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ROL DE CATEGORIAS

Governanga: governanga € um conjunto de mecanismos destinados a alinhar a acao
do agente (destinatario de uma delegacdo) aos interesses do principal (quem

delega).

Governanca publica: conjunto de mecanismos e salvaguardas capazes de assegurar
que os objetivos pretendidos pela sociedade sejam alcancados pelos gestores da

administracao publica.

Tribunal de Contas: 6rgdo sem qualquer vinculacdo ou subordinacdo hierarquica
institucional, com o munus publico de validar, por meio de avaliagbes técnicas, a
gestdo dos recursos publicos com o objetivo de assegurar que a conducdo da

gestdo publica esta alinhada a materializacdo dos direitos fundamentais e a

manutencdo do Estado Democratico de Direito.

Estado de Direito Ambiental: O Estado de Direito Ambiental constitui-se por um
sistema regido pela supremacia da previsdo normativa regulamentadora, de maneira
genérica e abstrata, que visa a formacdo de uma estrutura baseada sobre o
desenvolvimento sustentavel efetivo, substanciando a interligacdo entre o
crescimento econdmico e a defesa do meio ambiente, com base na visdo ético-

filosofica, prevista constitucionalmente, “do antropocentrismo alargado.

Sustentabilidade do Estado: A incorporacdo do conceito de sustentabilidade pelo
Estado faz surgir um novo paradigma de responsabilizacdo publica por resultados,
em um engajamento gerencial voltado para perspectivas de cenario e de visdo de
futuro de longo prazo, de maneira a viabilizar os meios de assegurar o bem-estar
intergeracional. Isto é, a Administracdo Publica deve ser gerida de forma a entregar

resultados que gerem bem-estar duradouro a Sociedade.
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RESUMO

A presente Dissertacdo esta inserida na Linha de Pesquisa Direito Ambiental,
Transnacionalidade e Sustentabilidade, com o objetivo de verificar se o Tribunal de
Contas, no exercicio de sua missdo constitucional, pode — e de qual maneira —
promover o aprimoramento da governanca e da gestdo publica na busca pela
sustentabilidade do Estado. A incorporacdo do conceito de sustentabilidade pelo
Estado faz surgir um novo paradigma de responsabilizacdo publica por resultados,
em um engajamento gerencial voltado para perspectivas de cenario e de visdo de
futuro de longo prazo, de maneira a viabilizar os meios de assegurar o bem-estar
intergeracional. Essa compreensdo de Estado sustentavel exige da administracao
publica, acima de tudo, profundo profissionalismo gerencial, capaz de direcionar,
planejar, executar, controlar, monitorar e avaliar os resultados, em busca de eficacia,
eficiéncia e efetividade das politicas publicas em longo prazo. Dentre os aspectos
gue obrigatoriamente devem ser centrais na gestdo publica sustentavel, na busca
pela materializacdo do interesse publico e do bem-estar social de maneira
duradoura, estdo: a) a dimensao econémico-financeira; b) a dimenséao institucional-
administrativa; e, ¢) a dimensdo sociopolitica. O equilibrio entre estas dimensdes
sera essencial para assegurar a entrega de resultados efetivos, alinhados ao
interesse publico e social de maneira duradoura para além da atual geracdo. A
analise desse tema se deve ao fato do Estado Democratico de Direito, instituido na
atual ordem constitucional, ndo ter conseguido, nos ultimos anos, cumprir com o seu
papel central de assegurar o cumprimento dos direito e garantias fundamentais.
Esse fracasso, evidente ao longo dos ultimos anos, conforme demonstrado pelos
indicadores socioeconémicos e orcamentario-financeiros, tem gerado ciclos de crise
gue colocam em xeque o Estado e sua forma de governo. Diante desse cenario,
cabe ao Tribunal de Contas, 6rgao central da accountabilitypublica, no exercicio de
suas competéncias constitucionais, induzir melhorias nos mecanismos de
governanca e gestao publica por meio de fiscalizacées que primem por identificar, a
partir de uma visdo sistémica, os pontos de vulnerabilidades e riscos da gestao
publica com o viés de contribuir para melhorias estruturais que gerem resultados
efetivos e agreguem valor e bem-estar social para as presentes e futuras geracgoes.

Na prética, mais do que analisar a conformidade da gestdo dos recursos publicos, o
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Tribunal de Contas deve focar em avaliagbes de legitimidade do ato administrativo
como objetivo de verificar o custo-beneficio, a eficiéncia das operacdes e a
adequacdo dos resultados, de acordo com as prioridades sociais. E neste caminho
que o controle passara a, de fato, contribuir com a realizacdo do bem-estar social.
Para desenvolver a pesquisa em busca da confirmacdo da hipdtese construida,
utilizou-sena fase de Investigagdo, bem como na fase de tratamento dos dados o
meétodo indutivo; e, no Relatério da Pesquisa empregou-se o0 método sistémico, de
acordo com os parametros adotados pelo Programa de PO4s-Graduacdo Stricto
Sensu em Ciéncia Juridica — PPCJ/UNIVALI.

Palavras-chave:Tribunal de Contas. Sustentabilidade. GovernangaPublica.

ABSTRACT
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This dissertation is inserted in the Research Line Environmental Law,
Transnationality and Sustainability, aiming to verify if the Court of Audit, when fulfilling
its constitutional mission, can - and in what way — promote the improvement of
governance and public management in the pursuit of state sustainability. The
assimilation of the concept of sustainability by the State gives rise to a new paradigm
of public accountability for results, within a managerial engagement focused on
perspectives of scenariosand long-term future vision, in order to enable the means of
ensuring intergeneration welfare. This understanding of sustainable state requires
from the public administration a deep managerial professionalism, one that is
capable of directing, planning, executing, controlling, monitoring and evaluating the
results, aiming at the effectiveness and efficiency of public policies in the long run.
Among the aspects that must be central to sustainable public management, in the
search for the materialization of the public interest and lasting social welfare, are: a)
the economic and financial dimension; b) the institutional-administrative dimension;
and c) the socio-political dimension. The balance of these dimensions will make
public management democratic and is essential for ensuring the delivery of effective
results, aligned with the public and social interest, beyond the present generation.
The analysis of this theme is due to the fact that the Democratic Rule of Law,
established in the current constitutional order, has failed to fulfill its central role in
ensuring the fulfillment of fundamental rights and guarantees in recent years. This
failure, evident over the last few years, as demonstrated by the socioeconomic and
budgetary-financial indicators, has generated cycles of crisesthat put in jeopardythe
state and its current form of government. Given this scenario, it is the job of the Court
of Audit, the central body of public accountability, by using its constitutional powers,
to encourage improvements in governance and public management mechanisms
through monitoring aiming at identifying, from a systemic view, the vulnerabilities and
risks of public management with a view to contributing to structural improvements
that generate effective results and add value and social welfare to present and future
generations. In practice, rather than analyzing the compliance of public resources
management, the Court of Audit should focus on assessments of the legitimacy of
the administrative act in order to verify the cost-effectiveness, efficiency of operations
and adequacy of results, in accordance with social priorities. It is on this path that
control will in fact contribute to the concretization of social welfare. To develop the

research in search of confirmation of the constructed hypothesis, the investigation
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phase was used, as well as the inductive method in the data treatment phase; in the
Research Report, the systemic method was used, according to the parameters
adopted by the StrictoSensu Graduate Program in Legal Science — PPCJ/UNIVALI.
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INTRODUCAO

O objetivo geral desta dissertacdo de mestrado interinstitucional,
desenvolvido na linha de pesquisa em Direito Ambiental, Transnacionalidade e
Sustentabilidade, é verificar se o Tribunal de Contas, no exercicio de sua missao
constitucional, pode — e de qual maneira — promover o aprimoramento da
governanca e da gestdo publica para materializacdo dos direitos e garantias

fundamentais na busca pela sustentabilidade do Estado.

Trata-se de trabalho que busca entregar, ao final da pesquisa, produto
capaz de promover o desenvolvimento institucional do Tribunal de Contas de
Rondobnia, na medida em que as analises abordam uma maneira de atuacéo voltada
para promover avaliacdes técnicas sistémicas sobre o funcionamento da governanca
e da gestdo publica, com uma proposta de aprimoramento estrutural do Estado
capaz de materializar sua missdo de assegurar O interesse publico em suas

operacoes.

Dentre os objetivos especificos da pesquisa destacam-se: analisar os
conceitos de Estado, Tribunal de Contas e governanca e gestdo publica;
compreender a missao constitucional do Tribunal de Contas, suas competéncias e
papel dentro da estrutura de Estado; avaliar o atual contexto socio, econdmico e
ambiental, assim como a estrutura de governanca e gestdo do Estado e sua
eficiéncia na materializacdo dos direitos fundamentais; verificar os atributos
essenciais para sustentabilidade do Estado; e analisar a competéncia e as formas
de atuacéo a disposicao do Tribunal de Contas para aprimoramento da governanca

e gestao publica e o reflexo disso na sustentabilidade do Estado.

O motivo de se desenvolver a pesquisa com esses objetivos decorre,
essencialmente, da historica ineficiéncia do Estado e da baixa relagdo custo-
beneficio de sua manutencéo — sinais claros de ma gestao dos recursos publicos —,
aspectos que ensejam a necessidade de se questionar a forma de estruturacédo e
funcionamento da Administragdo Publica brasileira, bem como quais mudangas séo
necessarias para que o interesse publico seja materializado de maneira substancial

para as presentes e futuras geracgoes.

Dentro desse contexto, questiona-se: a que se atribui a ineficiéncia e a
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ndo efetividade do Estado? A Administragdo Publica esta estruturada e funciona de
acordo com as melhores préticas de gestdo e governanca publica? Os Tribunais de
Contas podem promover fiscalizacbes para analise da legitimidade e economicidade
na aplicacdo dos recursos publicos? Quais formas de fiscalizacdo podem induzir
ganhos de eficiéncia, eficacia e efetividade na missdo central do Estado de

materializar os direitos fundamentais?

Nesse processo de reavaliacdo da gestdo publica, na busca de respostas
a ma gestdo dos recursos publicos, o Tribunal de Contas, no exercicio de sua
competéncia de exercer o controle externo, tem grande potencial de induzir
melhorias na Administracdo Publica a partir de analises técnicas-independentes da

governanca e da gestao publica.

A avaliacdo da governanca e da gestdo das organizacdes publicas pode
ser desenvolvida pelo Tribunal de Contas, a partir, por exemplo, de referenciais
técnicos estruturados através de levantamentos ou auditorias operacionais. Sao
avaliacbes com grande potencial de inducdo de melhorias, pois identificam os
principios e boas praticas de governanca e gestdo ndo implementadas, essenciais
para que os resultados organizacionais sejam alcancados a luz da eficiéncia e da

efetividade.

Além do impacto direto no aperfeicoamento das organizacfes publicas e
na melhor gestdo dos recursos publicos, a ado¢ao dos principios e boas praticas de
governanca e gestao publica, também geram maior controle social e promovem a
accountability vertical, por forca do aprimoramento dos controles, da producéo de

informagao e da comunicagao com a Sociedade.

As mudancas, portanto, que podem ser promovidas a partir da
implementacdo dos principios e boas praticas induzidas pelas avaliagcbes de
governanca e gestao iniciam um ciclo virtuoso de aperfeicoamento continuo da
administracdo publica, na medida em que a transparéncia, a ética, a
responsabilidade e o dever de prestar contas — principios basicos preconizados
pelas boas préaticas — acabam gerando subsidios para as sucessivas analises
técnicas do Tribunal de Contas, que, por sua vez, municiam o controle social — fator

fundamental para alinhar as agfes governamentais ao interesse publico.
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Para desenvolver a pesquisa em busca da confirmagdo da hipdtese
construida, utilizou-se na fase de Investigacdo, bem como na fase de tratamento dos
dados o método indutivo; e, no Relatério da Pesquisa empregou-se o0 método
sistémico, de acordo com os parametros adotados pelo Programa de Pos-
Graduacéao Stricto Sensu em Ciéncia Juridica — PPCJ/UNIVALI.

Os resultados das analises da pesquisa estdo estruturados em 3 (trés)
capitulos. De maneira sintética, resumem-se da seguinte maneira. No primeiro,
busca-se compreender, de maneira geral, 0 que € o Estado, sua formacéao, estrutura
e finalidade; a missdo do Tribunal de Contas e suas vertentes constitucionais de
atuacdo; assim como, o que € governanca e gestao publica, seus principios e inter-

relacdes.

No segundo capitulo trabalha-se com o contexto soOcio, econdmico,
financeiro e ambiental, analisando-o a partir da 6ptica da sociedade de risco e da
crise da democracia causada pelos baixos indices de materializacdo dos direitos
fundamentais por decorréncia da ineficiéncia do Estado; a partir disso, avalia-se a
necessidade de se repensar a governanca e a gestdo publica e os atributos de
sustentabilidade do Estado e suas dimensfGes sociopolitica, institucional-
administrativa e econdémico-financeira na busca pela exceléncia de resultados na

realizacdo do interesse publico.

E, por fim, no terceiro capitulo analisa-se o papel do Tribunal de Contas
na materializacdo da sustentabilidade do Estado por meio da inducdo de boas
praticas na governancga publica por meio de avaliagbes baseadas em referenciais
técnicos estruturados, de auditorias governamentais de natureza operacional ou de
outras fiscalizacbes com o viés de promover a justica financeira ou materializar o

direito a boa administracdo e a boa governanca publica.

A pesquisa, entdo, se encerra com as consideragfes finais que, em
sintese, confirmam a hipétese central do trabalho, segundo a qual o Tribunal de
Contas, no exercicio de sua missao constitucional de exercer o controle externo, tem
o poder-dever, no atual contexto econdmico, social e financeiro, de promover
fiscalizacbes voltadas para aprimorar a governanca e gestdo publica, essenciais
para sustentabilidade do Estado.



