 conselhos. Como exemplo, se um
deteminado conselho é paritario (tem o mesmo numero de representantes do
governo e da sociedade) recebe a nota 1, caso contrario a nota sera zero.

Nesse sentido, a nota resultante para o indicador 3.2.1 decorre do
levantamento de dados de 16 conselhos nacionais e estaduais definidos pelo
Estadic: Direitos Humanos, Direito da Mulher, Seguranca Alimentar e Nutricional e
Assisténcia Social, Educacdo, Cultura, Esporte, Habitacdo, Transporte, Saude,
Seguranca Publica, Meio Ambiente, Direitos da Crianca e do Adolescente, Direitos
do Idoso, Direitos da Pessoa com Deficiéncia, Promog¢édo da Igualdade Racial,
Direitos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais (LGBT)

Além desses 16 conselhos ja estabelecidos, agregou-se, ao calculo da
nota, a verificacdo da existéncia de uma estrutura (comité ou grupo de trabalho) de
acompanhamento da implementacédo das politicas voltadas para a populacdo em
situacdo de rua em cada ente federativo.

Obseve-se que para a Unido os dados foram coletados a partir dos
portais de transparéncia do governo federal, mantidos pela Controladoria Geral
da Uni&o (CGU).
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Compilando todos os dados em planilha eletrbnica, foi possivel verificar o
namero de instrumentos de cada conselho dos Estados, Distrito Federal e Uniéo.

A partir desse namero foi elaborada uma escala para pontuar as unidades
federativas em funcdo do numero de instrumentos verificados, conforme descrito
a seguir:

Quantidade de instrumentos

Min. Max. Nota

55 59 0,15

60 69 0,30

70 73 0,50

74 82 0,65

83 90 0,85
>ou= 91 1,00

Para obtencdo dos escores das Regifes Geograficas utilizou-se a média
aritmética dos estados que as compdem.
A titulo de ilustracao, elaborou-se um cartograma dos conselhos estaduais

em funcdo do namero de instrumentos observados, conforme a figura 7, a seguir:

.......

........

Quantidade de Instrumentos
MIN MAX Nota Escala

55 59 0,15

60 69 0,30

73 0,50

74 82 0,65

90 0,8

>ou = 91 1,00

= ¥

- -

Figura 7 — Conselhos Estaduais e nimero de instrumentos associados - 2012
Fonte: Elaboracé&o da autora, a partir do Estadic (IBGE, 2013).
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Outra observacdo pertinente € quanto ao levantamento dos dados das
contas aprovadas. No quadro 39 consta o critério de afericdo relativamente a
aprovacao das contas de governo nos pareceres prévios emitidos pelos tribuinais
de contas dos Estados, Distrito Federal e Uni&o.

Assim, 0s escores quanto a aprovacdo de tais contas foram assim
determinados: se regulares - nota 1,00; se regulares com ressalvas, recomendacdes
ou determinag0des - nota 0,50; se irregulares - nota O.

Cabe a observacdo de que para a indicacdo das notas das Regides
Geograficas foi adotada a mediana das notas auferidas pelos entes que as

compdem. Os calculos constam da tabela 3 dos Apéndices.

3.1.2 Metodologia para Formagcéo do indice de Avaliagdo da Governanca
Publica (IGovP)

Para facilitar o entendimento da formacéo do indice objeto deste estudo,

ilustra-se, na figura 8, o diagrama da formacgao do IGovP:

IGovP * produto

Indicadores « afericéo

Institutos de pesquisa * levantamento/tratamento

Eventos sociais » dados primarios

Figura 8 - Diagrama da Formagéao do IGovP
Fonte: Elaboragéo da autora.

O IGovP € ponderado a partir dos dados levantados nas entidades
referenciadas no quadro 39, constando dos Anexos e dos Apéndices as tabelas
referentes aos dados utilizados.

Optou-se, para validacdo do modelo, por apresentar o calculo do ano de

2010, devido ao CENSO decenal apresentado pelo IBGE para esse periodo, que
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inclusive tem servido para a maioria dos levantamentos em curso por outras
entidades de pesquisa, bem como em estudos académicos, dado o carater oficial
dos dados.

O indice resulta da somatoria da pontuacao de cinco indicadores, a saber:
(1) Efetividade; (2) Transparéncia e Accountability; (3) Participacao; (4) Equidade;
e (5) Legalidade/Etica/Integridade.

Esses cinco indicadores formam os pilares basilares da avaliacéo,
constituindo-se a partir dos principios da governanga publica selecionados neste
estudo. O peso atribuido a cada indicador € de 20%, por se entender que todos
sdo de vital importancia para incrementar a efetividade na implementacdo das
politicas publicas.

Cada pilar comp6e um indicador do IGovP, e cada um desses indicadores
é formado a partir da agregacdo de variaveis que, por sua vez, possuem seus
proprios indicadores, cujos valores sao obtidos junto aos institutos de pesquisa e
organizacoes referenciadas.

Das ponderacfes dessas variaveis e indicadores que resulta o valor de
cada pilar e, em seguida, o valor atribuido ao IGovP.

A partir do estabelecido nos quadros 40 e 41 desenvolveu-se a
metodologia para afericdo dos subitens do Indice de Avaliacdo da Governanca
Puablica (IGovP).

A férmula para o calculo do IGovP consiste na somatéria dos escores
atingidos em cada indicador de tal forma que o somatorio deste, levando-se em
consideracdo a pontuacdo maxima (20% com que cada indicador contribui para o
calculo do indice final), corresponde a 100 por cento da nota ou, considerando-se
os valores absolutos, a unidade.

Evidencia-se entéo que o valor final do IGovP para cada elemento avaliado

€ um numero que varia entre zero e um.

iEfmax + IT&A max + iP max + IEQ max + ILEl max = 100%
Em termos aritméticos:

IE max + IT&A max + IP max HIE max + iLEI max = 1

Equagédo 1 - Férmula para o Célculo do IGovP
Fonte: Elaboragéao da autora.
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Onde:

iEfmax = valor maximo do Indicador Efetividade 20% do IGovP
iT&Amax =valor maximo do Indicador Transparéncia e Accountability 20% do IGovP
iP max = valor maximo do Indicador Participagao 20% do IGovP
iEQmax = valor maximo do Indicador Equidade 20% do IGovP
iLEl max = valor maximo do Indicador Legalidade/Etica/Integridade 20% do IGovP

Em termos matematicos, a férmula do indice pode ser caracterizada como:

5
|GovP = Z (N) X (pi)
i=1

Equacgéo 2 - Férmula da Nota Final do indice IGovP 2010
Fonte: Elaborag&o da autora.

Onde:

IGovP = indice de Governanca Publica;
Ni = Nota obtida no pilar i;

pi = Peso atribuido ao pilar i.

O célculo dos resultados de cada pilar/indicador (fundamentado em

principios de governanca publica) € ponderado a partir das variaveis agregadas e

indicadores constantes do quadro 39. A mensuracédo de cada pilar que compde o

IGovP é detalhada a seguir:

Nota (%) Pilar Efetividade =

1) A nota do Pilar Efetividade resulta da média ponderada das variaveis
agregadas que o compdem, no caso: (i) acesso a renda (com peso 0,50);

e (i) desenvolvimento humano (com peso 0,50), de tal forma que:

(%) Acesso a Renda * P1 + (%) Desenv Humano * P2
D pesos

P1=P2=0,50

Equacéo 3 - Ponderacado da Nota Percentual do Pilar Efetividade
Fonte: Elaborag¢é&o da autora.

A nota de cada uma das varidveis agregadas que compdem o Pilar

Efetividade também resulta da média ponderada das notas de seus indicadores,

conforme a equacdes 4 e 5:



164

(% Renda média domiciliar per capita*P.1.1)

> Pn

Nota (%) Acesso a Renda =

Pl1=1

Equagédo 4 - Composicdo da Nota da Variavel Acesso a Renda
Fonte: Elaboracé&o da autora.

O mesmo processo se aplica a formacdo da nota da variavel desenvol-

vimento humano:

(% IDHM* P.2.1)
Nota (%) Desenv Humano =
> Pn
P21=1
Equagédo 5 - Composicdo da Nota da Variavel Desenvolvimento
Humano

Fonte: Elaboracé&o da autora.

2) A nota do Pilar Transparéncia e Accountability (Transp & Account) resulta
da média ponderada da variavel agregada que o compde, no caso: acesso

a informagéo e prestacdo de contas (com peso 1), de tal forma que:

(%) Acesso a inf e prest contas * P3
> pesos

Nota (%) Transp e Account =

P3=1

Equacéo 6 - Ponderagéo da Nota Percentual do Pilar Transparéncia e Accountability
Fonte: Elaborag¢é&o da autora.

A nota da variavel agregada acesso a informacao e prestacao de contas,
do Pilar Transparéncia e Accountability (Transp & Account), resulta da nota do

indicador: indice de Transparéncia que a compde, conforme a equacio 7:
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(% Indice de Transparéncia * P.3.1)

> Pn

Nota (%) Acesso a Informacéo e Prestacdo de Contas =

P31=1

Equagédo 7 - Composicdo da Nota da Variavel Acesso a Informacéo e Prestacdo de Contas
Fonte: Elaboracé&o da autora.

3) A nota do Pilar Participacao resulta da média ponderada das variaveis
agregadas que o compdem, no caso: (i) eleitorado votos vélidos
efetivos versus eleitores aptos no 1° turno da eleicao (Votos Efetivos 1.°

turno), com peso 0,80, e (ii) participacbes em conselhos e comissbes

(Part Conselhos), com peso 0,20, de tal forma que:

e (%) Votos Efetivos 1° turno * P4) + (%) Part Conselhos * P5
Nota (%) Participagdo =

D" pesos
P4 =080

P5=10,20

Equacéo 8 - Ponderacgéo da Nota Percentual do Pilar Participagéo
Fonte: Elaboragé&o da autora.

A nota de cada uma das variaveis agregadas que compdem o Pilar
Participagdo também resulta da média ponderada das notas de seus indicadores,

conforme as equacodes 9 e 10:

(% votos efetivos vélidos * P.4.1)

> Pn

Nota (%) Votos Efetivos 1° Turno =

P41=1

Equacédo 9 - Composicéo da Nota da Variavel Eleitorado Votos Efetivos Validos versus Eleitores
Aptos 1.° Turno
Fonte: Elaboragao da autora.

O mesmo processo se aplica a formacdo da nota para a variavel

participacdo social em conselhos, do Pilar Participacéo, previsto na equacao 10:
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(% Part conselhos * P.4.2)

> Pn

Nota (%) Participacdo em Conselhos =

P42=1

Equacgédo 10 - Composicéo da Nota da Varidvel Acesso a Renda
Fonte: Elaboracé&o da autora.

4) A nota Pilar Equidade resulta da média ponderada das variaveis
agregadas que o compdem, no caso: (i) desigualdade de renda (Gini),
com peso 0,40, e (ii) populacdo sem acesso as condicbes de vida

digna, com peso 0,60, de tal forma que:

Nota (%) Pilar Equidade = l—[

(%) Desig renda (GINI)* P5) + (%) Populagdo sem acesso a vida digna * P6.
> pesos

P5 = 0,40

P6 = 0,60

Equacéo 11 - Ponderacdo da Nota Percentual do Pilar Equidade
Fonte: Elaborag&o da autora.

Observe-se que, na férmula de célculo do Indicador Equidade, a légica &
diferente das demais, ou seja, quanto menor, melhor, por isso o resultado deve ser
subtraido da unidade.

A nota de cada uma das varidveis agregadas que compdem o Pilar
Equidade também resulta da média ponderada das notas de seus indicadores,

conforme as equacdes 12 e 13:

[(% indice de Gini * P.5.1) ]

> Pn

Nota (%) Desigualda de de renda =

P51=1

Equacéo 12 - Composicdo da Nota da Varidvel Desigualdade de Renda -
indice de Gini
Fonte: Elaboracédo da autora.

O mesmo processo se aplica a formacdo da nota para a variavel populacéo

sem acesso as condigdes de vida digna:
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[(%) pesdesocupadas* P.6.1 + (%) analfabet * P.6.2 + (%) renda PEA <1/4 SM * P.6.3)]

> Pn

Nota (%) Vida Digna =

P.6.1=0,25

P.6.2 =0,25

P.6.3=0,50

PEA : Populacdo Economic. Ativa

SM: Salario Minimo

Equacédo 13 - Composicédo da Nota da Variavel Populagdo sem Acesso a Vida Digna
Fonte: Elaboracé&o da autora.

5) A nota Pilar Legalidade/Etica/Integridade (L.E.) resulta da média
ponderada das varidveis agregadas que o compdem, no caso: (i)
cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), com peso 0,50;

e (ii) Direitos Humanos, com peso 0,50, de tal forma que:

(%) Cumprimento da LRF * P7) + [1 — ((%) Dirteitos Humanos * P8)] }

Nota (%) Pilar L.E.I. =
D pesos

P7 =0,50

P8 = 0,50

Equacéo 14 - Ponderacgdo da Nota Percentual do Pilar L.E.I.
Fonte: Elaborag¢é&o da autora.

Observe-se que, na formula de calculo da variavel direitos humanos, a
l6gica € também diferente, pois em se tratando de trabalho infantil, quanto menor,
melhor, por isso o resultado foi subtraido da unidade.

A nota de cada uma das variaveis agregadas que compdem o Pilar
Legalidade/Etica/Integridade (L.E.l) também resulta da média ponderada das notas

de seus indicadores, conforme as equagodes 15 e 16:

(%) Aprovacédo contas no TCU/TCE * P7.1

> Pn

Nota (%0) Cumprimento da LRF =

P7.1=10

Equagéo 15 - Composicdo da Nota da Variavel Cumprimento da LRF

Fonte: Elaboragéo da autora.
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O mesmo processo se aplica a formacado da nota para a variavel direitos

humanos:

o [(%0) taxa trab infantil = P.8.1 ]
Nota (%) Direitos humanos =
> Pn

P.8.1=1,0

Equacéo 16 - Composicao da Nota da Variavel Direitos Humanos
Fonte: Elaboragéo da autora.

Verifica-se que, em termos de andlise, a pontuacdo alcancada indivi-
dualmente pelos entes federativos (Unido, Distrito Federal e Estado), observada
em cada indicador e variavel, também serve de analise quanto a sua performance
nesse resultado especifco, apontando onde existe 0 bom desepenho e onde ha
necessidade de investir esforcos de melhoria.

Os escores obtidos também se prestam para uma comparacdo em relacdo
a si mesmos ao longo de uma série temporal analisada, verificando-se a evolucéo
ou nao do indice e dos indicadores que o compdem.

O significado se evidencia ainda mais a partir da comparagcdo com 0s
outros entes da Federacdo, por exemplo, pela formacdo de um ranking de
governanga publica entre os Estados e a Unido, e até mesmo, a titulo de
ilustracdo, um ranking por Regifes Brasileiras (Norte, Nordeste, Centro-Oeste,
Sudeste e Sul).

De féacil entendimento, o IGovP tem variacdo de 0 a 1. Quanto mais
proximo de 1 for a nota alcancada pelo ente federativo, maior o grau de
governanca publica. O mesmo raciocinio vale para cada indicador individualmente.

O IGovP € um indice sintético, formado pela ponderacdo de outros
indicadores, sendo que sua construcao prevé a determinacao de escala de faixas
de resultados.

Adotou-se 0 mesmo escalonamento do IDHM, por se tratar o IGovP
também de um indice sintético, variando portanto entre zero e um, em que pese
seus indicadores representarem enfoques diferentes na realidade social: o IDHM
apresenta trés dimensodes (longevidade, educacao e renda) e o IGovP representa
os pilares da governanca publica (efetividade, transparéncia e accountability,

participacdo, equidade e o pilar ternario legalidade, ética e integridade).
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Justifica-se a adocdo da mesma escala do IDHM, por se tratar de uma
ferramenta ja consagrada, reconhecida e utilizada mundialmente, cuja metodologia
foi desenvolvida ha mais de 20 anos pelo PNUD e no Brasil tem como parceiros o
IPEA e a Fundacao Joao Pinheiro, instituicdes do mais alto grau de confiabilidade,
além da utilizacdo de dados do IBGE como fonte de pesquisa, 0 que denota um
cuidado em tratar com as peculiaridades do Pais.

Outra vantagem dessa adog¢do da escala do IDHM é a sua contempora-
neidade, uma vez que em 2013 o PNUD Brasil, 0 IPEA e a Fundacao Joao Pinheiro
assumiram o desafio de adaptar a metodologia do IDH global para calcular o IDH
Municipal (IDHM) dos 5.565 municipios brasileiros a partir de dados do Censo
Demografico de 2010 (PNUD, 2013, p.27).

A figura 9 apresenta as escalas e faixas de afericdo para os resultados
do IGovP:

MUITO 2 MUITO
MEDI BAIXO
ALTO ALTO © ~ BAIXO
S~
Graude Graude Graude Graude Grau de
Governanga Governanga Governanga Governanga Governanga
Publica: Publica: Publica: Publica: Publica:
acimade 0,800 de 0,700a0,799 de 0,600a0,699 de 0,500a0,599 de 020,499
< 1T Il 'k Ik |

\_ —/_' -._\— —/.- -..\_‘

Figura 9 - Escala das Faixas de Resultado do IGovP
Fonte: Elaborac¢éo da autora.

A escala aqui proposta ndo necessariamente € a Unica possivel, sendo
possivel, evidentemente, o desenvolvimento de novas escalas a partir de outros
estudos. Nao obstante, esta tem a intencao de oferecer uma ferramenta confiavel e
ja testada no IDHM. Assim, tem como funcao facilitar a apresentacdo e analise dos
resultados conforme os critérios de pontuacdo estabelecidos para este trabalho.

Ao encerrar este capitulo, cabe uma vez mais ressaltar que o uso dos
indicadores, especialmente os sintéticos, como é o caso do IGovP, ndo esta livre
de limitacdes e criticas.

Porém, ndo se pode deixar de apresentar esta iniciativa no sentido de

afericdo do grau de governanca publica — ndo apenas com intuito de obter-se uma
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medicao inédita, mas para servir como ferramenta de monitoramento da evolucdo da
efetividade das politicas publicas e da capacidade dos governos em implementéa-las.

Concordando com os comentéarios de Jannuzzi (2001; 2002; 2005) sobre
todos os cuidados que se deve ter ao tomar decises fundamentadas em
indicadores, fica, no entanto, a questdo: como controlar/melhorar sem medir?

O erro, se ocorrer, por certo serd menos maléfico a sociedade do que nao
se ter parametros. Assevere-se que sem os indicadores ndo existe possibilidade,
ainda que falha, de avaliacdo e comparacao e, por conseguinte, também néo se
estimulara a concorréncia saudavel estabelecida a partir dos processos avaliativos.

Na parte IV deste estudo sdo expostos os resultados esperados a partir do
desenvolvimento do indice de Avaliacdo da Governanca Publica (IGovP), bem
como uma apresentagéo experimental do mesmo para os Estados, Distrito Federal

e Unido, com resumo para as Regides Brasileiras.
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4 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS: PROPOSTA DO IGovP

Este capitulo destina-se a apresentacdo dos resultados do estudo, por
meio do qual foi possivel aplicar empiricamente os conceitos sedimentados no
referencial tedrico.

Aplicando-se a metodologia adotada, o IGovP foi calculado de acordo com os
parametros previstos, mediante os seguintes procedimentos: (i) selecédo das variaveis
e das fontes de pesquisa para levantamento de dados relativos as variaveis que
comp&em os cinco indicadores de governanca publica estabelecidos; (ii) atribuicdo de
pesos a cada uma dessas variaveis e aos indicadores resultantes de sua agregacao;
(i) desenvolvimento das férmulas para o calculo dos escores (notas) das variaveis
agregadas, dos indicadores e do proprio IGovP; (iv) elaboracdo de planilha de célculo
(disponivel nos Apéndices) e obtencao dos resultados finais para cada ente federativo;
(v) enquadramento dos valores auferidos com base no escalonamento do IDHM,
conforme exposto no Capitulo 3; (vi) andlise e interpretacdo dos resultados; (vii)
elaboracéo de tabelas e graficos ilustrativos.

A partir dos resultados levantados foi possivel a elaboracao de tabelas com

indicagéo do ranking dos entes federativos, apresentadas no item 4.1, a seguir.

4.1 RANKING ESTADUAL E POR REGIAO DO iNDICE DE AVALIAGAO DA
GOVERNANGCA PUBLICA (IGovP)

Os resultados deste estudo trazem a realidade uma medicdo inédita e
demonstram também um dos possiveis retratos do Brasil, segundo dados levantados
nas fontes referenciadas no quadro 39 e critérios estabelecidos no quadro 41.

Analisando os resultados, observa-se que nenhum ente federativo
estudado situou-se no grau de governanca muito baixo, com escore do IGovP
inferior a 0,5000. Também nenhum deles atingiu grau muito alto, equivalente a
nota superior a 0,8000.