18

O Método a ser utilizado na fase de Investigacdo sera o indutivo; na Fase
de Tratamento dos Dados sera o indutivo; e, dependendo do resultado das andlises,
no Relatério da Pesquisa podera ser empregado o método sistémico ou outro que
for mais indicado.

As técnicas de investigacdo deverdo ser definidas pelo mestrando e por
seu orientador, levados em consideracdo os parametros adotados pelo Programa de
Pés-Graduacgdo Stricto Sensu em Ciéncia Juridica — PPCJ/UNIVALI.
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CAPITULO 1

TRIBUNAL DE CONTAS: OBGAO DE CONTROLE EXTERNO DO
ESTADO COM A MISSAO DE APERFEICOAMENTO DA
GOVERNANCA E DA GESTAO PUBLICA

O Estado é ficcao politica, idealizada e instituida, essencialmente, para
atender as necessidades do povo!. Nada mais é, em sintese, do que a estrutura
organizacional criada para assegurar o0 interesse publico e social, gerida por
representantes e agentes com poder delegado para agir em nome do povo, nos
termos da Lei.

Embora o Estado deva funcionar em prol do “bem comum do povo”? —
como uma unidade de realizacdo de inumeros fins particulares® —, as acgGes
empreendidas e os resultados obtidos, ao longo da histéria do Estado brasileiro, ndo
estéo, efetivamente, satisfazendo as necessidades ou os fins pretendidos pelo povo.
A guestédo é: por que os interesses da Sociedade ndo estdo sendo atendidos pelo
Estado?

Nesse capitulo, o objetivo é definir os conceitos operacionais de Estado,
governanca publica e Tribunal de Contas, a partir da compreensao do atual contexto
sécio-econdmico, para, em sintese, demonstrar que falhas no sistema de
governanca — que podem ser corrigidas por meio da atuagdo dos Tribunais de
Contas — estdo no cerne das causas-raiz do insucesso do Estado em atender os

interesses da Sociedade.

1.1 Conceito de Estado, sua formacéao e finalidade

1.1.1 Origem da palavra

A andlise do Estado envolve, basicamente, dois pontos: quando e porque

1 O povo exprime o conjunto de pessoas vinculadas de forma institucional e estavel a um determinado
ordenamento juridico. Nessa dimenséo se encontra a cidadania. Cidadania é a prova de identidade
gue mostra a relacdo ou o vinculo do individuo para com o Estado. (In CASTRO, Domingos Poubel
de. Auditoria, Contabilidade e Controle Interno no Setor Publico. 6 ed. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 11)

2 CASTRO, Domingos Poubel de. Auditoria, Contabilidade e Controle Interno no Setor Publico. 6 ed.
Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 12.

3 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003.
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o Estado surgiu, ou seja, em que época e quais foram 0os motivos que determinaram
0 surgimento do Estado?.

Antes de compreender as causas da criacdo do Estado, entretanto, &
fundamental definir, de maneira geral, o que é Estado.

A denominacdo Estado era utilizada para designar véarios significados,
como por exemplo para identificar, na Italia, as cidades independentes, ou, na
Espanha, para denominar grandes propriedades rurais, cujos donos tinham poder
jurisdicional.®

No entanto, foi com Maquiavel em 1513 na obra “O Principe”, que a
palavra Estado foi utilizada pela primeira vez ligada ao sentido de sociedade politica,
significando “situacdo permanente de convivéncia”. A partir de entdo, Estado passa a
ser a designacdo a todas “as sociedades politicas que, com autoridade superior,

fixaram as regras de convivéncia de seus membros”.®

1.1.2 Causa da Formacéao do Estado

Existem inUmeras teorias que explicam a formacéo do Estado, divididas,
essencialmente, em dois grandes grupos: a) que defendem a formacado espontanea,
segundo a qual o Estado se forma de maneira natural, sem um ato voluntario; e b)
gue sustentam a formacao contratual do Estado, para a qual a vontade de todos os
homens ou de um grupo é que leva a criacéo do Estado.’

Dentre as teorias da formacao natural do Estado mais expressivas, cita-
se. a) a origem familial ou patriarcal, segundo a qual os Estados surgem da
ampliacdo das familias; b) a origem em atos de violéncia ou conquista, para a qual o
Estado nasce para regular a relacdo entre vencedores e vencidos; c) a origem em
causas econGmicas ou patrimoniais, de acordo com a qual o Estado nasce da
necessidade de o homem se associar em busca de auxilio mutuo, de diviséo e
integracao de funcdes e trabalhos; e d) a origem no desenvolvimento da Sociedade,

para a qual o Estado nasce apenas quando a Sociedade se desenvolve e se torna

4 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2003.
5p.DE:A1I;LARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2003.
E.DSAll;LARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003.
5).D5A2I;LARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003.
p. 53.
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complexa, ou seja, é o desenvolvimento espontaneo da Sociedade, sem

interferéncia externa ou de individuos ou grupos, que déa origem ao Estado.®

1.1.3 O Estado Moderno

Ao longo da histéria, o Estado sofreu alteracbes em sua forma,
composicdo e finalidade para, enfim, chegar ao atual Estado Moderno,
caracterizado, de acordo com a maioria dos autores®, essencialmente, por dois

elementos materiais: territério e povo; e um elemento formal: a soberania.

A divergéncia, em grande parte, recai sobre o elemento formal de
constituicdo do Estado:

Para Del Vecchio, além do povo e do territério o que existe é o vinculo

juridico, que seria, na realidade, um sistema de vinculos, pelo qual uma

multiddo de pessoas encontra a propria unidade na foram do direito. Ja

Donato Donati sustenta que o terceiro elemento € a pessoa estatal, dotada

de capacidade para o exercicio de duas soberanias: uma pessoal, exercida
sobre o povo, outra territorial, sobre o territério. 10

Outro ponto importante € a posi¢do doutrinaria que defende um quarto
elemento: a finalidade. Dallari ressalta, com base em Groppallil!, que a finalidade é
elemento constitutivo do Estado, por uma razdo Obvia: as pessoas apenas se
integram numa ordem e vivem sob um poder, em funcdo de um fim a atingir, motivo

pelo qual o Estado deve ter uma finalidade que justifique a sua existéncia.

Para Dallari, em razdo disso, o Estado se caracteriza por quatro notas
caracteristicas (soberania, territério, povo e finalidade), destacando expressamente
que o Estado possui finalidade prépria que Ihe é peculiar.'?Isto é, o Estado é sempre
uma unidade de fim alcancada pelo desejo de realizacdo de inumeros fins

particulares, de modo que “os fins do Estado deverdo ser a sintese dos fins

8 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003.
p. 55.

9 Embora haja divergéncia de opiniGes tanto a respeito da identificacdo quanto do numero de
elementos essenciais, a maioria dos autores indica a existéncia de trés.

10 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. S&do Paulo: Saraiva, 2003.
p. 71.

11 GROPPALLI, Alexandre. Doutrina do Estado. S&do Paulo: Saraiva, 1962.

12 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. S&do Paulo: Saraiva, 2003.
p. 72.
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individuais”.13

1.1.4 O Estado Moderno e a Democracia

A ideia do Estado Democratico Moderno, concebido ainda nos séculos
XVIl e XVII através de grandes movimentos politico-sociais'#, nasce da
necessidade de protecéo de valores fundamentais ao Homem, pressuposto que tem
gerado, ao longo dos anos, grandes transformacdes na forma de organizacédo e
funcionamento do Estado, que ainda, enfrenta até hoje dificuldades de se ajustar as

exigéncias da vida contemporanea.!®

O Estado Democratico moderno — diferente da democracia da Grécia
Antiga que compreendia povo de maneira restrita a poucos individuos —, parte da
concepcao de povo de maneira universal com base nos direitos naturais da pessoa
humana, do homem como individuo livre e igual em direito, consolidando-se a ideia
de Estado moldado a partir da supremacia da vontade popular, da preservacao da
liberdade e da igualdade de direitos, pilares que vem sustentando as transformacdes

centradas sempre na defesa da participacdo do povo na organizacédo do Estado.

A democracia €, essencialmente, o regime em que 0 povo governa a Si
mesmo, seja diretamente, seja por meio de representantes eleitos para administrar
0S negaocios publicos e legislar. Baseia-se, portanto, na ideia segundo a qual o povo
€ senhor do seu destino e tem direito de viver de acordo com as leis e de escolher

seus representantes de maneira livre.®

1.1.5 O Estado Constitucional

O Estado Constitucional é wuma criagdo moderna, que surgiu

paralelamente com o Estado Democratico, com base, essencialmente, nos mesmos

13 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. S&do Paulo: Saraiva, 2003.
p. 104.

14 Revolucdo Inglesa (1689); Revolucdo Americana (1776); e, Revolucdo Francesa (1789).

15 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. S&do Paulo: Saraiva, 2003.
p. 145.

16 AZAMBUJA, Darcy. Teoria Geral do Estado. 40 ed. Sdo Paulo: Globo, 2000. p. 237.
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principios.t’

Assim como na formacdo do Estado Democrético, os fatores
determinantes do Estado Constitucional também nascem no século XVIII sob a
influéncia do jusnaturalismo e do iluminismo, por meio dos quais se afirma a
superioridade do individuo dotado de direitos que devem ser protegidos pelo Estado

e da necessidade de racionaliza¢do do poder.

Com base nessas premissas formam-se os trés grandes objetivos do
constitucionalismo: a afirmacdo da supremacia do individuo, a limitacdo do poder
dos governantes e a racionalizacdo do poder. A partir dessas diretrizes surgiram as
constituicdes do Estado de Virginia (1776), dos Estados Unidos da América (1787) e
da Franca (1789/1791), que influenciou, em todo o mundo, o processo de
constitucionalizacdo, fazendo nascer uma época em que o0s direitos eram

claramente definidos e compreendidos.*®

1.1.6 Estado Contemporéaneo: Estado de Direito sustentavel?

No processo historico de intensa modificagdo, o Estado, como uma
estrutura organica de regulamentacdo da sociedade!®, fruto das variacdes
econdmico-sociais?® e também do préprio “movimento ascensorial de transformacéo
do direito”?, hoje, alcanca uma nova proposta de desenvolvimento, cuja perspectiva
esta voltada para sustentabilidade. Isto €, “um crescimento econémico que envolve

equitativa redistribuicdo dos resultados do processo produtivo e a erradicacdo da

17 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2003.p. 197.

18 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2003.
p. 199-203.

190 Estado moderno é um agrupamento de dominagao que apresenta carater institucional que reuniu
nas maos dos dirigentes os meios materiais de gestédo”. (In: WEBER, Max. Economia y sociedade,
Fondo de Cultura Econbmica, 1996. p. 62.

20“0 homem atua sobre o meio ambiente ndo apenas para retirar 0 necessario para sua reproducao
fisica, mas também para satisfazer necessidades que sdo socialmente fabricadas. O impacto do
homem sobre o meio ambiente, portanto, vai variar historicamente de acordo com o modo de
producdo, a estrutura de classe, o aparato tecnolégico e o universo cultural de cada sociedade
estabelecida ao longo do tempo”. (In: LAGO, Antonio; PADUA, José Augusto. O que € Ecologia. S&0
Paulo: Brasiliense, 2004).

21lHERING, Rudolf Von. A Luta peloDireito. Traducdo de J. Cretella Jr. e Agnes Cretella. 5 ed. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 37.
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pobreza, de forma a reduzir as disparidades”?2. Assim, “conciliando a eficiéncia do
Estado com a preservacéo dos direitos fundamentais da pessoa humana”.?

Essa perspectiva de Estado marcada pela geracédo de valor a sociedade,
por meio da materializacdo dos direitos fundamentais ao longo dos tempos, faz
integrar um componente essencial para a ideia atual de Estado: a sustentabilidade,
assim compreendida pela materializagdo concomitante e duradora dos direitos
fundamentais de todas as ordens (econdmica, social e ambiental), para as presentes
e futuras geracOes. A partir disso, a atuacdo do Estado passa a se direcionar na
realizagcdo ndo apenas do crescimento econdmico, mas, também, da distribuicdo
equitativa do resultado do sistema produtivo e da protecdo da vida de maneira

ampla.

Sob esta Optica econdmico-social, o atual direito econémico?* brasileiro
esta fundado no Estado de Direito “preocupado com a realizagdo dos direitos
fundamentais de carater social’, que foi reelaborado para gerar modificacdes na
ordem econdmica capitalista, que tem como objeto a “luta contra a pobreza e a
eliminacéo dos modos de producédo e de consumo néo-viaveis’?®. O que torna, desta
forma, o direito econdmico, indissocidvel do direito ambiental, com vistas a
materializagao do direito formal, da justica e do bem-estar social, delineando a forma
do Estado Social®® - O Estado contemporaneo.

O Estado Social aqui referido enquadra-se na concepcdo de Estado
Democrético de Direito compreendido, por Luis Roberto Barroso, como aquele que,
em sentido material, € a alma do Estado de Direito, e se constitui como algo maior

do que governo da maioria, sendo caracterizado como o governo que subsume o

22 De acordo com o Principio 5 da Declaracdo do Rio de Janeiro da Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento.

23DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2003.
p.V

24 Direito econdmico € a normatizacdo da politica econémica como meio de dirigir, implementar,
organizar e coordenar praticas econdémicas, tendo em vista uma finalidade ou varias e procurando
contabilizar fins conflituosos dentro de uma orientacdo macroeconémica”. (In: DERANI, Cristiane.
Direito Ambiental Econdmico. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 37).

25 DOBRENKO, Bernard. A caminho de um fundamento para o direito ambiental. In Desafios do direito
ambiental no século XX. Sandra Akemi Shimada Kishi; Solange Teles da Silva; Inés Virginia Prado
Soares (orgs). 11. ed. Rio de Janeiro: Malheiros, 2005. p. 67.

26 Condicdo de Estado Social que pode ser alcancado, na esfera internacional, pela intervencdo dos
préprios Estados por meio do direito internacional na economia e, mais particularmente, nas
atividades humanas fundamentais. (In: BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional
contemporéneo. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 67, p. 31).
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ideal e o dever-ser em realidade social.?’