Esse fato se explica pela propria l6gica do IGovP, que pondera na razéo de

vinte por cento, cinco indicadores resultantes da agregacédo de variaveis distintas e
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um desempenho baixo em alguns dos indicadores influencia no resultado final do
indice. Quanto a essa observacdo é possivel verificar diretamente na tabela 2,
logo mais ilustrada, que em algumas ocasides alguns entes federativos
obtiveram, em algum indicador em patrticular, escores situados nas escalas de
grau muito alto e grau muito baixo, mas que na ponderacdo dos resultados
obteve escore final diferente.

Assim, verifica-se que apenas o Distrito Federal e os Estados de Séao
Paulo e Rio Grande do Sul obtiveram pontuacdo absoluta acima de 0,7000,
equivalente ao grau alto da escala do IGovP.

Como exemplo, ao analisar os escores do IGovP e dos indicadores que
ensejam seu resultado (tabela 2), tem-se que o Distrito Federal alcangou escores
de dois indicadores (efetividade, com 0,9120, e participacdo, com 0,8356) na faixa
do grau muito alto de governanca publica; dois indicadores (equidade, com 0,7249,
e legalidade, ética e integridade, com 0,7171) na faixa do alto grau. Porém, o
escore do indicador transparéncia e accountability situou-se na escala do grau
muito baixo, com 0,4800.

Esse fato, em razdo dos 20% de participacdo de cada indicador, resultou
no grau do IGovP de 0,7339, portanto na faixa do grau alto de governanca publica
para o Distrito Federal. Realmente, o Distrito Federal possui a maior renda média
domiciliar per capita do Pais, que serviu inclusive para a ponderacao das rendas
médias dos demais entes federativos, calculadas como percentual em funcdo da
maior renda observada entre os entes estudados.

Observando-se a tabela 4 dos apéndices verifica-se que, apesar do indice
de GINI evidenciar a pior distribuicdo de renda do Pais, o Distrito Federal obteve
excelentes escores nas demais varidveis do indicador equidade (taxa de
desocupacéao, analfabetismo e pobreza extrema).

Essa mesma logica de analise de resultados pode ser adotada para os
demais entes da federacdo. O importante é constatar se os resultados auferidos
estdo retratando uma realidade observavel na vida social do Pais.

Continuando a analise dos resultados, 15 estados da federacao ficaram
com notas entre 0,6000 e 0,6999 no grau médio de governanca, a saber: Parana,
Santa Catarina, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Espirito Santo, Alagoas, Mato
Grosso do Sul, Mato Grosso, Sergipe, Pernambuco, Ronddnia, Amazonas, Goias,

Para e Paraiba.
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Nove estados ficaram entre 0,5000 e 0,5999, na faixa do grau baixo do
indice: Ceara, Rio Grande do Norte, Maranhdo, Acre, Tocantins, Bahia, Amap4,
Piaui e Roraima.

O gréfico 1 ilustra o grau de governanca e a taxa da distribuicdo das notas
pelos estados federativos:

alto; 3;

’_ 11%

baixo; 9;
33%

Gréfico 1 - IgoVP - Escalas e taxa frequéncia do nos estados
Fonte: Elaboracdo da autora.

Na tabela 2 sédo apresentadas as notas do IGovP, atribuidas aos diferentes
entes federativos: unido, estados e distrito federal, por regido geografica onde cada
qual esta localizado:

Tabela 2 - Notas Obtidas do IGovP por Ente Federativo e Regides Geogréficas

continua
PRINCIPIOS DA GOVERNANCA PUBLICA
- VALOR DO Valor dos Indicadores
FORMACAO DO .
INDICE .
IGovP T . Legalidade
ransparéncia .
IGovp 2010 Efetividade P N Participacéo Equidade Etica
e Accoutability .
Integridade
Pesos dos Indicadores 100% 20% 20% 20% 20% 20%
BRASIL - UNIAO 0,6986 0,5938 0,7560 0,7288 0,7117 0,7029
Norte 0,5979 0,4903 0,4410 0,7011 0,6665 0,6907
Ronddnia 0,6250 0,5392 0,5380 0,6458 0,7233 0,6786
Acre 0,5808 0,4808 0,3820 0,6879 0,6597 0,6937
Amazonas 0,6184 0,4896 0,5240 0,7316 0,6565 0,6902
Roraima 0,5318 0,5271 0,3310 0,6857 0,6735 0,4416
Para 0,6119 0,4520 0,4650 0,7956 0,6568 0,6902
Amapéa 0,5514 0,5268 0,3850 0,7085 0,6814 0,4553
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Tabela 2 - Notas Obtidas do IGovP por Ente Federativo e Regides Geogréficas

concluséao
PRINCIPIOS DA GOVERNANGA PUBLICA
FORMAGAO DO V/fLOR DO Valor dos Indicadores
IGovP INDICE . Legalidade
IGovP 2010 Efetividade Transparen.c.la Participacao Equidade Etica
e Accoutability .
Integridade

Tocantins 0,5697 0,5211 0,4620 0,7299 0,6873 0,4485
Nordeste 0,5859 0,4676 0,4623 0,6553 0,6457 0,6985
Maranhé&o 0,5817 0,4242 0,5240 0,6450 0,6191 0,6961
Piaui 0,5421 0,4456 0,3040 0,6337 0,6296 0,6975
Ceard 0,5975 0,4749 0,4180 0,7414 0,6501 0,7031
Rio Grande do Norte 0,5905 0,5016 0,3820 0,6827 0,6721 0,7141
Paraiba 0,6033 0,4678 0,5070 0,6962 0,6465 0,6990
Pernambuco 0,6274 0,4893 0,6910 0,5993 0,6549 0,7024
Alagoas 0,6437 0,4420 0,5200 0,6784 0,6302 0,9478
Sergipe 0,6298 0,4851 0,4330 0,6268 0,6499 0,9545
Bahia 0,5636 0,4745 0,3820 0,6206 0,6503 0,6905
Sudeste 0,6796 0,6601 0,5753 0,7043 0,7453 0,7133
Minas Gerais 0,6629 0,5856 0,5600 0,7245 0,7409 0,7036
Espirito Santo 0,6582 0,6088 0,5360 0,7109 0,7366 0,6986
Rio de Janeiro 0,6598 0,6787 0,5090 0,6501 0,7369 0,7245
S&o Paulo 0,7174 0,7027 0,6960 0,7187 0,7545 0,7152
Sul 0,6976 0,6543 0,5973 0,7742 0,7673 0,6950
Parana 0,6982 0,6359 0,6070 0,7949 0,7595 0,6938
Santa Catarina 0,6963 0,6775 0,5560 0,7689 0,7889 0,6904
Rio Grande do Sul 0,7017 0,6553 0,6290 0,7621 0,7629 0,6991
Centro-Oeste 0,6642 0,6574 0,4583 0,7768 0,7309 0,6979
Mato Grosso do Sul 0,6396 0,6002 0,4440 0,7123 0,7392 0,7021
Mato Grosso 0,6391 0,5833 0,3930 0,7870 0,7400 0,6925
Goias 0,6171 0,6032 0,5160 0,7776 0,7475 0,4411
Distrito Federal 0,7339 0,9120 0,4800 0,8356 0,7249 0,7171

Fonte: Elaboragédo da autora.

Para melhor ilustrar o resultado, foi elaborado o cartograma da figura 10,
no qual é possivel distinguir a distribuicdo geogréfica dos resultados do IGovP

obtidos pelos diferentes entes federativos:
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IGovP

Escala
Acima de 0,800
de 0,700 a 0,799
de 0,600 a 0,699
de 0,500 a 0,599
Muito Baixo | de 0 a 0,499

Figura 10 - Mapeamento dos resultados do IGovP no Brasil
Fonte: Elaboracédo da autora.

Apresentados os resultados, interessante organizar um ranking das notas
auferidas pelos diversos entes federativos, conhecer as notas, analisa-las e tirar
algumas conclusoes.

Diferente de outros indicadores, o IGovP leva em conta variaveis
agregadas de diferentes areas da vida social, o que se traduz por incluir, num
mesmo processo avaliativo, indicadores tao diferentes como participacéo social em
conselhos, taxa de populacdo com renda inferior 1/4 do salario minimo e
aprovacao de contas pelos TCU/TCEs.

Essas consideracbes evidenciam que, apesar dessas diferencas, cada
grupo de variaveis € agregado em um dos indicadores que representam os pilares
da governanca e com este principio se relacionam.

Feitas essas consideracfes, apresenta-se a tabela 3, onde consta o
ranking com os escores dos estados e Distrito Federal, distribuidos de acordo com

0 escalonamento previsto para o IGovP:
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Tabela 3 - Ranking IGovP - por estado da federagéo

Ordem Estado IGovP Escala

1° Distrito Federal 0,7339 alto

20 Séao Paulo 0,7174 alto

30 Rio Grande do Sul 0,7017 alto

40 Parana 0,6982 médio
50 Santa Catarina 0,6963 médio
6° Minas Gerais 0,6629 médio
7° Rio de Janeiro 0,6598 médio
8° Espirito Santo 0,6582 médio
9° Alagoas 0,6437 médio
10°  Mato Grosso do Sul 0,6396 médio
11°  Mato Grosso 0,6391 médio
12°  Sergipe 0,6298 médio
13°  Pernambuco 0,6274 meédio
14°  Rond6nia 0,6250 médio
15°  Amazonas 0,6184 médio
16° Goias 0,6171 médio
17°  Para 0,6119 médio
18°  Paraiba 0,6033 médio
19° Ceara 0,5975 baixo
20° Rio Grande do Norte 0,5905 baixo
21° Maranhao 0,5817 baixo
22°  Acre 0,5808 baixo
23°  Tocantins 0,5697 baixo
24° Bahia 0,5636 baixo
25°  Amapa 0,5514 baixo
26°  Piaui 0,5421 baixo
27° Roraima 0,5318 baixo

Fonte: Elaboracéo da autora.

Constata-se que o Distrito Federal obteve a melhor nota dentre todos os
entes federativos, e, entre os estados, S&o Paulo e Rio Grande do Sul ficaram com
o IGovP acima de 0,700 na escala do grau de governanga publica.

Apenas reforcando a analise feita anteriormente para o Distrito Federal, é
possivel verificar, na tabela 4 dos Apéndices, que esse ente auferiu trés melhores
resultados nas varidveis: renda média domiciliar per capita; IDHM e taxa de
analfabetismo, conforme dados coletados do IBGE e do PNUD Brasil (ver tabela
com a fonte de dados disponiveis nos Anexos e Apéndices).

Para as demais variaveis - com excecdo do indice de transparéncia, em
que o DF obteve a 15.2 colocacgdo; do indice de Gini (tabela 4 dos Anexos), que
apresentou o pior desempenho entre todos os entes federativos focados na
pequisa, (incluindo-se as Regides Geogréficas); e a taxa de desocupacao, na 16.2
colocacdo —, todas os demais escores mantiveram-se entre os trés melhores

(tabela com a fonte de dados disponiveis nos Anexos e Apéndices).
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Sao Paulo, com a melhor colocacéo dentre todos os estados, teve a maior
pontuacdo no indicador transparéncia, segundo dados da Organizacdo Contas
Abertas. Para as demais variaveis, manteve-se, na maioria das vezes, entre as trés
melhores notas, ressalvando-se que a disparidade apontada pelo indice de Gini foi
menor para Sao Paulo, com a 7.2 colocacao, do que para o Distrito Federal.

Sao Paulo teve suas menores pontuacdes, além da pontuacgdo ja exposta
no indice de Gini, também na taxa de desocupacdo (11.2 colocacdo) e na
participacdo em conselhos - 18.2 posi¢do (tabela com a fonte de dados disponiveis
nos Anexos e Apéndices).

O Estado do Rio Grande do Sul, apesar de ndo alcancar o primeiro lugar
em nenhuma das variaveis que formam os indicadores do IGovP, sustentou uma
regularidade entre os melhores escores, citando-se, como exemplo, o segundo
melhor desempenho na taxa de desocupacao e na taxa de pessoas vivendo com
menos de um quarto de salario minimo. O Rio Grande de Sul também alcancou o
terceiro melhor escore no indice de transparéncia e no indice de Gini, supondo-se
uma distribuicdo de renda mais equilibrada (tabela com a fonte de dados disponiveis
nos Anexos e Apéndices).

A menor pontuacédo obtida pelo Rio Grande do Sul ocorreu nas variaveis:
participacdo em conselhos e taxa de trabalho infantil, ambas com a 11.2 posicao
entre os estados brasileiros (tabela com a fonte de dados disponiveis nos Anexos
e Apéndices).

Cabe comentar que o Estado do Para obteve a segunda melhor nota na
variavel participagdo em conselhos, perdendo apenas para o Estado do Mato
Grosso, porém ambos ndo mantiveram esse excelente resultado na formacao das
notas dos demais indicadores (tabela com a fonte de dados disponiveis nos
Anexos e Apéndices).

E preciso reforcar apenas que, nos Anexos e Apéndices deste estudo, é
possivel consultar todas as tabelas de dados utilizadas na formacéo do IGovP, ora
extraidas diretamente das instituicdes de pesquisa referenciadas no quadro 39, ora

compiladas pela autora com dados dessas mesmas fontes.
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Também consta dos Apéndices a tabela 4, que traz a aplicacéo de toda a
metodologia de célculos e os escores de todas as variaveis agregadas, pesos e
ponderacdo de indicadores que resultaram na composicdao do IGovP de cada
ente federativo.

O gréfico 2 ilustra o ranking das notas dos estados bem como as faixas de
resultados do IGovP:

@
¢
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Gréfico 2 - Igovp - Ranking dos Estados
Fonte: Elaboracdo da autora

Mesmo que nao se considere como entes federativos as regiées geogra-
ficas em que se divide espacialmente o Pais, optou-se, a titulo de ilustracdo, por
apresentar o ranking formado pela Unido e grandes regides, conforme o grafico 3:

IGovP
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10,6796
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06600 ——

0,6400 —

0,6200 —
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0,5600 ——

0,5400 ——
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BRASIL Sul Sudeste Centro-Oeste Norte Nordeste

Grafico 3 - Igovp - Ranking Brasil e regifes geogréficas
Fonte: Elaboragéo da autora.
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O grafico 3 evidencia que a Unido obteve a melhor nota, embora na faixa
do nivel médio do IGovP, seguida de perto pela Regiao Sul.

Como verificado em outros indicadores, a exemplo do IDHM, indice de Gini,
taxa de trabalho infantil, taxa de analfabetismo e desocupacao, entre outros, as
Regides Norte e Nordeste ficaram com as menores notas.

A Regidao Centro-Oeste ocupou uma posicdo intermediaria, na faixa do
médio grau governanca, porém com notas inferiores as regides Sudeste e Sul.

Deve-se observar que o IGovP apontou a diferenca de 0,2021 ou 27,54%
entre o maior IGovP (0,7339, do Distrito Federal) e o menor (0,5318, Roraima) no
caso do ranking dos estados.

Com relacéo ao ranking das Regides Geogréficas, a diferenca entre a nota
alcancada pela Regido Sul (0,6976) e pela Regidao Nordeste (0,5859) foi de 0,1118
pontos ou 16,02%.

Essas diferencas constatadas apontam lacunas ja amplamente
conhecidas, nas quais sd0 necessarios investimentos que tornem o pais menos
desigual, especialmente no que tange ao fator emprego e renda, em que as
diferengas sdo mais profundas.

Como exemplo se pode citar que a renda média domiciliar per capita
observada no Estado de S&o Paulo (R$ 1.036,51) no ano de 2010, equivale a
quase trés vezes a do Estado do Maranhdo (R$ 348,72). Se levar-se e conta a
renda de Brasilia, essa diferenga aumenta para 4,78 vezes, quase o quintuplo.

Outra analise que impressiona € o da variavel percentual da populagéo
vivendo com renda inferior a 1/4 do salario minimo. No Estado do Maranh&o, com
o pior desempenho nacional (0,3851), este reflete o percentual de 38,51% da
populacdo vivendo com menos de um quarto do salario minimo, cujo valor de
referéncia no ano de 2010 era de R$ 510,00. Um quarto do salario minimo reporta
a uma renda mensal de R$ 127,50.

Ao se analisar o resultado Brasil, 0 escore obtido nessa variavel foi de
0,1622 (16,22%), o que significa que no ano de 2010 havia uma populagéo de
aproximadamente 31 milhdes de pessoas vivendo com menos de R$ 127,50 por
més (dados da populacdo de cada ente federativo disponiveis na tabela 4 dos
Apéndices, e do percentual da populacdo vivendo com menos de um quarto do

salario minimo na tabela 7 dos Anexos).
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Observa-se, ainda quanto a variavel populacdo vivendo com menos de um
quarto do salario minimo, que a diferenca entre o pior e o melhor resultado é
aproximadamente 817%. No caso, o Estado do Maranhao (pior resultado), com a
taxa de 38,51% da populacéo vivendo sob essas condi¢cdes contra a taxa de 4,71%

observada no Estado de Santa Catarina (melhor resultado).

Finalmente, uma consideragédo sobre o desempenho dos entes Distrito
Federal e o Estado de S&o Paulo, que auferiram as duas melhores posi¢cdes na
faixa do grau alto de governanca publica. Observa-se que, em termos de Regido,
foi a Regido Sul que apresentou a maior regularidade relativamente a pontuacao
média, com escore de 0,6976 contra 0,6796 observado na Regido Sudeste, ou
seja, 5,24% superior.

Em termos absolutos, a Regido Sul s6 foi inferior a pontuacdo da Unido
(0,6986), na razéao de apenas 0,28% menor.

Ao se analisarem as variaveis e indicadores formadores do IGovP, é
possivel extrair uma infinidade de consideracdes a respeito desses resultados, o
gue denota que além da informacdo do valor absoluto do indice € possivel utilizar
essas variaveis para os mais diversos estudos, inclusive como fonte de dados no
sentido de subsidiar decisdes dos gestores publicos e para o acompanhamento
pela sociedade, a titulo de informacdo e instrumento de controle social.

Um fato concreto vivido pela autora deste estudo no transcorrer da
pesquisa é digno de comentario e se refere a coleta de informagbes sobre os
pareceres prévios das contas dos governadores emitidos pelos respectivos TCEs.

Ao se investigar a situacdo de aprovacéo ou ndo das contas dos governos
estaduais do ano de 2010, que, conforme a Lei de Acesso a Informacao, deveriam
ser disponibilizadas e facilmente identificadas nos portais dos TCEs, observou-se
que na pratica ndo é bem assim que funciona.

Na metade dos casos investigados essa informacédo foi encontrada de
imediato, com pareceres prévios disponibilizados em links que de pronto apresen-
tavam os resultados.

Em outros casos, houve uma dificuldade maior, exigindo um conhecimento
mais aprofundado no que se refere ao uso das ferramentas de pesquisa, como

também de tempo despendido para localizagdo da informagdo, muitas vezes
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exigindo o acesso as publicacdes nos Diarios Oficiais, ordenados na maioria dos
casos por datas.

Essa situacéo foi resolvida, em parte, langcando-se méo de pesquisas nos
portais de noticias e, a partir disso, localizando-se 0 niumero dos processos das
prestacoes de contas.

Para os pareceres prévios de trés TCEs especificos, os do Maranhdao,
Amapé e Roraima, todos os conhecimento e ferramentas disponiveis ndo foram
suficientes para localizar a situacao das prestacfes de contas.

Por fim, por puro acaso foi possivel localizar o nimero do processo das
contas do estado do Maranh&o (aprovadas com ressalvas no ano de 2010), por
meio de uma noticia divulgada no Ministério Publico de Contas do Maranh&o. De
posse desse numero foi possivel consultar o Diario Oficial do estado e conseguir
a informacéao.

O mesmo ndo ocorreu para 0s pareceres prévios das contas de 2010 dos
Estados do Amapa e Roraima, para 0s quais sera providenciado questionamento
junto aos canais de ouvidoria solicitando a informacéo.

Enquanto isso, as contas desse dois estado foram consideradas reprovadas,
em vista dos indicios apontados por noticias divulgadas em portais na Internet.

Ressalte-se que esses estados tiveram suas notas na escala mais baixa do
indicador indice de Transparéncia da Organizacdo Contas Abertas, no ano de 2010.

Percebe-se que ao se avaliar o grau de governanca publica, com fundamen-
tacdo nos principios de governanca apresentados neste estudo, estar4d se
promovendo também um avanco no mapeamento da realidade brasileira, que néo
somente aquela decorrente da avaliagéo de indicadores econémicos e demograficos.

Os indicadores sociais aliados a outros indicadores como os relativos a
participacdo popular e a transparéncia na gestdo, podem realmente apontar o
direcionamento de esforcos para selecdo de politicas publicas mais assertivas e
consequentemente mais efetivas.

No topico seguinte serdo apresentadas as conclusdes e recomendagdes

decorrentes do presente estudo.
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5 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Ao atingir a etapa final desta dissertacao, cabe retomar brevemente os seus
topicos iniciais para constatar se foi solucionado o problema de pesquisa, bem como
se 0s objetivos propostos foram alcangados dentro dos pressupostos estabelecidos.