E dizer, trata-se de uma concepcdo de Estado imprescindivel para
sustentar a mudanca da forma de organizacdo e atuacdo do Estado, necessaria
para solucédo da crise gerada pela incapacidade do préprio Estado de materializar a
supremacia do individuo — objetivo central de existéncia do atual Estado
Constitucional. Noutras palavras, € o inicio da compreensao que forma a base para
que reformulacdes sistematicas na estrutura e funcionamento do Estado sejam
implementadas para que, de fato, o Estado passe a perseguir os resultados
pretendidos pela Sociedade de maneira duradoura. E 0 primeiro passo para isso é
compreender que a atual ordem constitucional reconhece que todo o poder emana
do povo e que a dignidade da pessoa humana é um dos pilares que fundamentam o

Estado Democratico de Direito?8.

Em vista disso, seguindo os trilhos dessa nova compreenséo de atuacao
do Estado voltado para assegurar a materializacdo dos direitos e garantias
fundamentais, a Constituicdo Federal de 1988, segundo o Ministro do Supremo
Tribunal Federal Eros Grau?® configura-se como “mais do que simples instrumento
de governo”, pois “enuncia diretrizes, programas e fins a serem realizados pelo
Estado e pela sociedade”, na busca da “preservacéo do interesse da coletividade,

interesse publico primario.”

Nesse sentido, Luis Roberto Barroso afirma que o direito constitucional
passa a se desvincular das “amarras do varejo da politica”, deixando de exercer uma
“funcdo programatica para se tornar normas imperativas de conduta que ordena e
conforma a realidade social e politica”, promovendo um momento de “venturosa

ascensao cientifica e politica”.3°

E essencial que se destaque que esse Estado contemporaneo em sua
forma atual, como Estado-provedor, ndo se configura como um modelo que rompe

com os ideais do capitalismo. Contudo adéqua o principio da livre iniciativa ao

2’BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional contemporéaneo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 67.

28 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: [...] llI
— a dignidade da pessoa humana; [...] Paragrafo Gnico. Todo o poder emana do povo, que o0 exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.

29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1.950. Rel. Min. Eros Grau. Julgamento em 3.11.2005.
S0BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional contemporaneo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 46.
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preceito da funcdo social da propriedade, estruturando uma nova compreensao de
desenvolvimento expressamente disposto no texto constitucional®!. Assim, dando
“contornos proprios ao capitalismo que declara, desenhando-a na forma de

capitalismo social.”3?

Nesse sentido, o Estado Social, ou Estado-provedor, resumidamente, é
resultante da “intervencéo ideoldgica do socialismo”33 na estrutura do Estado Liberal.
O que Paulo Bonavides define como uma transformacdo superestrutural com
matizes rigquissimos e diversos, que se distingue do Estado proletario marxista, pois

conserva sua ades&o a ordem capitalista, principio cardeal a que ndo renuncia3*.

No entanto, infere-se que as modificagbes para formacdo do Estado
Social ndo se resumem a incursdo dessa concepcéo ideoldgica social, mas também,
pela transicdo de um Estado espectador (Liberal ndo-intervencionista) para um
Estado provedor (transformador-fomentador). Dentro dessa perspectiva, o objetivo é
assegurar a efetiva realizagdo da democracia social, em que é necessario se
garantir a materializacédo do direito formal, no que se inclui a defesa do bem juridico
meio ambiente, “direito difuso que deve ser objeto de protecdo do Estado e da

prépria sociedade.”3®
Neste sentido, Luis Roberto Barroso afirma que:

Para a realizacdo da democracia nessa dimensdo mais profunda,
impOe-se ao Estado n&do apenas o respeito aos direitos individuais,
mas igualmente a promocdo de outros direitos fundamentais, de
conteudo social, necessarios ao estabelecimento de patamares
minimos de igualdade material, sem a qual ndo existe vida digna
nem é possivel o desfrute efetivo da liberdade.®

Esse novo paradigma de atuagdo do Estado baseia-se sob o modo de
acdo comissiva, na responsabilidade direta de geracdo de resultados pela pratica de
atos positivos, dentro de uma perspectiva “intervencionista da propria natureza do

Estado Social”®” que surge da necessidade do homem em garantir os direitos

31Art. 5°, XXIl e XXIll e art. 170, da Constituicdo Federal.

32DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econdmico. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 9.
33BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996. p. 183.
34BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996. p. 184.
3BMILARE, Edis. Direito do Ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, Jurisprudéncia,
Glossario. 6 ed. rev., atual. eampl. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2009. p. 154.

3BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional contemporaneo. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 41.
S’BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996. p. 200.
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fundamentais ndo assegurados pela ordem politica e econémica até entao vigente.

Paulo Bonavides delineia, a partir da visualizagdo da realidade social,
determinante na mudanca do foco de atuacéo do Estado, que o Homem ¢é fruto de
uma realidade complexa, com sua autonomia material bastante diminuida, e que
invoca a protecdo do Estado, como um naufrago em desespero, com uma

esperanca messianica de sua propria salvagéo.38

Essa busca pela protecdo do Estado € reflexo da génese de sua propria
criacao, no sentido de ser uma estrutura, investida de poder e coercao, criada pela
sociedade, para representa-la, protegé-la e para efetivar os interesses da
coletividade.

1.1.7 Estado de Direito Ambiental e a constitucionalizacdo da sustentabilidade

A previsdo constitucional da matéria ambiental no Estado de Direito
instituido, configura um novo marco regulatorio que da inicio ao processo de controle
dos atos normativos, da producao legislativa e dos planos politicos programaticos
para a efetivacdo do desenvolvimento sustentavel, configurando o que se
caracteriza como Estado de Direito Ambiental. Um mecanismo dialético de cunho
tedrico-abstrato que se constitui por elementos sociais, politicos, econdmicos e
juridicos que se molda conforme as diretrizes e principios estabelecidos pelos novos
desafios e modificacbes da realidade socioecondémica, politica, tecnoldgica e

ambiental.3°

O sistema normativo constitucional de 1988 ao aderir a essa nova ordem
politico e econbmica da sustentabilidade, instituiu uma nova forma de atuacao do
Poder Publico. Dessa mudanca de concepcéo de Estado (Estado de Direito Social
Ambiental), tem-se como destaque a ampla previsao de principios e regras que se
configuram como instrumentos fundamentais para o alcance da sustentabilidade
econbmica e social, somado ao que o constitucionalista portugués José Joaquim

Gomes Canotilho define “como novas formas de participacdo politica,

38BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996. p. 201.

39CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental
Brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 153.
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sugestivamente condensada, na expressdo democracia sustentada”.*°

A formacdo do Estado de Direito Ambiental*!, que se baseia em um
modelo politico-econdémico voltado para o desenvolvimento sustentavel, inicia-se
pela formulacdo de preceitos de ordem legal e ético*?, que se consolida pelo
reconhecimento e ascensdo do bem juridico meio ambiente a status constitucional,
estritamente vinculado a necessidade de assegurar a efetividade da protecdo
racional do meio ambiente tendo como base “uma concepcdo integrada ou

integrativa”.*3

O Estado de Direito Ambiental constitui-se por um sistema regido pela
supremacia da previsdo normativa regulamentadora, de maneira genérica e
abstrata, que visa a formacdo de uma estrutura baseada sobre o desenvolvimento
sustentavel efetivo, substanciando a interligacdo entre o crescimento econémico e a
defesa do meio ambiente, com base na visdo ético-filoséfica, prevista
constitucionalmente, “do antropocentrismo alargado”#4, visto que a Carta Magna, de

acordo com José Rubens Morato Leite, Luciana C. Pilati e Woldemar Jamandua,

considerou o ambiente como bem de uso comum do povo, fornecendo-lhe o
inevitavel carater de macrobem. Nessa perspectiva difusa, o ambiente
passa a possuir um valor intrinseco. Se todos séo titulares e necessitam do
bem ambiental para sua dignidade, o ambiente deixa de ser visto como
entidades singulares concretas (&rvores, animais, lagos) que dependem
para sua preservagéo de sujeitos determinados, passando a ser encarado
como bem abstrato de valor intrinseco, pois seu valor ndo esta diretamente
ligado a ninguém, sendo necessario, contudo, para que se possa atingir a
propria qualidade de vida humana.4®

40CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental
Brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 3.

41“0 Estado de Direito do Ambiente é ficticio e marcado por abstratividade. E, por si s6, um conceito
abrangente, pois tem incidéncia necesséria na analise da Sociedade e da politica, ndo se restringindo
ao Direito.” (In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito
Constitucional Ambiental Brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 149.

42 “A ética do meio ambiente pressupde a utilizacdo correta das forcas da natureza. Assim, 0 novo
direito ndo pactua com o tecnicismo hipertrofiado de hoje, com adoracdo da velocidade e das
maquinas, nem com a deploravel tendéncia para organizar a sociedade humana more mechanico.”
(In: BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional contemporaneo. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 33).
43“Embora néo seja ainda muito claro o conceito de direito integrado de meio ambiente (o conceito
aparece sobretudo na avaliacdo integrada de impacto ambiental), ele aponta para a necessidade de
uma protecdo global e sistematica que ndo se reduza a defesa isolada dos componentes ambientais
naturais (ar, agua, luz, solo vivo e subsolo, flora, fauna) ou dos componentes humanos (paisagem,
patriménio natural e construido, poluicdo)”. (CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José
Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. 1 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 8)
4CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental
Brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 141.

45 LEITE, José Rubens Morato; PILATI, Luciana Cardoso; JAMUNDA, Woldemar. Estado de Direito
Ambiental no Brasil. In: KISHI, Sandra Akemi Shimada; SILVA, Solange Teles da; SOARES, Inés
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Sob essa compreensdo ético-constitucional de protecao sistematica do
meio ambiente, Canotilho define que:
Em termos rigorosos, a existéncia de um dever fundamental ecoldgico
carecera de suporte constitucional, sabido como é que a ‘invencgdo’
indiscriminada de deveres pode converter um Estado constitucional de
Direito num ‘Estado de nao-direito’. O dever fundamental ecolégico (dever
de defesa e protecdo do ambiente) radicara na idéia de ‘responsabilidade
projeto’ ou de ‘responsabilidade conduta’ que pressupde um imperativo
categorico-ambiental formulado aproximadamente da seguinte forma: ‘age
de forma a que os resultados da tua acdo que usufrui dos bens ambientais
ndo sejam destruidores destes bens por parte de outras pessoas da tua ou
das geracdes futuras’ [...] Mais do que exigir a virtude ético-ambiental,
propde-se, sim, uma deverosidade ecoldégica de comportamento expressa
na vinculacdo a bens comunitarios preexistentes (abstencéo) e a principios
juridicamente vinculantes (principio da precaucdo e da acdo preventiva,
principio da correcdo na fonte dos danos causados ao ambiente, principio
do poluidor-pagador).46
Assim, a constitucionalizacéo traz a diretriz ética*’ fundamental para a
protecdo sistematica e integral do meio ambiente, elemento essencial para a
configuracdo do Estado de Direito Ambiental. Estado esse que se traduz no art. 225
do texto Constitucional brasileiro, pela ordenacdo de responsabilidade e defesa
solidaria entre o Poder Publico e a sociedade na preservagao e conservacao para as
presentes e futuras geracdes. Na qual, tem como reflexo, segundo Ney de Barros
Bello Filho, “a intencdo de todos e a discursividade coletiva”, que se “opera nao
através da intencdo do intérprete, mas através da vontade coletiva cristalizada na
atitude do intérprete”, na qual “cabe ao hermeneuta ndo buscar a sua visdo do

procedimento, mas sim a visdo da moral coletiva”.4®

Neste sentido, pode-se afirmar que o Estado de Direito Ambiental é o

efeito reflexo progressivo como resposta de uma sociedade organizada que

Virginia Prado (Org.). Desafios do Direito Ambiental no século XXI: estudos em homenagem a Paulo
Affonso Leme Machado. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 624-625.

46CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado Constitucional Ecolégico e Democracia Sustentada.
Estado de Direito Ambiental: tendéncias: aspectos constitucionais. Heline Sivini Ferreira; José
Rubens Morato Leite (et al). Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004. p. 10.

47 “Ainfluéncia benéfica dos ensinamentos da moral relativa a um comportamento individual e coletivo
sob a égide da responsabilidade comeca a se aperfeicoar, no que tange ao meio ambiente,
conduzindo a evolucao do direito, levantando a questao do controle democratico do poder e, além
dele, da propria evolugéo da democracia.”(In: BARROS, José Fernando Cedefio de. Direito do Mar e
Meio Ambiente: a protecdo de zonas costeiras e litorais pelo Acordo Ramoge: contribuicées para o
Brasil e o Mercosul. Sdo Paulo: Aduaneiras, 2007. p. 33)

48BELLO FILHO, Ney de Barros. in: FERREIRA, Heline Sivini; LEITE, José Rubens Morato
(org.). Estado de direito ambiental: tendéncias, aspectos constitucionais e diagndsticos. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2004. p. 83.
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desperta para a necessidade de estabelecer diretrizes que visam a reducdo dos
efeitos gerados pelo proprio sistema produtivo e, influenciando nas situagbes de

risco.

Com base nesta transformacdo do paradigma a partir da reformulacéo
politica, econémica e social voltada para a sustentabilidade, foram instituidos novos
principios diretivos de planejamento e programacdo, que Cristiane Derani define
como principios-esséncia e principios-base??, para o desenvolvimento das
atividades em todos os setores produtivos. Dos quais, acabaram inseridas na atual
ordem constitucional brasileira, visando a conformidade com a prote¢cdo do meio

ambiente.

No entanto, é essencial que se destaque que a formacdo do Estado
voltado para essa perspectiva de desenvolvimento fundado em preceitos adequados
ao avan¢co econdmico e social da atual realidade, significa apenas o inicio do
processo de mudanca para a efetivagdo da dignidade que, segundo Canotilho e
Morato Leite:

serve como transicdo da irresponsabilidade organizada generalizada para
uma situacdo em que o Estado e a sociedade passam a influenciar nas
situacdes de risco, tomando conhecimento da verdadeira situacao ambiental
e se municiando de aparatos juridicos e institucionais capazes de fornecer a
minima seguranga necessaria para que se garanta qualidade de vida sob o
aspecto ambiental. O Estado de Direito Ambiental, dessa forma, € um
conceito de cunho tedrico e abstrato que abarca elementos juridicos sociais

e politicos na busca de uma situagdo ambiental favoravel a plena satisfacéo
da dignidade humana e harmonia dos ecossistemas.>°

Nesse mesmo sentido, o Direito deve ser visto, também, como uma das
ciéncias integrantes desse sistema multidisciplinar, sendo, “uma faceta do complexo

de realidades que se relacionam com a ideia de Estado de Direito do Ambiente”>?,

49“A compreensao dos principios presentes no ordenamento juridico, sobretudo o estudo daqueles
principios que destaco como principios essenciais (principios-esséncia), € fundamental para orientar
uma pratica compativel da atividade econdmica com a garantia do meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Assim, percorro os principios descritos no art. 170, apontando a existéncia de dois tipos
bem diferentes. E possivel identificar aqueles que indicam a base, as condi¢des estruturais do modo
de producdo imperante: os principios-base. Juntamente com estes, mas extrapolando o ambito da
pratica econdmica, estdo prescritos outros principios, que se revelam inclusive em outros dispositivos
constitucionais, mostrando a esséncia da Constituicdo: sdo os principios-esséncia.” (In: DERANI,
Cristiane. Direito Ambiental Econémico. 3 ed. S0 Paulo: Saraiva, 2008. p. 174).

S0CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental
Brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 153.

SICANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental
Brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 153.
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“ndo podendo ser relegada pelo Poder Plblico”%?

Assim sendo, a Constituicdo Federal de 1988 (art. 225, paragrafo 1°, V),
de forma expressa, estabelece a necessidade de controle e gestdo dos riscos da
“producédo, da comercializacdo e do emprego de técnicas, métodos e substancias”
para protecdo do meio ambiente essencial a qualidade e a manutencdo da vida
frente a riscos que, Paulo Affonso Leme Machado define como inaceitaveis:

Como aqueles que colocam em perigo os valores constitucionais
protegidos, como o0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, o0s
processos ecolégicos essenciais, o0 manejo ecolégico das espécies e

ecossistemas, a diversidade e a integridade do patrimdénio bioldgico —
incluido genético — e a fungao ecolbgica da fauna e da flora.53

Essa previsdo constitucional regulamentando as diretrizes de
administracdo dos riscos em potencial para os objetivos e fundamentos do Estado
na protecdo do meio ambiente, constitui aquilo a que se refere pelo conceito de
Estado de Direito Ambiental, “haja vista que o aspecto juridico € fundamental para a
configuracdo e a solidificacdo de estruturas efetivas, no ambito do Estado e da

sociedade, que visem protecdo do meio ambiente.”>*

E dentro dessa concepgéo de fungédo administrativa de gestio dos riscos
ambientais, por meio dos mecanismos e instrumentos para avaliacdo e prevencéo
de impactos ambientais, encartados no sistema normativo, que se institui o Estado

de Direito Ambiental ou Estado Constitucional Ecolégico.

Séo fungbes exercidas pelo Estado de Direito Ambiental, que tem como
foco principal a institucionalizagcdo de mecanismos que visem a gestdo preventiva
dos riscos causados por problemas ambientais de segunda geracao, que derivam e

abarcam os problemas de primeira geracdo®®;, assim como, objetiva conferir

52MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 14 ed. rev. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006. p. 73.

53MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 14 ed. rev. atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2006. p. 73.

S4_EITE, José Rubens Morato; PILATI, Luciana Cardoso; JAMUNDA, Woldemar. Estado de Direito
Ambiental no Brasil. In: KISHI, Sandra Akemi Shimada; SILVA, Solange Teles da; SOARES, Inés
Virginia Prado (Org.). Desafios do Direito Ambiental no século XXI: estudos em homenagem a Paulo
Affonso Leme Machado. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 619

55 De fato, sdo variadas as posturas juridicas que se pode assumir diante de problemas ecolégicos.
Estes se dividem, a exemplo das geracBes de direitos, em problemas ecolégicos de primeira e
segunda geracdo. Os problemas de primeira geracéo séo aqueles relacionados a uma poluicédo linear,
como a poluicdo industrial, e as normas que visam coibi-los entdo orientadas por uma ldgica
antroponcéntrica. Os problemas de segunda geracdo, que nao excluem os primeiros e deles
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efetividade aos principios da prevencao e da precaucdo, o que significa modificar o
modo de instrumentalizacdo do direito, passando a ser verdadeiramente proativo na
busca de se evitar os danos; e, ndo apenas, na busca pela recuperacdo dos
prejuizos; adaptando-se, portanto, a natureza preventiva necessaria para a efetiva

protecdo do bem ambiental ecologicamente equilibrado.

1.1.7 O Estado de Direito, a Constituicao e os Direitos Fundamentais

Faz-se necesséario estabelecer algumas consideracdes sobre a
ConstituicAo como regra normativa suprema e diretiva do sistema juridico, que se
veste ndo como uma proposta, mas como uma proclamagdo, como O0pgao
constituinte projetada expressa ou implicitamente caracterizada como espirito e fim

do sistema.

E, por via reflexa, analisar o conteddo material eleito para composi¢édo do
texto constitucional, como normas substancialmente de natureza de aplicagéo
imediata e eficacia plena (com base na visao neoconstitucionalista), para garantia
dos direitos tidos como fundamentais®®, “integrante do plano mais elevado do

caderno de direitos reconhecidos aos cidad&os”.5”

A constitucionalizacdo do ordenamento juridico ndo representa uma
espécie de sistema “tudo-ou-nada”’, mas sim, um mecanismo de gradacdo de
intensidades, em que 0 neoconstitucionalismo impde-se como forma mais avancada
nessa concepgdo. A ideia bésica, dentro dessa moldura de normas em transito, é
gue os direitos fundamentais devem ser reconhecidos como normas supremas,

vinculantes, efetivas e aplicaveis em qualquer operacao do direito. Entre os quais, 0

decorrem, sdo exatamente os efeitos mais intrincados dos primeiros, a exemplo da camada de
ozonio. Na segunda geracdo, os problemas ndo sdo mais locais, a dimensdo dos seus efeitos
demanda solugdes globais e com isso as decisdes tomadas para sana-los afetam nao apenas o hoje,
mas projetam-se para o futuro.

S6Formalmente, direitos fundamentais sdo aqueles que, reconhecidos na Constituicdo ou em Tratados
internacionais, atribuem ao individuo ou a grupo de individuos uma garantia subjetiva ou pessoal (In:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental
Brasileiro. 1 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 96). Sao variegadas as teorias juridicas que buscam
justifica-los e explica-los, ndo cabendo, no presente trabalho examina-los.

57 BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcellos. Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. José
Joaquim Gomes Canotilho e José Rubens Morato Leite, organizadores. 1 ed. Sdo Paulo: Saraiva. p.
98.
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direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, previsto de forma sistematica

no corpo constitucional.

A Constituicdo como regra normativa suprema e determinante para a
sistematizacdo organizacional “é um instrumento do processo civilizatorio” que tem
como principal objetivo “conservar as conquistas incorporadas ao patriménio da
humanidade e avancar na direcdo de valores e bens juridicos socialmente
desejaveis e ainda ndo alcancados”. Com mais evidéncia do que em outros ramos
da ciéncia juridica, “o direito constitucional expressa o conflito entre norma e

realidade social”.8

Em linhas gerais, dessa concep¢do que ndo busca esgotar a matéria,
extrai-se que a Constituicdo Federal compde-se de disposicdes normativas que
representam a pura expressdo da vontade de se materializar o dever-ser ideal,
abstraido pelo povo, na busca de uma realidade compativel com a efetivacdo do
interesse da coletividade (dignidade humana). Assim como, compde-se por um
conjunto de normas que representam a protecdo de direitos fundamentais
alcancados ao longo dos tempos, que se configuram como pilar de sustentacéo

primordial para as futuras conquistas, evitando, precipuamente, o retrocesso.

Nesse sentido, Luis Roberto Barroso destaca que, o direito constitucional,
ao passo que em sua “historia curta, mas intensa, conservou a marca da origem
liberal” voltada para organizacdo do Estado fundada na separacao dos Poderes e na
definicdo e protecdo dos direitos individuais, sofreu modificacdes substanciais em
seu conteudo normativo. O conteddo dos direitos foi ampliado. A sua amplitude
abarcou mais do que a limitagdo dos Poderes do Estado e transformou-se na

categoria mais abrangente de direitos fundamentais.>®

Segundo Barroso, novos principios foram desenvolvidos, gerando a
remodelacdo dos principios classicos. De forma progressiva, o direito constitucional
deixou de ser um instrumento meramente protetivo da sociedade em face do Estado,
para ser um meio de participacdo ativa da sociedade e um mecanismo de

“conformacao do poder politico a seu designio”. Assim, transformando o direito em

58BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional contemporaneo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 45.
59BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional contemporaneo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 45.
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ferramenta de transformagao social.®°

O Direito, como ciéncia em transformacdo vinculada as mudancas no
mundo dos Homens, fruto eminentemente cultural, atravessa o atual periodo sendo
alvo de novas mudancas emergentes nos campos econdmicos, sociais e, mais
recentemente, na ordem de protecdo ambiental, que agrega ao texto constitucional,

outras fungoes®.

Entre os direitos que compdem esse rol que integraliza essa nova funcao
positiva de atuacdo do Estado, o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, recebe roupagem constitucional especial, tendo como base que a
insercdo do meio ambiente no texto Carta Magna representa uma verdadeira
modificacdo da forma politica e econdmica de desenvolvimento. E, sem davida, de
acordo com EdisMilaré, o principio transcendental de todo o ordenamento juridico

ambiental, ostentando o status de verdadeira clausula pétrea.5?

O direito ambiental €& composto por normas constitucionais
compreendidas ora como principios politico-constitucionais ora como principios
juridico-constitucionais. Isto €, constituem-se, respectivamente, pelas decisbes
politicas fundamentais concretizadas em normas conformadoras do sistema
constitucional (ex: artigos 182, 216 da CF) ou por principios gerais informadores da

ordem juridica nacional (ex: artigos 1°, 3°, 170, 225).

Os instrumentos normativos de politica econémica e ambiental revestem-
se de forca de norma-objetivo que se configura como sendo norma capaz de gerar
efeitos63. Tais disposicOes estabelecem as possibilidades de agir da Administragcéo
que imprime uma atuacdo voltada a redistribuicdo dos riscos e oportunidades na

sociedade, reorientando o desenvolvimento econémico para um viés sécio-ambiental

S0BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional contemporéaneo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 45.

61 Além de iluminar o caminho do legislador infraconstitucional, e também do juiz e das atividades
publicas, as normas constitucionais que indicam fins a serem alcangados ou principios a serem
preenchidos tem uma outra eficacia juridica imediata, direta e vinculante, um dever para o legislador
ordinério, condicionando negativamente a legislagdo futura, com a consequéncia de ser invalidada
por inconstitucionalidade qualquer lei que venha a se lhes contrapor. (In: DERANI, Cristiane. Direito
Ambiental Econdmico. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 174)

62MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, Jurisprudéncia,
Glossario. 6 ed. rev., atual. eampl. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2009. p. 819.

63 Do contrario, seria um verdadeiro devaneio teérico ou retérica politica e literaria, tendo como base
gue, conforme Rui Barbosa, ndo ha numa Constituicdo proposicdes ociosas sem forca cogente (In:
DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econémico. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 191.
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mais eficiente.t4

As normas-objetivos, de acordo com Cristiane Derani, revestem o direito
de carater instrumental, ao passo que estabelecem 0s meios para implementacéo
das diretrizes. Sdo normas que conferem ao direito desse século a natureza
transformadora da ordem social, tendo como base a capacidade dinamica de
mudanc¢a, a qual a ordem capitalista exige, visto que se trata de uma “ordem

dialética de sua prépria negacéo”.%®

Indo mais além, a presenca do bem juridico ambiental protegido de modo
gue garanta o equilibrio ecolégico e o bem estar de todos (presentes e futuras
geracoes), constitui ndo apenas uma reformulacdo do modo de organizacdo do
Estado, mas uma reestruturagdo do pensamento e da ética, marcado pelo

permanente exercicio de fuga da compreensao fragmentaria da biosfera.

Essa reformulacdo, presente de forma explicita nos artigos 1°, 3°, 170 e
225 da Carta Magna, representam uma verdadeira mudanc¢a de paradigma na busca
de um novo modo de se assegurar o respeito ao individuo, a sua dignidade, a sua
propria vida; e, a0 meio em que esta inserido, a partir de uma responsabilidade
ambiental solidaria imposta ao Estado e a Sociedade Civi. E de se ressaltar,
portanto, que nesses preceitos determinados na atual Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil opera-se, de acordo com Eros Roberto Grau, “a superacao da
dissociacao entre a esfera publica e a esfera social’ que passam a caminhar juntos

na busca dos mesmos fins.%6

Essa tutela constitucional do meio ambiente, como expresso na CRFB de
1988, tem como nucleo essencial para regulamentacdo e protecdo constitucional da
matéria, a determinacdo do art. 225 (em Capitulo especifico) que se estende
integralmente ao corpo normativo da Constituicdo Federal (artigos 1° ao 4°; art. 6° e
7°; artigos 21 ao 24; art.170; art. 182 a 187; art. 192 e 193; artigos 215 a 219 e 232)

com uma perspectiva teleoldgica nova de desenvolvimento, com base no viés da

64DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econémico. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 191.
65DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econdmico. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 192-193.
66GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 14 ed. rev. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010. p. 130.
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protecdo do ambiente67 e sustentado pelo fim social da norma para o alcance do
bem comum (artigo 5° da LICC).68

Essa presenca sistematica do meio ambiente na Carta Magna esta
intimamente relacionada a caracteristica do bem ambiental, e significa dizer que o
bem juridico ambiental transformou-se em uma das vertentes da garantia da
dignidade humana de maneira transversal, tendo como base o fato de n&o se
resumir aos dispositivos concentrados no Capitulo VI do Titulo VIII dirigido a ordem
social — “mas sim, de alcancar, concomitantemente, 0s inUmeros outros regramentos
insertos ao longo do texto nos mais diversos titulos e capitulos, decorrentes do

contetido multidisciplinar da matéria.”®®

Em razdo disso, na Constituicdo inicia-se uma jornada que permite
propor, defender e edificar uma nova ordem publica centrada na valorizacdo da

responsabilidade de todos para com as verdadeiras bases da vida.