Feita essa 'volta as origens’, e apds uma releitura detalhada e atenta,
considera-se que o0 estudo permitiu uma resposta em conformidade com o rigor
cientifico e plenamente aplicavel a questdo norteadora de como criar um indice
consistente, atrelado aos principios da governanca publica, capaz de avaliar o
grau de governanca dos entes federativos.

Essa afirmacdo comprova-se pela observacdo da metodologia proposta para
o calculo do indice de avaliacdo da governanca publica (IGovP) no Capitulo 3 e pelos
resultados apresentados no Capitulo 4, que certamente passa a contribuir
efetivamente com o desenvolvimento de uma referéncia para a avaliagdo da
governanca publica no Brasil.

O objetivo geral desta dissertacdo foi desenvolver um indice de medicéo da
governancga publica, e fazer isto a partir do ponto de vista de seus principios,
bem como apresenté-lo como um instrumento de autoavaliacdo para o Estado,
e de controle social para os cidadaos.

O objetivo proposto foi alcancado, uma vez que a metodologia desenvolvida
para a criagdo do IGovP possibilita a aplicagéo préatica dos conceitos de cada um dos
principios da Governanca Publica, selecionados como indicadores, por meio de
agregacao de variaveis a eles relacionadas, conforme detalhado no quadro 41.

Quanto ao uso do IGovP como instrumento de autoavaliacéo para o Estado e
de controle social para os cidaddos, a apresentacao dos resultados por ente federativo
e a elaboracdo de rankings dos estados e regides servem de incentivo para uma
saudavel competicdo bem como de reflexdo para os gestores publicos.

E, certamente, esses resultados podem ser utilizados pela sociedade como
fonte de informag&o e questionamento, assim como de incentivo a pratica do controle
social e a maior participacdo politica em busca de melhores resultados.

Quanto aos objetivos especificos do estudo, a conclusdo de que foram
plenamente atingidos € a seguir contextualizada para os trés objetivos determinados,

a saber:
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= 1.° Definir governanca e estabelecer os principios que servirdo de base a criacdo

do indice de avaliagéo da governanca publica.

Com base no referencial teérico, na secdo destinada ao estudo da
governanca, foram selecionados o0s principios de governanca que serviriam de
indicadores para o desenvolvimento do IGovP.

A selecdo dos principios da efetividade; transparéncia e accountability;
participacdo; equidade; e legalidade, ética e integridade se deu em funcdo da
recorréncia com que estes se apresentam entre os diversos autores e organismos que

se dedicam ao tema.

= 2.° Determinar os indicadores a serem ponderados a partir dos principios

selecionados e desenvolver a metodologia de criacdo do indice proposto.

No capitulo de procedimentos metodologicos definiram-se as variaveis
relacionadas a cada indicador (principio da governanca publica), bem como suas
fontes de pesquisa e os métodos de calculo e ponderacdo, conforme descritos nos
quadros 39, 40 e 41.

Apos a selecdo das variaveis e de suas fontes de pesquisa, desenvolveu-se o
formulério para célculo dos escores das variaveis, dos indicadores e do IGovP,
adotando-se o escalonamento do IDHM para enquadramento dos resultados.

O passo seguinte consistiu na elaboracdo da tabela 4, disponivel nos
Apéndices, para efetivar os calculos e as ponderacdes em funcdo dos pesos
atribuidos as diversas variaveis e indicadores.

Os dados referentes as variaveis foram coletados diretamente dos relatorios
emitidos pelos Institutos de Pesquisa e demais organismos referenciados no quadro
39, dados estes que constam dos Anexos e Apéndices deste estudo. Em alguns
casos houve necessidade de tratamento dos dados para determinacdo dos escores,
seja por ser uma criacdo da autora ou por se apresentarem em formato matematico

diferente do adotado para o calculo do IGovP.
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» 3.° Demonstrar a consisténcia do indice quanto a sua utilidade e aplicabilidade
como ferramenta de controle social e de autoavaliacdo pelos entes federativos

do Estado brasileiro.

No Capitulo 4, apresentaram-se os resultados do IGovP para cada ente
federativo estudado — Estados, Distrito Federal e Unido. O objetivo foi atendido ao se
apresentar a tabela 2, na qual foram lancados os escores calculados para cada um
dos cinco indicadores e o resultado de suas ponderacdes na formacéo do valor
atribuido ao IGovP.

Com isso foi possivel inclusive a elaboracdo do ranking dos Estados
(tabela 3) e do ranking Brasil e Regides Geograficas (grafico 3), por meio dos quais
se pbde observar a posicédo de cada ente em relagcdo aos demais quanto ao grau
de governanca publica praticado.

A visdo do grau de governanca alcancado possibilita aos gestores publicos
avaliar a efetividade das acodes realizadas e refletir sobre os bons e maus dessem-
penhos. Além disso, representa uma ferramenta de comparacado com o desempenho
de outros entes, 0 que permitira inclusive um intercambio de boas praticas.

Quanto ao controle social, o objetivo também foi atingido, visto que as
informacdes disponibilizadas pelo célculo do IGovP permitem uma visdo do
desempenho de cada ente, o que resulta na possibilidade de controle, comparacéo
e questionamentos.

A relevancia deste estudo esta na criacdo de uma ferramenta inédita,
desenvolvida para a mensuracdo da governanga publica praticada pelos entes
federativos brasileiros: o IGovP, fundamentado nos principios da governanca publica,
composto por varidveis que permitem uma melhor avaliagdo da efetividade na
implementagéo de politicas publicas.

Um dos pontos fortes do IGovP é o seu potencial de informacéo, uma vez que
os indicadores permitem o entendimento imediato devido a sua vocacdo comparativa.

Nesse sentido, julga-se que a metodologia do IGovP é pertinente, que a ferra-
menta é simples e que os resultados sao confiaveis e aderentes a realidade observada.

Isto ndo quer dizer que o assunto se esgota aqui, ao contrario, ele apenas
se inicia e estd longe de ser encerrado. Certamente, inUmeras sugestfes de

melhorias podem e devem ser apresentadas para o calculo do IGovP.
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Cabe esclarecer, no entanto, que o IGovP nado pretende ser uma proposta
estanque, e sim aberta ao debate da comunidade académica e da sociedade, na
expectativa de receber sugestdes que Ihe permitam cumprir com eficiéncia o seu
papel avaliador.

Um indice deve obedecer aos critérios do que se pretende medir, e isto
muda sempre que se alteram os direcionamentos politicos, o que significa que,
dependendo dos resultados esperados para determinado programa, o indice pode
sofrer alteracGes na definicdo das variaveis agregadas de seus indicadores.

Por exemplo, o fato de se ter selecionado a variavel renda média domiciliar
per capita para calcular um dos indicadores do Pilar Efetividade — o de acesso a
renda, e ndo o0 PIB per capita — resulta de um direcionamento mais focado nas
politicas sociais de melhoria na distribuicio de renda e menos centrado nos
aspectos econdmicos.

Assim, sdo plenamente aceitaveis alteracbes nos componentes dessas
variaveis em funcdo de novas definicbes de politicas publicas e das metas
governamentais. No momento as politicas publicas sociais destinam-se a erradicacao
da pobreza, o que se faz por meio de uma melhor distribuicdo de renda. Assim, a
variavel renda é privilegiada no célculo do IGovP.

O que ndo se pode é deixar de medir, de divulgar e de estimular a partici-
pacgdo social, devendo-se, sim, apresentar mecanismos apropriados para sua analise
e intervencao.

O IGovP expde as disparidades entre os entes federativos e o0s
relaciona com os velhos problemas da ma distribuicdo de renda, da falta de
acesso a educacao, a saude, ao trabalho, que resultam em menor desenvol-
vimento para o Pais.

A ética, nestes tempos de busca pela boa governangca, ndo permite, por
exemplo, aceitar que parcelas da populagdo vivam com menos de um quarto do
salario minimo, ou ser conivente com o trabalho infantil.

Essa ndo aceitacdo se da em funcdo da consciéncia humanitaria, mas
também ocorre pela consciéncia politica, uma vez que, sem acesso as condi¢des
minimas de vida, a populacdo encontra-se vulneravel aos mais diversos tipos de

manipulacéo, entre eles a manipulacao politica.
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O principio da ética se desdobra no da equidade, ao se entender que é
funcdo do Estado reduzir as desigualdades e propiciar melhores condi¢oes de vida
ao povo.

Ademais, ao se retirarem populacdes da linha de pobreza, a procura por
bens de consumo aumenta, incrementando a economia do pais. E o que se
observa no Brasil com a nova classe "C", que jA demanda a¢Bes do mercado
especificamente para esse perfil de consumidor.

Todas essas consideracfes levam a crer que o caminho € valorizar e
estimular cada vez mais a participacéo e pressado da sociedade sobre as escolhas
das politicas publicas que definirdo o futuro dos investimentos governamentais e
que refletirdo na melhoria das condicdes de vida de todos: sociedade, mercado e
economia do Pais.

E mais, é preciso que a sociedade esteja atenta a cada etapa da
implementacdo dessas politicas, especialmente quanto a verificagdo da efetividade
dessas acoes, fiscalizando se o que foi proposto foi realmente implementado, se
era realmente necessario, para quem e a que custo.

Numa sociedade assim conscientizada, que exige transparéncia e prestacao
de contas, a corrupcao, os desvios e os desmandos serdao cada vez menos tolerados.

A titulo de recomendacdo para novos estudos, uma pesquisa que
contemplasse a formacédo de um indice de governanca publica no @mbito municipal
seria muito proveitosa.

Mesmo com as dificuldades dos municipios para se adequarem as Leis de
Transparéncia e de Acesso a Informacgéo e ao efetivo cumprimento da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal, observa-se que as capitais e outros municipios de grande porte ja
vém divulgando regularmente dados nos seus proprios portais e nas paginas da
transparéncia. O IBGE tem divulgado anualmente sua pesquisa de base municipal.

Dificuldades aqui previstas, referentes ao grau de governanca nos
municipios, estariam relacionadas a localizacdo dos dados de aprovacdo das
contas municipais e a analise da transparéncia, visto que 0s portais municipais
ainda estdo em implantacdo no Pais e carecem de rotinas de atualizacao.

Outra sugestdo para novas pesquisas esta relacionada aos critérios

politicos do julgamento das prestacdes de contas anuais dos gestores publicos,



187

pois, apesar de a LRF definir seus critérios técnicos com clareza e rigor, muitas
contas reprovadas pelos Tribunais de Contas Estaduais sdo aprovadas pelas
Assembleias Legislativas.

Seria importante, também, desenvolver propostas de indicadores para
avaliar o grau de governanca de 6rgaos e empresas publicas, de forma semelhante
ao que se observa nas empresas privadas com a governancga corporativa.

Finalmente, espera-se que o0s resultados do presente estudo, com a
proposta da criacdo de um indice de avaliacdo da governanca publica, possam
servir de estimulo ao controle social, & maior participacdo e a conscientizacdo de
gue somente quando a sociedade assumir plenamente sua cidadania poderéo ser
colhidos os frutos da efetividade das acdes governamentais, erradicando-se o

ranco do patrimonialismo que ainda assola a administracao da res-publica.
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Tabela 1 - Formacéo do Indicador 3.1.1: Taxa de Votos Validos sobre Total do Eleitorado Elei¢des 2010 - 1.° Turno

Taxa de votos validos

Taxa de votos Quantidade de Qt votantes Tax§ de . VOt'OS validos ,Téxa de VOKTS (excluido abstencbes

validos votos efetivos | eleitores aptos efetivos comparecimento as | excluldos brances | - validos (excluido e votos brancos e
urnas e nulos abstencgdes)
versus total 1.°turno 1.°turno nulos)
1.°turno 1.°turno 1.°turno
eleitorado apto 1.°turno
2010

Brasil 135.523.581 111.038.684 0, 82 101.441.152 0,91 0, 749
Norte 9.980.283 7.950.593 0, 80 7.481.468 0, 94 0, 750
Rondbdnia 1.078.348 846.351 0,78 789.664 0, 933 0, 732
Acre 470.545 363.570 0,77 345.821 0, 951 0, 735
Amazonas 2.028.122 1.621.948 0, 80 1.525.174 0, 940 0, 752
Roraima 271.596 233.616 0, 86 222.621 0, 953 0, 820
Para 4.763.435 3.754.672 0,79 3.546.584 0, 945 0, 745
Amapa 420.331 357.792 0, 85 340.740 0, 952 0, 811
Tocantins 947.906 772.644 0, 82 710.864 0, 920 0, 750
Nordeste 36.703.502 29.205.185 0, 80 25.934.646 0, 888 0, 707
Maranhéo 4.320.748 3.285.100 0, 76 2.943.779 0, 896 0, 681
Piauf 2.261.862 1.813.324 0, 80 1.622.041 0, 895 0, 717
Ceard 5.878.066 4.699.435 0, 80 4.198.511 0, 893 0,714
Rio Gde. do Norte 2.245.115 1.877.681 0, 84 1.635.163 0, 871 0, 728
Paraiba 2.738.313 2.232.261 0, 82 1.937.986 0, 868 0, 708
Pernambuco 6.256.213 5.041.936 0, 81 4.451.932 0, 883 0, 712
Alagoas 2.033.483 1.583.844 0,78 1.394.079 0, 880 0, 686
Sergipe 1.425.334 1.184.869 0, 83 1.063.254 0, 897 0, 746
Bahia 9.544.368 7.486.735 0,78 6.687.901 0, 893 0, 701
Sudeste 58.909.731 48.804.240 0, 83 44.682.853 0, 916 0, 758
Minas Gerais 14.513.934 11.838.442 0, 82 10.785.588 0,911 0, 743
Espirito Santo 2.521.991 2.083.045 0, 83 1.925.891 0, 925 0, 764
Rio de Janeiro 11.584.083 9.572.486 0, 83 8.545.075 0, 893 0, 738
S&o Paulo 30.289.723 25.310.267 0, 84 23.426.299 0, 926 0, 773
Sul 20.242.267 17.150.589 0, 85 15.963.891 0, 931 0, 789
Parana 7.597.999 6.347.623 0, 84 5.935.001 0, 935 0, 781
Santa Catarina 4.536.718 3.900.064 0, 86 3.623.129 0, 929 0, 799
Rio Grande do Sul 8.107.550 6.902.902 0, 85 6.405.761 0, 928 0, 790
Centro-Oeste 9.687.798 7.928.077 0, 82 7.378.294 0, 931 0, 762
Mato Grosso do Sul 1.700.912 1.392.464 0, 82 1.301.849 0, 935 0, 765
Mato Grosso 2.094.032 1.655.212 0,79 1.536.593 0, 928 0, 734
Goias 4.058.912 3.329.636 0, 82 3.082.793 0, 926 0, 760
Distrito Federal 1.833.942 1.550.765 0, 85 1.457.059 0, 940 0, 794

Fonte: Elaboracéo e ponderacéo pela autora a partir dos dados originais do Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Disponivel em:

<http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas>

Nota: Neste estudo, considerou-se participacdo popular o valor final descontado das abstencdes, bem como se descontou também

os votos validos e nulos. Observar que o TSE desconta apenas os votos brancos e nulos da quantidade dos votantes que

efetivamente compareceram as urnas.


http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas
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Tabela 2 - Formagao do Indicador 3.2.1: Nimero de Instrumentos Relativos aos Conselhos Nacionais e Estaduais - 2012

Conselho & - Conselho ey
fundo onsefho estadual de uant. de
13 Conselhos fundo estadual Instrumentos
Estado estadual de seguranga NOTA
e Fundos L. de direitos da ] detectados pela
direitos alimentar e
mulher . pesquisa
humanos nutricional
Pernambuco 42 5) 4 4 55 0,1500
Sergipe 49 0 0 7 56 0,1500
Roraima 48 0 4 7 59 0,1500
Rondénia 51 0 6 4 61 0,3000
Amapa 53 0 4 8 65 0,3000
Piaui 52 5 6 4 67 0,3000
Bahia 53 5 7 4 69 0,3000
Rio de Janeiro 57, 4 3 5 69 0,3000
Rio Grande do Norte 54 7 4 5 70 0,5000
Sao Paulo 58 4 3 5 70 0,5000
Acre 56 4 7, 4 71 0,5000
Maranhao 56 6 5 S 72 0,5000
Espirito Santo 52 8 7 6 73 0,5000
Mato Grosso do Sul 60 5 4 4 73 0.5000

Quantidade de Instrumentos
MIN MAX Nota Escala

55 59 0,15

60 69 0,30

70 73 0,50

74 82 0,65

83 90 0,85

> ouU = 91 1,00

Fonte: Elaboragao e ponderagao pela autora a partir dos dados do IBGE, Pesquisa de Informacdes Basicas Estaduais - 2012

- ST S s o=

Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br>

Nota: Neste estudo, considerou-se como instrumentos: existéncia, paridade, reunido anual, carater e disponibilizacao de
or¢camento estadual para apoiar o conselho
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Tabela3 Formacgdo do Indicador 5.1.1: Resultados das Recomendagdes dos Pareceres Prévios doTCU/TCEs das Contas da

Unido e dos Estados - ano 2010

Parecer Prévio do TCE Situacao da Aprovacgao
Nota
Entes (Aprovado/ Atribuida
Reprovado) Ressalvas Considerac8es Determinacdes
Brasil aprovado sim sim néo 0,50
Norte 0,50
Rondobnia aprovado sim nao sim 0,50
Acre aprovado sim 0,50
Amazonas aprovado nao sim nao 0,50
Roraima considerado reprovado 0,00
Para aprovado sim sim nao 0,50
Amapéa considerado reprovado 0,00
Tocantins reprovado 0,00
Nordeste 0,50
Maranhao aprovado sim nao nao 0,50
Piaui aprovado sim nao nao 0,50
Ceara aprovado nao sim nao 0,50
Rio Grande do Norte aprovado nao sim nao 0,50
Paraiba aprovado nao sim sim 0,50
Pernambuco aprovado nao sim nao 0,50
Alagoas aprovado nao nao nao 1,00
Sergipe aprovado nao nao nao 1,00
Bahia aprovado nao sim nao 0,50
Sudeste 0,50
Minas Gerais aprovado nao sim sim 0,50
Espirito Santo aprovado néo sim néo 0,50
Rio de Janeiro aprovado sim sim sim 0,50
Sé&o Paulo aprovado nao sim nao 0,50
Sul 0,50
Parana aprovado sim nao nao 0,50
Santa Catarina aprovado sim sim sim 0,50
Rio Grande do Sul aprovado sim sim nao 0,50
Centro-Oeste 0,50
Mato Grosso do Sul aprovado nao sim nao 0,50
Mato Grosso aprovado nao sim sim 0,50
Goias reprovado nao sim sim 0,00
Distrito Federal aprovado sim sim sim 0,50

Fonte: Elaboragéao da autora
Nota: Elaboragéo e ponderagéo pela autora a partir dos dados disponibilizados nos Portais dos TCU/TCEs e portais de noticias

da Internet, listados abaixo:
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http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/PrestacaoContasPresidente/RelatorioPareceres TCU/RPP2010.pdf
http://www.tce.ro.gov.br/arquivos/Diario/Diario_00532_2013-10-10-11-45-35.pdf
http://www.gentedeopiniao.com/lerConteudo.php?news=116904

http://mpc.tce.am.gov.br/wp-content/uploads/2011/07/1963-2011. pdf
http://www.tce.pa.gov.br/contasdegoverno/2010/arquivos/ACG2010.Parecer.Previo.pdf
http://www.tce.to.gov.br/e-contas/processo/DocumentosProcSite.php?numero=2508&ano=2011&scriptCase=S#
http://www.tce.ma.gov.br/scp/processopage processo 5149/2011 e http://www.tce.ma.gov.br/scp/deliberacao
http://www.gp1.com.br/blogs/tce-decide-aprovar-com-ressalvas-a-prestacao-de-contas-do-governo-do-estado-na-gestao-
de-wellington-dias-324694.html

http://www.tce.ce.gov.br/imprensa/noticias/517-tce-aprova-contas-do-governador-referentes-a-2010
http://www.tce.rn.gov.br/download/RELAT%C3%93RIO.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/a0a84900d611700df846a263356a48ba/03253_11_decisao_fbarbosa_ppltc.pdf
http://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/2010/finish/25-2010/173-parecer-previo-2010
http://www.icoenoticia.com/2011/05/presidente-do-tce-entrega-na-al-contas.html
http://tce-se.jusbrasil.com.br/noticias/111971604/contas-de-2010-do-governo-do-estado-sao-aprovadas-pelo-tce-tribunal-
de-contas-do-estado-de-sergipe-tce
http://www.tce.ba.gov.br/images/controle_externo/contas_de_governo/RELATORIO_FINAL_2010.pdf#page=251
http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1344.pdf

http://www.transparencia.es.gov.br/menu_orcamento/PrestacaoContas/Parecer2010.pdf