1.2 Conceito de Tribunal de Contas, sua finalidade e atribui¢cdes

A Constituicdo Federal de 1988, de maneira expressa, nos termos dos
artigos 70 e 71, confere ao Legislativo o poder de exercer o controle externo da
administracdo publica, o que implica em fiscalizar a boa conducédo gerencial da
maquina publica. No exercicio desta funcdo, o Legislativo atua com o auxilio do
Tribunal de Contas, 6rgdo ao qual se atribui a funcao de realizar, de maneira técnica
e independente, o controle externo da administracdo publica na busca pelo bem-

estar social.

Na pratica, confere-se ao Tribunal de Contas, 6rgdo sem qualquer

67“No Brasil consagrou-se 0 uso da expressdo meio ambiente. Em Portugal e na ltalia utiliza-se
apenas a palavra ambiente. Com razéo, pois meio e ambiente acabam por resultar em redundancia.
Meio ambiente que os americanos chamam de environment, os alemdes unwelt, os franceses
environnement e 0s espanhodis ou hispano-americano entorno, é expressao dificil de ser
conceituada”. (In: FREITAS, Vladimir Passos de. A constituicdo federal e a efetividade das normas
ambientais. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 17).

68DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econémico. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 190-191.
6MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, Jurisprudéncia,
Glossario. 6 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009. p. 152.
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vinculagdo ou subordinacéo hierarquica institucional’®, o munus publico de validar,
por meio de avalia¢des técnicas, a gestdo dos recursos publicos. Isto é, credita-se
as analises do Tribunal de Contas presuncédo de veracidade técnica, como 6rgao
certificador, da regular e legitima aplicacdo dos recursos a luz da legalidade,
eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade de todas as unidades
administrativas de quaisquer dos Poderes, além do controle de qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, guarde, gerencie ou administre
dinheiro, bens e valores publicos, incluindo as fundacfes e sociedades instituidas e

mantidas pelo poder publico.

De maneira ampla, a competéncia dos Tribunais de Contas estende-se a
toda governanca e gestdo publica. Da definicdo estratégica a avaliacdo dos
resultados, o controle compreende todos os atos administrativos, de qualquer
natureza, e possui amplo espectro, que vai da estrita andlise da observancia legal a
verificagcdo da efetividade das medidas adotadas, avaliando o controle do mérito
administrativo — o que abrange, até mesmo, a racionalidade das prioridades e das

despesas.

Cabe, portanto, ao Tribunal de Contas verificar o ciclo de governanca e
gestdo, da definicdo das diretrizes, avaliagdo e monitoramento, ao planejamento,
execucao, controle e avaliagéo de resultados. E dizer, a fiscalizacdo pode tocar uma
simples verificacdo de conformidade com a regra até a analise do alcance dos
objetivos e da eficiéncia dos meios utilizados para o alcance dos resultados de
interesse publico e social — ou, inclusive, a adequacgéo dos objetivos fixados com os
direitos fundamentais previstos na Constituicdo Federal.

Esse irrestrito campo de atuacao atribuido as Cortes de Contas baseia-se
na ampla designacdo de competéncias estabelecidas no artigo 70 da Constituicao
que, dentre inimeras fiscalizagBes expressamente autorizadas, faz destaque a
fiscalizacdo operacional, a luz da legitimidade e economicidade, cuja leitura
sistematizada, em especial, com o artigo 37, reforca a vertente de atuacdo baseada

na eficiéncia, eficacia e efetividade.

70 De acordo com o Supremo Tribunal Federal: O Tribunal de Contas néo é preposto do Legislativo. A
funcéo, que exerce, recebe-a diretamente da Constituicao, que Ihe define as atribuicbes (STF - Pleno
-j.29.6.84, in RDA158/196)
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Ao Tribunal de Contas, portanto, confere-se o amplo Poder de Controle da
Administracdo Publica, responsavel, em dltima instancia, por assegurar que a
conducdo da gestdo publica esta alinhada a materializacdo dos direitos
fundamentais e a manutencdo do Estado Democratico de Direito — expressao

maxima do interesse publico.

1.2.1 Controle da eficiéncia

A eficiéncia € um dos principios constitucionais norteadores da
Administracdo Pulblica a partir da Emenda Constitucional 19/98. E vetor de
observancia obrigatéria em todos os atos administrativos, exigéncia, que por si,

constitui poder-dever do Tribunal de Contas de fiscalizar.”

A eficiéncia, como diretriz de observancia obrigatéria pelos gestores
publicos, legitima a atuac&o do controle para uma perspectiva ampla. Muito além da
legalidade, estrita a forma, a eficiéncia leva a andlise para um patamar, ainda pouco
explorado, de verificagdo da substancia do ato, que permite verifica-lo a partir do

angulo de sua operacionalidade e resultado.

A andlise sob este prisma tem por finalidade verificar se os resultados
pretendidos foram alcangcados por meio das melhores estratégias, em termos de
técnica, custo, prazo e qualidade. Avaliacbes dessa natureza, portanto, se
aprofundam na operacionalidade da execucdo para verificar se as entregas
ocorreram, por exemplo, de acordo com o0 or¢camento, cronograma e qualidade

prevista no planejamento, a partir da melhor técnica disponivel.

1.2.2 Controle da economicidade

O controle da economicidade é o angulo de atuagéo do controle voltado,

essencialmente, para o bindmio custo-beneficio’2. E uma andlise comparativa do

"ICASTARDO, Hamilton Fernando. Natureza Juridica do Tribunal de Contas no Ordenamento
Brasileiro. Dissertacdo. Universidade Metodista de Piracicaba. Piracicaba, 2007. p. 111.
72 CASTARDO, Hamilton Fernando. Natureza Juridica do Tribunal de Contas no Ordenamento
Brasileiro. Dissertacdo. Universidade Metodista de Piracicaba. Piracicaba, 2007. p. 76.
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custo de execugcdo com os resultados obtidos. Trata-se de uma vertente de
verificagdo essencial das politicas publicas por permitir avaliar e decidir pela
manutencdo ou ndo da politica, ou, pela necessidade de implementar melhorias que
impactem na reducdo dos custos ou no aumento dos beneficios para justificar a

continuidade da agéo.

Nesse sentido, a economicidade, para Régis Fernandes de Oliveira et
al’3, refere-se a andlise por meio da qual se verifica se a decisdo adotada assegurou
o melhor resultado. Em termos financeiros, o conceito de economicidade
corresponde a justica promovida a partir da eficiéncia na gestdo financeira e na
execucdo orcamentaria, resultando na minimizacdo de custos e na ampliagdo de

resultados.’

Para Ricardo Lobo Torres’ a economicidade se consubstancia na
minimizacdo de gastos publicos e na maximizagdo da receita. Para ele, portanto,
transcende o mero controle da economia de gastos, entendida como aperto ou
diminuicdo de despesa. E, sobretudo, a justa adequac&o e equilibrio entre as duas
vertentes das financas publicas. E segue:

O controle da economicidade, relevante no direito constitucional moderno,
em que o orcamento esta cada vez mais ligado ao programa econdmico,
inspira-se no principio do custo-beneficio, subordinado a idéia de justica,
gue deve prevalecer no fornecimento de bens e servigcos publicos. Com
efeito, o principio do custo/beneficio significa que deve haver adequacao
entre receita e despesa, de modo que o cidaddo ndo seja obrigado a fazer
maior sacrificio e pagar mais impostos para obter bens e servicos que estdo
disponiveis no mercado a menor precgo; as correntes tedricas americanas da

New Public Finance e da Public Choice vém desenvolvendo esses
aspectos, que se projetaram para o tema do controle de contas.”®

O controle externo da economicidade, portanto, analisa o mérito do ato,
com o objetivo de verificar se o 6rgao, de fato, procedeu de modo mais econémico
na gestdo do recurso publico.”” Objeto, por exemplo, que tem sido alvo do controle

de economicidade sdo os incentivos e beneficios fiscais e financeiros, cuja

BOLIVEIRA, Régis Fernandes de; HORVATH, Estevdo; e TAMBASCO, Teresa Cristina Castrucci.
Manual de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1990. p. 94.

7ACASTARDO, Hamilton Fernando. Natureza Juridica do Tribunal de Contas no Ordenamento
Brasileiro. Dissertacdo. Universidade Metodista de Piracicaba. Piracicaba, 2007. p. 113.

TORRES, Ricardo Lobo. A legitimidade democratica e o Tribunal de Contas. Rio de Janeiro: Revista
de Direito Administrativo, n. 194, Dez/1994. p. 36.

76 TORRES, Ricardo Lobo. A legitimidade democratica e o Tribunal de Contas. Rio de Janeiro: Revista
de Direito Administrativo, n. 194, Dez/1994. p. 36.

"ICASTARDO, Hamilton Fernando. Natureza Juridica do Tribunal de Contas no Ordenamento
Brasileiro. Dissertacdo. Universidade Metodista de Piracicaba. Piracicaba, 2007. p. 113.
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verificacdo consiste em examinar a adequagé&o entre o custo financeiro (gerado pela
renuncia, isencao, subvencao, dedugéo, etc) e os beneficios econdmicos e sociais

obtidos pela politica.”

1.2.3 Controle de Legalidade

O controle de legalidade ou controle de conformidade € a verificacdo da
observancia dos critérios legais. Amplamente realizado pelos Tribunais de Contas,
esta vertente de atuacao esta associada a uma das fungdes centrais exercidas pelo

controle externo: o compliance da administracéo publica.

A base do controle de legalidade esta fundada no Estado de Direito, e se
realiza a partir da maxima segundo a qual todos estdo submetidos a lei. A verificacao
da legalidade dos atos administrativos realiza-se por meio da comparacdo entre o
critério legal aplicavel ao caso e o ato objeto de avaliacdo. Analisa-se, portanto, se o
ato esta em conformidade com as exigéncias formais ou com os padrbes materiais

determinados pela lei.

Mais do que avaliar a simples conformidade do ato com as determinacdes
legais, o controle de legalidade funciona como um mecanismo de defesa da
seguranca juridica, da justica e como instrumento de combate a corrupcao e outros
desvios gerados pelas ilegalidades praticadas contra a administracao publica. Isto €,

o controle da legalidade ndo se esgota na legalidade estrita.

Além disso, o controle de conformidade ndo se esgota na legalidade
estrita. O controle se estende, de acordo com Torres, a inUmeros outros corolarios
da legalidade derivados da ideia de seguranca dos direitos fundamentais, como “a
tipicidade, a transparéncia tributaria e orcamentéaria, a proibicdo de vinculacdo de

receita, a irretroatividade, a anualidade, a anterioridade etc.””®

O espectro de atuacdo do controle no exame da legalidade, portanto, é

amplo. A moldura se estende a todos os atos praticados, em quaisquer dos Poderes.

" TORRES, Ricardo Lobo. A legitimidade democratica e o Tribunal de Contas. Rio de Janeiro: Revista
de Direito Administrativo, n. 194, Dez/1994. p. 37
"TORRES, Ricardo Lobo. A legitimidade democratica e o Tribunal de Contas. Rio de Janeiro: Revista
de Direito Administrativo, n. 194, Dez/1994. p. 35.
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Abrange, inclusive, o exame formal das contas, seus aspectos de certeza, exatidao

e correcdo de numeros e célculos.®
1.2.4 Controle da Legitimidade

O controle da legitimidade é a vertente de atuagdo abrangente, que
estende a avaliacdo para além dos limites estritos da legalidade para observar o teor
do ato. E o controle, segundo Daniela Gongalves, que tem o cond&o de verificar a
conformacao do ato ndo apenas com a lei, mas com os principios que determinam a
boa administracdo. De acordo com a autora, “a distingdo entre a legitimidade e a
legalidade esta no alcance, pois a legitimidade autoriza a verificacdo do teor do ato e
a legalidade determina que se observe as formas prescritas ou ndo defesas pela

lei.”81

7

A legitimidade é, portanto, angulo de andlise de natureza hibrida, que
recai sobre a legalidade e a economicidade do ato. E verificacdo técnica que busca
a analise dos resultados, a materializacdo da justica na aplicacdo dos recursos e a
apreciacdo do custo-beneficio. Para Daniela Zago € a vertente de atuacdo que se
alinha as andlises que devem ser realizadas no Estado Social de Direito, do qual se
exige mais do que o cumprimento de normas, mas a realizacdo dos direitos

fundamentais. 82

O controle da legitimidade engloba os principios constitucionais. Na
analise orcamentéria e financeira abrange a apreciacdo do principio do equilibrio
financeiro, que postula a adequacao entre receita e despesa para a superacao das

crises provocadas pelo endividamento publico, por exemplo.83

O aprofundamento da andlise nesse nivel, essencial, frise-se, para
efetividade do controle, abre espaco para o que se define como controle politico da

gestdo dos recursos publicos. Nado no sentido politico-partidario ou politico-

80TORRES, Ricardo Lobo. A legitimidade demaocrética e o Tribunal de Contas. Rio de Janeiro: Revista
de Direito Administrativo, n. 194, Dez/1994. p. 35.