http://www.tce.rj.gov.br/web/guest/contas-de-governo-do-estado-do-rio-de-

janeiro?p_auth=DF75VtRi&p_p_id=relatoriogestaofiscal WAR_tcerjrelatoriogestaofiscalportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_
mode=view&p_p_col_id=column-
1&p_p_col_count=1&_relatoriogestaofiscal_WAR_tcerjrelatoriogestaofiscalportlet_searchValue=2010&_relatoriogestaofiscal_WAR_tcerjrel
atoriogestaofiscalportlet_javax.portlet.action=viewltem

http://www4.tce.sp.gov.br/sites/default/files/rel-voto10.pdf

http://www3.tce.pr.gov.br/contasdogoverno/2010/parecer_previo/#/32/
http://www1.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/consultas/contas_estaduais/contas_governador/ppsimplificado2010.pdf
http://www1.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/consultas/contas_estaduais/contas_governador/pp_2010.pdf
http://www.tce.ms.gov.br/portal/admin/uploads/ato_1038533_140065.pdf

http://www.tce.mt.gov.br/resultado_contas/governo

http://www.tce.go.gov.br/downloads/webarquivos.aspx?cid=1226

http://www.tc.df.gov.br/web/tcdfl/contas-de-
governo#http://www.tc.df.gov.br/contaspublicas/ice5/contas/2010/contas2010.htm


http://www.gp1.com.br/blogs/tce-decide-aprovar-com-ressalvas-a-prestacao-de-contas-do-governo-do-estado-na-gestao-de-wellington-dias-324694.html
http://www.gp1.com.br/blogs/tce-decide-aprovar-com-ressalvas-a-prestacao-de-contas-do-governo-do-estado-na-gestao-de-wellington-dias-324694.html
http://tce-se.jusbrasil.com.br/noticias/111971604/contas-de-2010-do-governo-do-estado-sao-aprovadas-pelo-tce-tribunal-de-contas-do-estado-de-sergipe-tce
http://tce-se.jusbrasil.com.br/noticias/111971604/contas-de-2010-do-governo-do-estado-sao-aprovadas-pelo-tce-tribunal-de-contas-do-estado-de-sergipe-tce
http://www.transparencia.es.gov.br/menu_orcamento/PrestacaoContas/Parecer2010.pdf
http://www.tc.df.gov.br/web/tcdf1/contas-de-governo#http://www.tc.df.gov.br/contaspublicas/ice5/contas/2010/contas2010.htm
http://www.tc.df.gov.br/web/tcdf1/contas-de-governo#http://www.tc.df.gov.br/contaspublicas/ice5/contas/2010/contas2010.htm
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Tabela 4 - Formacéo do Indice de Governanga Publica (IGovP)
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ANEXOS



Tabela 1 - Formagao do Indicador 1.1.2 - Renda Média Domiciliar Per

Capita (R$)

Renda média domiciliar per capita — Brasil

Renda média domiciliar per capita por Regido - Unidade da Federagao

Periodo: 2010

Regido/Unidade da Federagéo

Renda Média Domiciliar

per capita
Brasil 767,02
Regido Norte 494,11
Rondonia 646,78
Acre 497,44
Amazonas 508,28
Roraima 578,38
Para 429,57
Amapa 575,42
Tocantins 571,51
Regido Nordeste 458,63
Maranhéo 348,72
Piaui 408,27
Ceara 445,88
Rio Grande do Norte 531,56
Paraiba 462,29
Pernambuco 508,82
Alagoas 421,32
Sergipe 508,2
Bahia 481,18
Regido Sudeste 943,34
Minas Gerais 733,24
Espirito Santo 795,33
Rio de Janeiro 993,21
Sao Paulo 1036,51
Regiéo Sul 919,9
Parana 870,59
Santa Catarina 967,45
Rio Grande do Sul 940,28
Regido Centro-Oeste 935,06
Mato Grosso do Sul 784,97
Mato Grosso 735,32
Goias 785,17
Distrito Federal 1665,42

Fonte: IBGE - Censos Demograficos

Nota: O salario minimo do ultimo ano para o qual a série esta sendo
calculada torna-se a referéncia para toda a série. Esse valor é
corrigido para todos com base no INPC de julho de 2010, alterando o
valor da linha de pobreza, e consequentemente, a proporcdo de
pobres. Nesta tabela, o valor de referéncia, salario minimo de 2010 é

de R$ 510,00.
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Tabela 2 - Formacéo do Indicador 1.2.1 - IDHM 2010, com Subindices de Longevidade, Educacgéo e
Renda, por Unidades Federativas

Atlas do Desenvolvimento
Humano no Brasil 2013

Smec [pea s

/Ano (Nome do Estado Percenwal da Percentual da Percenwal da  |Percenwal da |Subindice de Percentual da | Subindice de (ndie de Esperangade indice de Rendaper |Indi= de [ndicade
populagiode S a |populagsc oe 112 |populagio de 15|populagiode  [frequéncia populagio de 18| esmlarid ade Desenvolviment |vidaaonaser D i D ment
Eanos de idade 12 ancs de idade  |al7anpscom  |18a 20anos de |escolarda anos ou mais fundamental da |0 Humano Humano média oHumano Humano
frequentandoa  |frequentandoos [fundamental  [idade mmo  |populagan jovem {mm populagio adulta - My nicipal - Munidipal - Municipal - Munid pal
escola anos finaisde | completo ensinomédio IDHMEducagso  |fundamental  |IDHM Edumpc  |Dimensao Dimensio Dimensio Renda
fundamental ou completo mmpleto Educagao Longevidade
que j§mnduiu o
fundamental
(AN = INOME UF — T_FREQAAE = T _FUNDNMAM3 > T FUNDISAY ™| T _MEDISAZ *| | FREQ FROFE=| T FUNDTENM¥ |1 ESCOLARIDALY IOHM E | * ESPVIDA % I0HM L L ROFC = IOHM R (™ IOHM L
2010|Rondénia 7. 52,34 36,47 0630 X 0577 071z 0,650
2010 Aere : 52,83 31,95 0550 2550 055 0571 0,663
2M0|Amazonas K 42,36 28,76 0,567 | 5487 0,561 0,677 D,E#
Z010|Roraima 54,53 4053 0.650 =574 0528 0,595] 0707 |
AM0[Fara 38,85 24,10] 0557 WE{ 0,522 0,69%5] 0,695
Z010]&map s 54.30) 3573 0,634] 51.75] 0528 0,554] 0708
20| Tocantins. 5715 40,73) 0,620 52,5 0,624] 0,600 0,600
2010[Maranh 47,84 2250 0.6 24,75 0582 051z =]
210[Fiaui 4523 29,44 0,625] 4181 0,547 0.636] 0,695
Z010|C ear ¥ 55.59] 37,59 0,651 25 53] 0,515] 0551 0,662
2M0|Rio Grande do Norte 04,58 4877 36,11 4280 D“E{ 0,672] 0624
Z010P araiba .13 44,55] 32,55 %] 0555 055 0,65
2010[Fermambuca gz,gl 36,89 32,64 01 0,574] 0,673 0,673
Z010|#lageas 5,74 35.58) 25,55 20,57 0520 0591 0,631
2010 (S ergipe ga,ﬁil a0,14] 30,55 ﬁg D‘@{ 0,672 0,665
Z010|B ahia 3.4 EERT] 2043 26,07 0555 0583 0660
2M0|Minas Gerais 92, 16| 60,94 42,827) 51,98 D‘EC'B‘ 0,730 0731
Z010E: pirto 5 anto 0.5 ©1.27] 4453 =5 23] 0,553 0743 0740
2M0|Rio deJaneiro Lciey 5570 42,93 B4.85 D‘ETQ 0,782] 0,761
2010|535 Faulo w4 71.21 52,53 52,51 0718 0758 0758
AM0[Farand 00,35] B5.58 48,05] 565,53 0,662 0,757 0,7499]
2010|5 anta Catarina 1.7 8.19] 51,50 55 57 0557 0773 0.774|
2M0|Rio Grande do Sul 70,90] 5113 43,79] 55,29 0,642] 0,763 D]‘ﬁl
00| ato Grosso do Sul EXS| 55,24 40,43 5 | 0,520 0,790 0,720
Z010|Mato Grassa .50 2,17] 42,35 53,20 0535 0732 0725
210G aiss 85,35 87 ,22| 8277 4462 ] 5497 D‘Efﬁ‘ D,S'Z?l 210,97 0.742] 0,735]
2010|Distrito F ederal 22 8,32 6632 53,48 7232 0.742] 0573 1.718.1] 0,563 0,524

Fonte: Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), 2013. Disponivel em: <http://www.pnud.
org.br/arquivos/evolucao-idhm-uf.xlsx>


http://www.pnud.org.br/arquivos/evolucao-idhm-uf.xlsx
http://www.pnud.org.br/arquivos/evolucao-idhm-uf.xlsx
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Tabela 3 - Formag&o do Indicador 2.1.1 - indice de Transparéncia

Nota Conteudo |S.Hist./Atual.| Usabilidade
6,96 7,30 10,00 5,67
6,91 6,48 9,00 71,22
6,29 6,24 8,00 6,00
6,07 5,94 10,00 5,44
5 A MG 5,60 4,85 6,50 6,78
6 & sc 5,56 5,39 8,00 5,33
e ’ ' - ,
7 E RO 5,38 5,03 7,50 5,56
g s 5,36 4,56 8,00 4,56
| S 5,24 5,33 7,50 4,56
’ E MA 5,24 5,64 8,00 3,89
11 Irl AL 5,20 4,91 9,50 4,78
12 EII]== GO 5,16 4,67 10,00 5,00
13 ‘F R 5,09 4,79 7,00 5,22
14 - PB 5,07 5,12 10,00 3,89
15 B DF 4,80 5,15 6,00 3,89
16 P PA 4,65 4,61 7,50 4,11
17 TO 4,62 4,36 7,50 4,44
18 ' Ms 4,44 4,24 7,50 4,11
19 t SE 4,33 3,64 10,00 4,33
20 E CE 4,18 4,30 9,00 2,89
21 (i} MT 3,93 4,00 10,00 2,44
22 AP 3,85 2,61 9,00 5,00
‘ AC 3,82 4,00 7,50 2,67
23 ﬂ_— BA 3,82 3,45 10,00 3,11
S e 3,82 2,48 7,50 5,44
26 - RR 3,31 3,03 4,00 3,67
27 EEE P 3,04 2,64 3,50 3,67
MEDIA GERAL azs 4,62 8,07 4,58
MEDIA SUL 5,97 5,36 8,67 5,59
MEDIA SUDESTE 5,75 5,38 7,88 5,56
MEDIA NORDESTE 4,62 4,30 8,50 4,36
MEDIA CENTRO-OESTE 4,58 4,52 8,38 3,86
MEDIA NORTE am 4,14 7,21 4,29