81GONCALVES CUNDA, Daniela Zago. Controle de Politicas Publicas pelos Tribunais de Contas:
tutela da efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Brasilia: Revista Brasileira de Politicas
Publicas, JUL/2011, v. 1., n. 2, p. 125.

82GONCALVES CUNDA, Daniela Zago. Controle de Politicas Publicas pelos Tribunais de Contas:
tutela da efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Brasilia: Revista Brasileira de Politicas
Publicas, JUL/2011, v. 1., n. 2, p. 125.

83TORRES, Ricardo Lobo. A legitimidade democratica e o Tribunal de Contas. Rio de Janeiro: Revista
de Direito Administrativo, n. 194, Dez/1994. p. 36.
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discricionério, mas de politica de Estado no ambito fiscal, financeiro e econémico na
busca pela sustentabilidade dos interesses sociais e da materializagao dos direitos

fundamentais.8*

Essa vertente de atuacdo de intervencdo do meérito deve ser sustentada
tecnicamente na busca pelo bem-estar da sociedade, da elaboracdo dos planos, a
partir de uma perspectiva preventiva, a realizacao de fiscalizagcbes concomitantes e
a posteriori para o controle da execucao e dos resultados com base nos principios
constitucionais financeiros que balizam as decisdes politicas. O controle da politica,
gue sempre gerou grandes controvérsias, portanto, tornou-se possivel em razdo da
reforma constitucional que autorizou o Tribunal de Contas a realizar o controle da

economicidade e de legitimidade.
1.2.5 Tribunal de Contas: 4° PODER?

A concepcao do Estado a partir da triparticdo de Poderes (Legislativo,
Executivo e Judiciario), proposta por Montesquieu®, representou, sem ddvida, um

grande avanco para o desenvolvimento do Estado Democratico de Direito.

No entanto, a relagdo independente e harmoénica entre os Poderes,
consolidada expressamente no art. 2° da Constituicdo Federal de 1988, néo
contempla funcdes essenciais do Estado que sao indispensaveis para assegurar o
equilibrio organico da estrutura, dentre as quais a exercida pelo Tribunal de
Contas®, que tem assumido, com independéncia, papel essencial de controle da

gestao dos recursos publicos a luz dos direitos fundamentais.

A natureza e a classificacado do Tribunal de Contas, ainda, ndo encontram
amparo sélido. Inquestionavel, apenas, é a sua independéncia e autonomia, sem

vinculagdo ou subordinagdo hierarquica institucional. Para Ricardo Lobo Torres®’,

84TORRES, Ricardo Lobo. A legitimidade democratica e o Tribunal de Contas. Rio de Janeiro: Revista
de Direito Administrativo, n. 194, Dez/1994. p. 37.

85NIVALDO JUNIOR, José. Maquiavel O Poder: Histéria e Marketing. Sdo Paulo: Martin Claret,
2005.

86Para Ricardo Lobo Torres a triparticdo dos Poderes nao resolve a indagacdo sobre em qual dos
poderes estariam as Cortes de Contas, principalmente porque a nocdo de poder ndo absorve a
funcéo estatal em seus aspectos materiais e formais. (TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas
e o controle da legalidade, economicidade e legitimidade. p. 359)

8"TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e
legitimidade. p. 359
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por exemplo, de maneira ampla:

O Tribunal de Contas é 6rgdo auxiliar dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, bem como da comunidade e de seus 6rgéos
de participacdo politica: auxilia o Legislativo no controle externo,
fornecendo-lhe informagBes, pareceres e relatorios; auxilia a
Administracéo e o Judiciario na autotutela da legalidade e no controle
interno, orientando a sua agdo e controlando o0s responsaveis por
bens e valores publicos.

Essa perspectiva coloca o Tribunal de Contas como organizacao
transversal na estrutura de Estado que serve de suporte a todos os Poderes e a
propria Sociedade, sem aprisionamento a légica de triparticdo. Essa posicao,

inclusive, suporta-se em parte significativa da doutrina.

De acordo com Odete Medauar, o Tribunal de Contas € oO6rgao
independente, desvinculado da estrutura de qualquer dos trés poderes.® Da mesma
maneira, para Celso Anténio Bandeira de Melo o Tribunal de Contas, em nosso

sistema, é um conjunto organico perfeitamente autébnomo.®®

Em resumo, de maneira transversal e abrangente, o Tribunal de Contas
exerce o0 Poder de controlar a gestdo dos recursos publicos, de quaisquer dos trés
Poderes, sob os prismas da legalidade e da legitimidade, o que compreende
fiscalizar, ndo apenas a observancia formal da lei, mas a eficiéncia, efic4cia,

efetividade e economicidade dos atos administrativos e de seus resultados.

Por forca da relevancia da funcéo do controle para a gestao e governanca
do Estado, alguns paises reconhecem, por expressa disposi¢cdo constitucional, o
controle como o 4° Poder. Um dos exemplos é a Africa do Sul, que estabeleceu na
Constituicdo de 1996, ao lado dos 3 (trés) Poderes tipicos, as instituicdes de Estado
de apoio a Democracia Constitucional, o que compreende, além do Defensor Publico
e a Comissao Eleitoral, o Auditor-Geral, competente para auditar as contas,

demonstracées financeiras e a gestio da administrac&o puablica da Africa do Sul.%°

88MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993. p.
141.

89MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros.
2007.p. 137.

9OFERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes. O bom controle publico e as cortes de contas como
tribunais da boa governanca. Dissertacdo. Universidade Federal de Santa Catarina. Florianépolis,
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Vérios outros paises, como a india, a Colémbia, a Bolivia e o Equador
também estabeleceram, de maneira expressa nas Constituicbes, poderes

especificos, além da triparticdo classica.

A Carta Constitucional do Equador, por exemplo, constitui 5 (cinco)
poderes, designando de Transparéncia e Controle Social a fungcdo do Estado
responsavel por: promover e impulsionar o controle das entidades e érgaos do setor
publico, bem como das pessoas (fisicas ou juridicas) do setor privado que
desenvolvam atividades de interesses publicos, para que o0s realizem com
responsabilidade, transparéncia e equidade; fomentar e incentivar a participacao
cidada; proteger o exercicio e cumprimento dos direitos; e prevenir e combater a

corrupgéo.®t

Na Constituicdo do Estado Plurinacional da Bolivia de 2009, dentre os
titulos reservados para tratar da estrutura e organizacdo funcional do Estado,
destaca-se a Funcéo de Controle, que estabelece a Controladoria Geral do Estado,
orgao tecnico que fiscaliza a utilizacdo dos recursos e a consecucao dos objetivos

das instituicdes do Estado.®?

E claro que ascender a funcdo de controle a status de Poder na
Constituicdo n&o implica, necessariamente, no fortalecimento do sistema de
controle. De qualquer maneira, ndo ha como negar que se trataria de um movimento
estrutural do Estado que demonstraria a valorizacdo de uma funcéo intrinsecamente
relacionada ao combate a corrupcéo e a boa gestao dos recursos publicos — pontos

centrais para o desenvolvimento nacional.

1.3 Governanca Publica: Conceito e estrutura

A governanca publica ou a governanca no setor publico nasce do conceito

geral de governanca desenvolvido para o mundo corporativo com a finalidade de

2015. p. 62.
9IFERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes. O bom controle publico e as cortes de contas como
tribunais da boa governanca. Dissertacdo. Universidade Federal de Santa Catarina. Florianépolis,
2015. p. 67.
92FERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes. O bom controle publico e as cortes de contas como
tribunais da boa governanca. Dissertacdo. Universidade Federal de Santa Catarina. Florianépolis,
2015. p. 68.
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“alinhar a atuacdo das organizacdes as expectativas dos clientes e acionistas”? com
base, essencialmente, na transparéncia e na prestacdo de contas associada a
responsabilidade por resultados. A diferenca reside, em sintese, no fato de a
governanca publica voltar-se a estruturacdo das organizagdes publicas para que
sejam capazes de entregar resultados de acordo com as expectativas da sociedade,

de forma eficiente, eficaz e efetiva.

Na préatica, a governanca publica se forma a partir dos pilares da
governanca corporativa, com peculiaridades relevantes que precisam ser
consideradas para compreensao de sua visao estrutural e de suas implicacdes. Isto
€, em que pese a governanga publica e corporativa compartilharem de principios
essenciais (equidade, transparéncia, observancia as leis, conduta ética e prestacéo

de contas)®, algumas diferencas estruturais sdo determinantes.

Para se compreender isso, € necessario ampliar a visdo sobre a estrutura
representativa de governo no Estado Democratico instituido pela Constituicdo de
1988, de forma que seja possivel perceber que a sociedade corresponde aos
acionistas dentro da estrutura de governanca corporativa e que os agentes publicos
e politicos sao os gestores aos quais sdo delegados os poderes e recursos para que
os interesses da sociedade (principal) sejam alcancados.®

De maneira técnica, em sintese, governanca pode ser definida como um
conjunto de mecanismos destinados a alinhar a acdo do agente (destinatario de uma
delegacdo) aos interesses do principal (quem delega).®® Ou seja, a governanga esta
associada, de forma geral, a um conjunto de instrumentos que maximizem a
probabilidade de o comportamento do agente ocorrer de acordo com 0s interesses

do principal e que possibilitem prevenir e corrigir tempestivamente eventuais acdes

9 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestéo e
governanca publica para resultados: uma visdo pratica. Belo Horizonte: F6rum, 2017. p. 243.

94 Esses principios estdo presentes, implicita ou explicitamente, na maioria dos conceitos e modelos
de governanca. Eles sdo citados, em maior ou menor escala, em todos os codigos conhecidos de
boas praticas e sdo entendidos como essenciais para a boa governanca (Fairness; Disclosure;
Accountability; Compliance). In: ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard
Renne Guimaraes. Gestdo e governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte:
Forum, 2017. p. 243

9% ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestéo e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 243.

9% ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimarées. Gestao e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 88.
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que estejam em desacordo com as expectativas.®’

Nesse sentido, o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa — IBGC®8
ilustra a relevancia do tema:

A preocupacédo da Governanca Corporativa € criar um conjunto eficiente de
mecanismos, tanto de incentivos quanto de monitoramento, a fim de
assegurar que o comportamento dos executivos esteja sempre alinhado
com os interesses do acionistas.
A boa Governanca proporciona aos proprietarios (acionistas ou cotistas) a
gestdo estratégica de sua empresa e a monitoragédo da direcdo executiva.
As principais ferramentas que asseguram o controle da propriedade sobre a

gestdo sdo o conselho de administracdo, a auditoria independente e o
conselho fiscal.

Na pratica, a governanca € um conjunto estruturado e sistematizado de
mecanismos que assegura as pessoas que detém o poder (principal) mas nao o
controle direto sobre a execucdo das operacdes, garantia razoavel de que suas
expectativas sejam atendidas pelos responsaveis pela gestdo do negécio (agentes

delegados).

Na governanca publica a arquitetura desenhada de governo, sua forma e
estrutura, geram, naturalmente, com a delegacdo de poderes (seja por meio do
sufragio universal ou outra forma de acesso aos cargos publicos), a separagéo entre
a sociedade e seus agentes delegados. Nesta situacdo, a sociedade (acionista)
delega a um agente especializado o poder de decisdo sobre sua propriedade,
recursos e poderes. E, €, a partir dessa “terceirizacdo” das operacdes da gestao dos
recursos publicos, que os interesses do proprietario podem nao ser atendidos,
resultando em um conflito agente-principal®®, da qual nasce a necessidade de se

criar estruturas de salvaguarda dos interesses sociais.

Em termos gerais, portanto, a governanga publica, assim como a
governanca corporativa, nasce da necessidade de se instituir mecanismos que
reduzam os riscos relacionados a comportamentos de gestores oportunistas ou nao

comprometidos em assegurar os resultados pretendidos pelos proprietarios, por

97 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimarées. Gestéo e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 51.

% INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANCA CORPORATIVA — IBGC. Cddigo das melhores
praticas de governanca corporativa. 5 ed. Sdo Paulo: IBGC, 2015.

®INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANCA CORPORATIVA — IBGC. Coédigo das melhores
praticas de governanca corporativa. 5 ed. Sdo Paulo: IBGC, 2015.
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forca da natural assimetria de informag&o ou da dificuldade de monitoramento da

gestao dos recursos e poderes delegados.

Nesse sentido, o Banco Mundial, na publicacdo do referencial sobre
governanca corporatival®, destaca, conforme traducéo livre do autor:

O que faz da governanca corporativa algo necessario? De maneira simples,

os interesses dos que tem efetivo controle sobre a organizacdo podem ser

diferentes daqueles que a financiam. O problema, normalmente tratado

como conflito de principal-agente, ocorre nas grandes organizacdes nas
guais o proprietario deixa de exercer o controle.

Na auséncia da protecdo que a boa governanca fornece, assimetrias de
informacdo e as dificuldades de monitorar geram insegurangca aos
detentores do capital financeiro que, sem poder de controle, passam a
considerar muito arriscado e dispendioso se proteger dos acionistas e
controladores oportunistas. 192

Embora se trate de tema projetado no ambiente corporativo, a
governanca publica possui fundamentos sdlidos, definidos com base em principios
éticos aplicaveis a todos os tipos de neg6cio.'%2No setor publico, em especial desde
0os anos 1990, muitos esforgcos estdo sendo realizados, paralelamente ao
desenvolvimento da governanga corporativa, para transpor os principios e boas

praticas a organismos de Estado.

O aspecto central de distincdo, mais uma vez, estd na definicdo do
Principal: “no lugar de acionistas, coloca-se 0s contribuintes, como agentes
principais e outorgantes do modelo de governanca publica, pois sdo os cidadaos
contribuintes que canalizam recursos para o Estado, capitalizando-o, para que ele

possa produzir bens e servicos de interesse publico.”193

Assim, para conferir razoavel seguranca a Sociedade sobre a adequada

100WWORLD BANK. Corporate Governance: A framework for implementation. Washington/DC:
Clearence Center, 2000.