Fonte: Associacdo Contas Abertas. Disponivel em: <http://indicedetransparencia.files.
wordpress.com/2012/10/it20101.png>


http://indicedetransparencia.files.wordpress.com/2012/10/it20101.png
http://indicedetransparencia.files.wordpress.com/2012/10/it20101.png
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Tabela 4 - Formag&o do Indicador 4.1.1 - indice de Gini da distribui¢do do rendimento nominal mensal
de todos os trabalhos das pessoas de 10 anos ou mais de idade, ocupadas na semana de
referéncia, com rendimento de trabalho

Tabela 1.2 31 - Indice de Gini da distribuicdo do rendimento nominal mensal de todos os trabalhos das pessoas
de 10 anos ou mais de idade, ocupadas na semana de referéncia, com rendimento de trabalho, por situacio do
domicilio & sexo, segundo as Grandes Regides e as Unidades da Federacao - 2010

il'ldlEE da Ginl da dlSlI'":IIJlI;.GD do rendimento nominal mensal de fodos os trabslhos das pessoas de
10 @nas ou mals de |[dama, D{!Upmﬁ na semana de referéncla, com rendimenta o8 trabsiho
G'E“”?Zﬂeﬂ'ﬂes Situacao do domicilo
Unidadeas da Fedaragdo Total Sew Urtana Rural
Saxn Saxn
Total Total
Homens Kulheres Homens Flulhapas Homeans MMulheras

Brazil 0.536 0.543 0.513 0,531 0,536 0,509 0487 0,489 0,470
Morte 0.543 0546 0.531 0,537 0,540 0525 0492 0,488 0,493
Rondania 0,521 0.524 0,502 0.E1E 0521 0,497 0,488 0,480 0,482
Acre 0,532 0,520 0,620 0,628 0,532 0518 0,485 0,480 0,478
Amaronas 0,546 0,550 0,636 0,540 0,547 0528 0475 0,467 0,485
Roralma 0.546 0.558 0.524 0,543 0554 0522 0.500 0.510 0.503
Para 0.541 0.544 0.532 0,535 0537 0525 0.493 0,230 0,233
Amapa 0,528 0546 0.527 0.538 0,546 0528 0470 0,465 0,482
Tocantins 0,543 0545 0.530 0,544 0,548 0.529 0463 0,457 0,475
Mordeste 0,557 0.563 0.544 0,552 0,558 0,538 0,461 0,453 0,475
Maranhao 0,555 0,559 0.544 0,550 0,555 0.538 0.504 0,501 0,506
Piaul 0,569 0.570 0.564 0,562 0,581 0.558 0,488 0,283 0,435
Ceara 0556 0.6GE 0.537 0,548 0,557 0530 0.468 0,464 0,477
Rio Grande do Norte 0,543 0.551 0.525 0,545 0,552 0528 0,400 0,795 0,411
Paraiba 0,562 0,588 0.550 0,562 0,587 0549 0,438 0,434 0,439
Parnamibuco 0,552 0,560 0,538 0,551 0557 0.538 0.428 0,421 0,434
Alagoas 0548 0,554 0,624 0,546 0,552 051 0448 0,444 0,455
Serglpe 0584 0.EGE 0553 0,555 056D 0542 0,444 0,423 0,489
Bahiz 0560 0,664 0648 0,552 0,657 0539 0457 0,245 0,450
Sudezste 0521 0.525 0,499 0.520 0,523 0,498 0,444 0,447 0,418
Minas Gersis 0,508 0516 0.479 0,508 0512 0477 0,448 0,447 0,418
Espirito Santo 0,522 0,531 0.494 0518 0,522 0489 0,438 0,438 0,417
Rio de Janain 0,532 0.532 0.520 0,533 0.532 0.520 0.388 0,291 0,361
Sa0 Paulo 0514 0517 0.490 0514 0E1T 0.490 0.435 0,239 0,404
Sul 0496 0.503 0464 0,433 0,498 0462 0.474 0,483 0,441
Parana 0506 0,512 0476 0,502 0507 0,472 0,472 0,474 0,451
Santa Catarina 0,964 0,472 0.425 0,462 0,468 0,422 0,448 0,457 0,411
Rio Grande oo Sul 0,504 0,512 0.475 0,501 0,506 0.474 0,490 0,503 0,249
Centro-Oeste 0552 0.551 0.542 0.555 0.555 0542 0452 0,443 0,456
Mato Grosso oo Sul 0.526 0.528 0.508 0,530 0.534 0508 0.420 0,208 0,434
Mato Grosso 0,503 0,502 0488 0.507 0,506 0431 0,445 0,242 0,428
Golas 0,512 0.514 0488 0514 0517 0,438 0,458 0,245 0,452
Distrito Fedearal 0,594 0,598 0.582 0,504 0597 0582 0,522 0,515 0,532

Fonte: IBGE, Censo Demografico 2010,

Censo Demogrifico 2010 EIBGE

Trabalho e rendimento Resultados da amostra
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Tabela 5 - Formacdo do Indicador 4.2.1

Taxa de desocupacgéo 2010

Taxa de desemprego: percentual da populacéo de 16 anos e mais, economicamente
ativa, desocupada

Regido/Unidade da Federacgao Taxa
Brasil 7,42
Regido Norte 8, 54
Rondénia 5,31
Acre 7,54
Amazonas 9,54
Roraima 7,51
Para 9, 02
Amapéa 11, 62
Tocantins 7,14
Regido Nordeste 9, 63
Maranhao 8,54
Piaui 7,82
Ceara 7,59
Rio Grande do Norte 9,79
Paraiba 8,57
Pernambuco 10, 95
Alagoas 10, 65
Sergipe 10, 18
Bahia 10, 73
Regido Sudeste 7,28
Minas Gerais 6, 53
Espirito Santo 6, 97
Rio de Janeiro 8, 28
Sao Paulo 7,28
Regido Sul 4,49
Parana 4,78
Santa Catarina 3,59
Rio Grande do Sul 4,77
Regido Centro-Oeste 6, 32
Mato Grosso do Sul 5, 95
Mato Grosso 6
Goias 5, 95
Distrito Federal 7,83

Fonte: IBGE - Censos Demograficos

Nota: Taxa de desemprego: percentual da populacdo de 16 anos e mais,
economicamente ativa, desocupada.
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Tabela 6 - Formacé&o do Indicador 4.2.2 - Taxa de Analfabetismo
Taxa de analfabetismo — Brasil

Taxa de analfabetismo por ano segundo Regido/Unidade da Federagéo
Periodo: 2010

Regido/Unidade da Federacgao Taxa
Brasil 9,40
Regido Norte 11,10
Ronddnia 8,80
Acre 16,60
Amazonas 9,90
Roraima 10,30
Para 11,60
Amapé 8,10
Tocantins 12,90
Regido Nordeste 18,50
Maranhao 20,40
Piaui 22,20
Ceara 18,20
Rio Grande do Norte 17,80
Paraiba 21,40
Pernambuco 17,40
Alagoas 23,60
Sergipe 18,00
Bahia 16,20
Regi&o Sudeste 5,30
Minas Gerais 8,10
Espirito Santo 8,00
Rio de Janeiro 4,20
Sao Paulo 4,20
Regido Sul 5,00
Parana 6,10
Santa Catarina 4,00
Rio Grande do Sul 4,40
Regido Centro-Oeste 6,75
Mato Grosso do Sul 7,40
Mato Grosso 8,40
Goias 7,60
Distrito Federal 3,60

Fonte: IBGE - Censos Demogréficos. Disponivel em: <http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/
tabcgi.exe?ibge/censo/cnv/alfuf.def>
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Tabela 7 - Formagéo do Indicador 4.2.3 - Taxa da Populagéo vivendo com renda
inferior a ¥4 do Salario Minimo (Pobreza Extrema)

Taxa da populacdo com renda <1/4 SM por Regido/Unidade da Federacao

Periodo: 2010

Regido/Unidade da Federagao Taxa
Brasil 16,22
Rondo6nia 15,7
Acre 30,3
Amazonas 31,97
Roraima 27,13
Para 31,96
Amapa 24,48
Tocantins 21,83
Regido Nordeste 29,76
Maranhao 38,51
Piaui 32,59
Ceara 29,59
Rio Grande do Norte 23,12
Paraiba 27,78
Pernambuco 27,11
Alagoas 33,09
Sergipe 27,42
Bahia 28,42
Regido Sudeste 9,16
Minas Gerais 11,17
Espirito Santo 10,58
Rio de Janeiro 10,53
Séo Paulo 7,56
Regiéo Sul 6,68
Parana 7,27
Santa Catarina 4,71
Rio Grande do Sul 7,26
Regido Centro-Oeste 9,58
Mato Grosso do Sul 10,11
Mato Grosso 12,41
Goias 9,13
Distrito Federal 6,77

Fonte: IBGE - Censos Demograficos. Disponivel em: <http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/tabcgi.
exe?ibge/censo/cnv/pobrezauf.def>


http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/tabcgi.exe?ibge/censo/cnv/pobrezauf.def
http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/tabcgi.exe?ibge/censo/cnv/pobrezauf.def
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Tabela 8 - Formagéao do Indicador 5.2.1 - Taxa de Trabalho Infantil: Percentual da Populagéo de 10
a 15 anos Ocupada

Regido/Unidade da Federacao Taxa 1-Taxa
Brasil 9,42 90,58
Regido Norte 11,86 88,14
Rond6nia 14,28 85,72
Acre 11,26 88,74
Amazonas 11,97 88,03
Roraima 11,68 88,32
Para 11,96 88,04
Amapa 8,94 91,06
Tocantins 10,31 89,69
Regido Nordeste 10,30 89,70
Maranh&o 10,78 89,22
Piaui 10,50 89,50
Ceara 9,39 90,61
Rio Grande do Norte 7,19 92,81
Paraiba 10,21 89,79
Pernambuco 9,53 90,47
Alagoas 10,44 89,56
Sergipe 9,10 90,90
Bahia 11,91 88,09
Regido Sudeste 7,35 92,65
Minas Gerais 9,29 90,71
Espirito Santo 10,28 89,72
Rio de Janeiro 5,10 94,90
Séo Paulo 6,97 93,03
Regido Sul 11,00 89,00
Parana 11,25 88,75
Santa Catarina 11,92 88,08
Rio Grande do Sul 10,19 89,81
Regido Centro-Oeste 10,43 89,57
Mato Grosso do Sul 9,58 90,42
Mato Grosso 11,51 88,49
Goias 11,79 88,21
Distrito Federal 6,59 93,41

Fonte: IBGE - Censos Demogréficos. Disponivel em: <http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/tabcgi.
exe?ibge/censo/cnv/trabinfuf.def>