10lwhat makes corporate governance necessary? Put simply, the interests of those Who have
effective control over a firm can differ from the interests of those Who supply the firm with external
finance. The problema, commonly referred to as principal-agente problem, groes out of the separation
of ownership and control and of corporate outsiders and insiders.

In the absence of the protections that good governance supplies, asymmetries of information and
difficulties of monitoring mean that capital providers Who lack control over the corporation Will find it
risky and costly to protect themselves from the opportunistic behavior of managers or controlling
shareholders.

102 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestao e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 244.

103 ROSSETTI, José Paschoal; ANDRADE, Adriana. Governanca corporativa: fundamentos,
desenvolvimento e tendéncias. 2 ed. S&o Paulo: Atlas, 2006.
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gestdo dos recursos publicos — voltada para assegurar o interesse publico —,
mecanismos devem ser projetados e executados pela Administracdo Publica para
mitigar os riscos de o0s objetivos das organiza¢des publicas ndo serem alcancados
conforme o interesse publico. Ou, em outras palavras, a governanca publica volta-se
a criar salvaguardas capazes de assegurar que 0S objetivos pretendidos pela
sociedade sejam alcancados.%*

Na pratica, a boa governanca deve promover o alinhamento entre as
expectativas e necessidades dos stakeholders, com o objetivo de mitigar o “conflito
de agéncia” ou o risco de desalinhamento das a¢Bes do agente publico com os
interesses da sociedade, vez que, dentro da perspectiva de Estado Democrético, é o
povo o detentor do poder, conforme expressamente previsto no art. 1° da

Constituicdo Federal.%

Governanca publica pressupde, portanto, para assegurar o alinhamento
entre 0s agentes publicos com a sociedade, de estruturas administrativas
(insténcias), processos, instrumentos, e pessoas para avaliar, direcionar e monitorar
a organizacao e a gestdo dos recursos publicos, de maneira que as acdes sejam
planejadas e executadas para atingir, de forma transparente, objetivos republicanos,
de acordo com as necessidades do povo.1%

Nesse sentido, de acordo com o Referencial Basico de Governanca
Aplicavel a orgaos e Entidades da Administracdo Publica do TCU, governanca
compreende essencialmente os mecanismos de lideranca, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com
vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servigos de interesse da

sociedade.107

Para melhor compreensdo de como a boa governanca se realiza na

14TIMMERS, HANS. Government Governance: corporate governance in the public sector, why and
how?.In: The Netherlands Ministry of Finance. 9° Fee Public Sector Conference, nov. 2000. p. 9.

105 Todo o poder emana do povo, que o0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicéo.

106 WORLD BANK. Chapter 12. Governance and management. In: Global Evaluations Source book,
2007. Disponivel em:
HTTP://siteresources.worldbank.org/EXTGLOREGPARPROG/Resources/sourcebook.pdf. Acesso em
06 JAN. 2019.

107 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Governanca Publica: referencial basico de governanca
aplicavel a érgaos e entidades da administracdo publica e a¢des indutoras de melhoria. Brasilia: TCU,
Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestao, 2004. p. 47.
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pratica, o TCU estabeleceu, no Referencial Basico, 0s principios que estabelecem as
diretrizes gerais e 0s mecanismos e boas praticas essenciais para que as funcdes
de governanca (avaliar, direcionar e monitorar) sejam executadas de maneira
adequada com o objetivo de: definir o direcionamento estratégico; supervisionar a
gestdo; envolver as partes interessadas; gerenciar riscos estratégicos; gerenciar
conflitos internos; auditar e avaliar o sistema de gestdo e controle; e promover a

accountability e a transparéncia.1%

Essencialmente o modelo referenciado pelo TCU compde-se de trés
mecanismos: liderancal®®, estratégia''® e controle!!!, constituidos por inimeros
componentes que estabelecem as boas praticas necessarias para mitigar 0s riscos
de conflito de agéncia, assegurando que as acdes planejadas sejam executadas de
maneira que os objetivos e resultados sejam atingidos de forma transparente, com

efetividade e economicidade.12

Dentre as inimeras medidas que devem ser adotadas pelas organiza¢des
para estruturacdo da governanca estdo: escolher lideres competentes e avaliar seus
desempenhos; liderar com ética e combater os desvios; criar sistema com poder de
decisdo balanceado e com func¢bes criticas segregadas; estabelecer modelo de
gestdo que assegure 0 monitoramento e avaliacdo da estratégia; estabelecer a
estratégia com base nas necessidades das partes interessadas; estabelecer metas e
delegar poder e recursos para alcanca-las; estabelecer mecanismos para
coordenacdo de acbes com outras organizagdes; gerenciar riscos e instituir

mecanismos de controle; estabelecer a funcdo de auditoria interna; e estabeleca

108 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestao e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 248.

109 1...] refere-se ao conjunto de praticas de natureza humana ou comportamental que asseguram a
existéncia das condicdes minimas para o exercicio da boa governanca. In: BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. Dez passos para a boa governanca. Brasilia: TCU, Secretaria de Planejamento,
Governanca e Gestéo, 2014. p. 6.

110 [...] envolve o relacionamento com partes interessadas, a definicdo e monitoramento de objetivos,
indicadores e metas, bem como o alinhamento entre planos e operacfes de unidades e organizacdes
envolvidas na sua execucdo. In: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Dez passos para a boa
governanca. Brasilia: TCU, Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestao, 2014. p. 6.

111 1...]abrange aspectos como transparéncia, prestacao de contas e responsabilizagdo. In: BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido. Dez passos para a boa governanca. Brasilia: TCU, Secretaria de
Planejamento, Governanca e Gestao, 2014. p. 6.

112 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestao e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 248.
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diretrizes de transparéncia e sistema de prestacdo de contas e responsabilizacédo.'3

Em termos praticos, a adocdo das medidas referenciadas sao indicadores
de boa governanca publica, que inspiram maior grau de seguranca na obtencdo de
resultados alinhados as necessidades da sociedade. Isto €, organizacdes publicas
gque aderem as boas praticas aumentam seu nivel de confiabilidade, pois
pressupdem o alcance de objetivos que atendam ao interesse publico, em razéo de,
em tese, as praticas indicarem que a gestdo estd sendo adequadamente

direcionada, monitorada e avaliada.

1.4 Governanca e Gestdo Publica: funcdes e inter-relagfes

E importante ressaltar que embora governanca e gestdo estejam
umbilicalmente integradas — e se confundam em indmeras organizacbes — €
essencial perceber que exercem fungdes distintas, ainda que na maioria dos casos

sutis.

A governanca, como sistematicamente destacado neste capitulo, € o
conjunto de politicas, normas, estruturas, processos e sistemas voltados para avaliar
as condi¢des internas e externas do ambiente, determinar a estratégia e monitorar o
desempenho, alinhando os planos elaborados pela gestdo aos objetivos do negdcio
em busca das metas da organizacao.

A gestao, por sua vez, tem a funcdo, em sintese, de planejar e executar, a
partir dos meios disponiveis (pessoas, estrutura, sistemas, processos), a forma mais
eficiente, eficaz e efetiva de alcancar a estratégia definida pela governanca. Vale
dizer, a gestdo, alinhada com as diretrizes fixadas, estabelece como as acdes
operacionais serdo empreendidas para atingir as metas e objetivos, controlando e

reportando os resultados a governanca.

De acordo com o referencial do Tribunal de Contas da Unido, a

governanca relaciona-se com o0s processos de analise e avaliacdo, tomada de

113 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Dez passos para a boa governanca. Brasilia: TCU,
Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestéo, 2014. p. 8-26.
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deciséo e direcdo, de comunicacéo e de monitoramento e prestacéo de contas.'4 E,
de modo complementar, a gestéo refere-se ao funcionamento tatico e operacional
dos programas, projetos, processos e procedimentos postos em pratica no dia a dia
organizacional para alcance dos objetivos fixados, com eficacia e eficiéncia. Em
sintese, a gestdo exerce as fungbes de: implementar programas, garantir a
conformidade com as regulamentacdes, revisar e reportar o progresso das acgoes,
garantir a eficacia administrativa, manter a comunicagao com as partes interessadas

e avaliar o desempenho e aprender.1%®

E dizer, enquanto a governanca avalia, direciona e monitora a estratégia,
a gestdo, a partir dos recursos e poderes postos a disposi¢cao, planeja, executa,
controla e age (ciclo PCA), de maneira transparente, para garantir que os objetivos
organizacionais sejam alcancados, reportando os resultados obtidos para avaliacéo

da sociedade e de outras partes interessadas.1®

Note-se, portanto, que a governanca esté diretamente vinculada, pela sua
natureza e funcdes, as maximas autoridades das instituicbes, em geral, organizadas
em Conselho, para deliberacbes colegiadas. Ja, a gestdo estd associada as
autoridades em nivel tatico e operacional, aos quais recai o dever de controlar de
maneira direta as agdes operacionais e comunicar 0s resultados para avaliagao da

governanca.

A compreensdo dos conceitos de gestdo e governanca € imprescindivel
para se iniciar o debate sobre a forma atual de funcionamento do Estado e
questionar 0 motivo pelo qual os servicos publicos ndo geram resultados que
atendam as necessidades sociais, fato gerador da crise do Estado que sera objeto

de analise do proximo capitulo.

114 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Governanca Publica: referencial basico de governanga
aplicavel a érgaos e entidades da administracdo publica e a¢des indutoras de melhoria. Brasilia: TCU,
Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestao, 2004. p. 47.

115 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestao e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 248.

116 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestao e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 248.



52

CAPITULO 2
ESTADO: CRISES E SUSTENTABILIDADE

A crise do Estado Democratico, quanto a sua organizacao e finalidade, &
tratada de muitas maneiras a partir de diferentes aspectos. Para Dallari, a partir das
caracteristicas fundamentais do Estado Democratico, séo trés 0s principais pontos:
a) conflitos frequentes e profundos entre os representantes escolhidos pelo povo; b)
o desequilibrio entre a supremacia da liberdade ou da igualdade; e, ¢) o néo
funcionamento dos sistemas de freios e contrapesos para balancear os poderes do

Estado Democratico.11”

Os conflitos frequentes e profundos entre os representantes do povo, em
razdo, especialmente, das divergéncias de prioridade e métodos de trabalho, geram
inimeros problemas no processo legislativo que acabam desacreditando o sistema

representativo, por sua lentidéo, custo, violacdes as técnicas e a ética.'18

O desequilibrio causado pela supremacia da liberdade ou da igualdade,
ao longo das experiéncias de diferentes tipos de governo, levou ao seguinte
impasse: “ou dar primazia a liberdade, sabendo de antemdo que isso gera
desigualdades injustas”, ou assegurar a igualdade de todos mediante uma

organizacéo pesada, de alto custo, rigida e coativa, que sacrifica a liberdade.*®

O Estado Democratico tem em sua génese a marca da limitacdo e
controle sistémico do poder do Estado. Entretanto, a experiéncia tem mostrado que
0s mecanismos de limitacdo e controle sdo apenas formais, pois no mundo dos
fatos, o que se percebe € o dominio ostensivo de tudo por determinados grupos,

criando-se um sistema totalitario com aparéncia de democratico.?°

Esses aspectos levaram a crise do Estado Democratico, a ponto de se

considerar a democracia utopica por forca da dificil superacdo dos conflitos. A

117 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2003. p. 300-303.
118 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2003. p. 300-303.
119 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2003. p. 300-303.
120 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2003. p. 300-303.
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7

verdade, entretanto, é que, embora a democracia seja complexa e cheia de
obstaculos, a historia ja revelou que “a melhor ditadura causa mais prejuizos do que
a pior democracia”’, motivo pelo qual se faz imprescindivel acreditar que a

democracia ainda pode ser realizada.*?!

Segundo Dallari, para se alcancar a democracia ideal, sdo essenciais 0s
seguintes pressupostos: a) eliminacao da rigidez formal; b) supremacia da vontade

do povo; c) a preservacao da liberdade; e, d) a preservacao da igualdade.

O primeiro estéa relacionado ao fato do Estado dever ser flexivel para que
seja capaz de se redirecionar aos interesses do povo de cada época e de se adaptar
as exigéncias de cada circunstancia, de forma que o Estado se amolde a vontade do

povo de cada tempo e lugar.

O segundo diz respeito a necessidade de se colocar o povo, de fato,
como responsével pela definicdo das diretrizes politicas fundamentais do Estado, de

maneira que seja capaz de escolher livremente e em igualdade.

O terceiro esta diretamente associado a assegurar a liberdade a partir da
concepcao do homem social, preservando a liberdade a partir do relacionamento

com todos dentro da perspectiva mutua de deveres e responsabilidades.

E o0 quarto pressuposto esta relacionado a assegurar a igualdade de fato,
por meio da igualdade de possibilidades, criando condi¢gbes para que todos tenham
igualdade no ponto de partida, que assegure em alguma medida paridade de armas
para disputar os espacos, para que, enfim, “a democracia deixe de ser apenas um

ideal utopico para se converter na expressao concreta de uma ordem social justa”.1??

2.1 Contexto atual

A compreensdo da crise pela qual atravessa o Estado remete,
necessariamente, a avaliacdo do ambiente interno e externo das organizacdes

publicas, o que envolve entender ndo apenas a maneira como a Administracdo

121 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2003. p. 304-305.
122 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2003. p. 306-307.
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Publica é governada e gerenciada — abrangendo todos o0s mecanismos de
governanca e gestdo —, mas também o contexto cultural, econémico, ambiental e

social no qual o Estado esta inserido.
2.1.1 Sociedade de Risco

A compreenséo do conceito da Teoria da Sociedade de risco exige uma
analise multidisciplinar aprofundada, cujo resultado compde um dos pilares para
construcdo do entendimento da atual realidade pos-moderna da crise social,
econbmica e ambiental, que tem como ponto de partida, segundo Rubens Morato
Leite, “um estagio no qual comegam a tomar corpo as ameacas produzidas até

entdo pelo modelo econémico da sociedade industrial”t?3.

A vontade de ultrapassar os limites, transcender as barreiras e desafiar o
impossivel, é fator intrinseco a natureza humana. A partir do momento no qual o
Homem levantou para enxergar o horizonte, mas nao se satisfez; quando se
perguntou pelo desconhecido e pelos seus limites e se atraiu pelo desafio de tentar
suplantar a curiosidade ou o simples ego, os obstaculos se tornaram mero desafio

motivador, tornando a liberdade'?#, alvo de sua plenitude!?.

A sociedade de risco tem como base de sua formacéo, a prépria esséncia
do homem, que o impulsiona na busca do novo a partir de uma liberdade “sem
critérios”*?®, E o resultado é o de uma sociedade que vive um sistema em grande
parte ndo desejado!?’ por ndo dimensionar as consequéncias e 0s riscos das

decisbes tomadas ao longo dos tempos.

Nesse contexto, percebe-se que a origem do risco tem uma dimenséao

123CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental
Brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 131.

124Aqui se faz um paralelo a filosofia do progresso do século XIX que tem o desenrolar da sociedade
moderna fundada no desenvolvimento necessario do potencial intrinseco, em que a constatacao da
contingéncia da acdo social resgata a dignidade do homem livre, que se vé de novo diante da
possibilidade de fazer a sua histéria com as proprias méos. (In: BRUSEKE, Frank Josef. A técnica e
os riscos da modernidade. Floriandpolis: UFSC, 2001. p. 24-25).

125BRUSEKE, Frank Josef. A técnica e os riscos da modernidade. Floriandpolis: UFSC, 2001. p. 13.
126BRUSEKE, Frank Josef. A técnica e os riscos da modernidade. Florianopolis: UFSC, 2001. p. 15.
127*Q efeito ndo intencionado torna-se, em hipétese, conseqiiéncia da minha propria acdo. Eu, como
ator, posso causar 0 que eu nao queria. A consciéncia do risco, como consciéncia da periculosidade
das minhas decisGes para mim mesmo, pode ser entendida como uma expressdo dessa hova
situac&o social. (In: BRUSEKE, Frank Josef. A técnica e os riscos da modernidade. Florianopolis:
UFSC, 2001. p. 25).
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reconhecidamente humana, que se justifica pela escolha de uma alternativa entre
varias'?®, contudo, estabelecida pela defesa do interesse da minoria forte que

controla os atos decisorios.

Essa imposicdo de riscos a todos pela forca da corrente politica
preponderante!?® é uma pratica comum nessa realidade complexa de conflitos de
interesses diversos. A0 mesmo tempo em que se exclui a grande maioria das
pessoas da possibilidade efetiva de ascender as suas esferas mais elevadas, a
organizacao atual da sociedade criou uma sucessao hierarquizada de espacos, cujo
preenchimento acomoda tensfes e, em ultima analise, transmite a todas as pessoas

a ideia de que estéo participando do jogo*3°.

Dentro dessa perspectiva de compreensao do processo de formacao da
consciéncia da realidade econdmico-social dos dias de hoje, a inexisténcia de uma
politica de gestdo dos riscos ambientais e “a indisponibilidade de informacgfes
acerca da consequéncia futura dos atos”*®!, sdo apontados como fatores intrinsecos
da sociedade que se desenvolveu a partir do resultado de interesses econémicos da

politica hegemonica, “definida nos bastidores, pelas grandes corporacdes”.

O grande publico, para manutencao do poder decisorio, fica no status de
leigo dentro dos sistemas abstratos de tomada de decisdes politico-econdémico’®?, o

que reduz a proeminéncia da sociedade na escolha de seu modus vivendil3® “ao

128 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, Jurisprudéncia,
Glossério. 6 ed. rev., atual. eampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009. p. 170.

129Em toda escolha coletiva e em todo processo politico, os varios atores com diferentes interesses
detém também distintas posi¢cdes de poder no jogo e nas negociacdes politicas. No processo de
planejamento se manifesta uma relacéo e estrutura de poder, cada grupo social procurando dominar
0s espacos e meios de decisdo e intervencdo da realidade. Refletindo e reproduzindo uma
determinada estrutura de poder na organizacdo da sociedade, as decisdes geradas no planejamento
expressam uma vontade dominante ou uma hegemonia, entendida ndo como a simples imposicéao
dos interesses de algum ator sobre os outros, mas como a expressao e sintese do jogo de
cooperacdo e conflito dos atores, com seus poderes e interesses diversificados.”(In: BUARQUE,
Sérgio C. Construindo o desenvolvimento local sustentavel. 4 ed. Rio de janeiro: Garamond, 2008. p.
82).

130N|VALDO JUNIOR, José. Maquiavel O Poder: Histdria e Marketing. S&o Paulo: Martin Claret, 2005.
p. 28-29.

BIBELLO FILHO, Ney de Barros. in: FERREIRA, HelineSivini; LEITE, José Rubens Morato
(org.). Estado de direito ambiental: tendéncias, aspectos constitucionais e diagnésticos. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2004. p. 89.

132BRUSEKE, Frank Josef. A técnica e os riscos da modernidade. Florianépolis: UFSC, 2001. p. 20-
21.

1I33CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental
Brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 137.
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simples ato de confiar'3*, mesmo ndo sabendo, de fato, do risco de confiar ou ndo

confiar’13s,

O que se destaca desse conceito de sociedade como sociedade de risco,
portanto, € a propria necessidade de democratizacdo da informacédo e do poder
decisorio, devendo-se dar énfase a concepgdo de uma sociedade que discute as
consequéncias do debate a respeito do desenvolvimento técnico e econdmico antes

da efetiva tomada de decisdol36.

Dentro dessa perspectiva da irresponsabilidade organizada caracteristico
da Sociedade de Risco, que se constitui pela ndo-difusdo dos reais motivos das
tomadas de decisdo’®’, soma-se a inexisténcia e insuficiéncia de instrumentos de
controle dos atos de poder e, a inadequacdo dos mecanismos juridicos de solucéo

dos problemas dessa nova sociedade.

Surge, dessa maneira, a necessidade de adocdo de meios técnicos e
juridicos para a definicAo de diretrizes e de mecanismos de controle para a
mitigacdo dos riscos inerentes ao proprio modelo que serve de base a sociedade,

visando a concretizacédo da sustentabilidade.”138

Assim, torna-se necessario adequar o sistema juridico normativo as
mudancas da sociedade, voltado para o controle dos atos de quem exerce o poder e
para regulamentar as relagdes juridicas e os seus efeitos, de dano ou de perigo de
dano, que se apresentam devido ao imensuravel reflexo das consequéncias
produzidas pelo atual sistema econdémico, na busca do desenvolvimento equilibrado

entre os pilares social, econémico e ambiental.

134*0s que confiam tem um problema a menos: a inquietude da consciéncia do risco. A predisposicédo
de confiar alimenta-se do desejo de excluir o temivel, origina-se do desejo de transferir a
responsabilidade pelos acontecimentos futuros para uma outra instancia, supostamente mais forte do
gue a consciéncia singular e frequentemente com caracteristicas paternais/maternais.”(In: BRUSEKE,
Frank Josef. Atécnica e os riscos da modernidade. Florianépolis: UFSC, 2001. p. 22).

1353BRUSEKE, Frank Josef. A técnica e os riscos da modernidade. Florianépolis: UFSC, 2001. p. 20.
136BECK, Ulrich. O que é Globalizacd0? Equivocos do Globalismo: Resposta & Globalizac&o.
Traducdo de André Carone. Sao Paulo: Paz e Terra, 1999. p. 177)

I37CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental
Brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 137.p. 134.

I3BBCANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental
Brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 137.p. 152.
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2.1.2 Desenvolvimento Sustentavel e Sustentabilidade

O objetivo central para a construcdo de um tdpico especificamente
voltado para a conceituacdo de desenvolvimento sustentdvel e, de maneira
introdutdria, tratar da sustentabilidade, € demonstrar que a efetivagdo do direito ao
desenvolvimento econbémico, no atual contexto, ndo deve negar a realizacdo do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Isto €, ndo se trata de uma
“antinomia de direitos”!3°, pois apesar de aparentemente incomunicaveis, s&o
direitos que se complementam na busca da concretizacdo da nova e “ideal”
concepcdo de sociedade. E uma questdo, que segundo, Machadol%°, “deve

obrigatoriamente constar da agenda publica e privada” por forca constitucional.

A sustentabilidade tem como cerne, a garantia concomitante dos direitos
fundamentais de forma ampla, abrangendo as futuras geragbes. O conceito de
sustentabilidade estrutura-se com base na realizacdo ndo apenas da protecdo do
meio ambiente e do crescimento econémico, mas, também, por meio da distribuicdo
mais equitativa do resultado do sistema produtivo, erradicando-se a pobreza e
reduzindo-se a desigualdade social de forma intra e intergeracional. O
reconhecimento desse preceito de protecdo do meio ambiente!4!, portanto, remete a
uma esquematizacdo de valores que se interligam de modo complementar, dando
vida a um mutualismo de fatores que antes eram tidos como insociaveis: “a

exploracédo e a ndo-degradacédo”#?,

Com base nessa analise, o interesse pela preservacao e conservacao do
ambiente atingiu patamares relevantes no debate da formacdo da sociedade, que

caracterizado pela multidisciplinaridade!*®, destaca-se como fator indispensavel na

139 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Traducdo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro:
Campus, 1992. p. 20.

14OMACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 14 ed. rev. atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2006. p. 133)

141Aqui considerado ndo apenas como direito ao meio ambiente, mas, sim, qualificado como meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

142CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental
Brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 137. p. 69)

143*No manual classico de Ecologia Social Populacdo, Recursos e Ambiente, de Paul e Anne Ehrlich,
por exemplo, sdo utilizados elementos dos seguintes campos do conhecimento: Estatistica, Teoria
dos Sistemas, Cibernética, Teoria dos Jogos, Termodinamica, Fisica, Bioquimica, Agronomia,
Urbanismo, Demografia, Sociologia e Economia”. (In: LAGO, Anténio; PADUA, José Augusto. O que é
Ecologia. Sédo Paulo:Brasiliense, 2004.p. 28-29).



58

garantia dos direitos fundamentais e do bem-estar social.'**

Dentro dessa perspectiva de desenvolvimento sustentavel, como
processo politico-social participativo de repensar o0 modo de vida da atual
sociedade'®, torna-se necessario elaborar um planejamento de desenvolvimento
equilibrado, que tem como viés ndo apenas medidas de conservacdo ambiental,
mas a efetiva reformulacdo econdmica, cultural e educacional da sociedade,

atribuindo-se igual importancia aos aspectos ecolégicos, sociais e econdmicos.46

As metas, portanto, de desenvolvimento soOcio-econbémico devem ser
definidas a luz da sustentabilidade, que, como pressuposto de validade do
crescimento, coloca em paridade de importancia a sustentabilidade ambiental, a
justica social e a prosperidade econémica'#’, ou seja, alia o desenvolvimento sélido
e equilibrado, a distribuicdo do resultado do sistema produtivo e a reducdo dos
efeitos ambientais colaterais, a partir de um “novo meio de como produzir e para

quem destinar os frutos da producéo.”4®

Nesse sentido, percebe-se que o desenvolvimento sustentavel carrega
em sua base estrutural de planejamento, a ordem de progresso na garantia dos
direitos humanos fundamentais de forma sistemética, que inclui, de acordo com
Silva, a eliminacdo da pobreza absoluta para propiciar um nivel de vida que
satisfaca as necessidades essenciais da populacdo em geral.14®

Desta forma, o desenvolvimento qualificado como sustentavel tem
preocupacao ndo apenas com a protecdo do meio ambiente, mas também, com a
efetividade dos direitos econdmicos, sociais e culturais adequadas a realidade que
transpassa as necessidades atuais. E, consequentemente, atinge o patamar de
construcédo ideal para as futuras geracdes, dentro da perspectiva intergeracional, em
consonancia ao estabelecido no Principio 2 da Declaracdo das Nac¢bes Unidas

adotada em Estocolmo em 1972.

144 AGO, Antdnio; PADUA, José Augusto. O que é Ecologia. S&o Paulo:Brasiliense, 2004.p. 8-9.

145 AGO, Antdnio; PADUA, José Augusto. O que é Ecologia. S0 Paulo:Brasiliense, 2004.p. 15

146 BOSSELMAN, Klaus. O principio da sustentabilidade. Transformando direito e governanca. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. 47.

147BOSSELMAN, Klaus. O principio da sustentabilidade. Transformando direito e governanga. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 47.

148 AGO, Antdnio; PADUA, José Augusto. O que é Ecologia. S&o Paulo:Brasiliense, 2004.p. 27.

149 AGO, Antdnio; PADUA, José Augusto. O que é Ecologia. S&o Paulo:Brasiliense, 2004.p. 27.
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Na Constituicdo Federal de 1988, o desenvolvimento sustentavel integra o
rol dos principios gerais da atividade econémica e de prote¢cdo do meio ambiente,
direcionando a compreensao integrada e indissociavel entre os fatores e conferindo
“suporte a tese de que a realizacdo do art. 225 passa pela efetivacdo do art. 170 e

vice versa”.1%0

Assim, para protecdo do direito reconhecido indistintamente para além do
atual momento historico, faz-se necessario a elaboracdo de um planejamento,
instrumento essencial para realizacdo de prognostico da realidade futura da
sociedade em andlise, que conforme Sérgio C. Buarque, “parte do principio de que o
futuro pode ser construido pela sociedade; mas entende que essa construgdo tem
raizes na historia, no passado recente e na realidade atual, definidora dos limites do

possivel.”151

O desenvolvimento sustentavel, assim sendo, partindo da definicdo para
direcionamento do avan¢go econdmico-social “é uma aposta no futuro e um
instrumento de sua construcédo, principal matéria-prima do planejamento, que orienta
e molda a vontade dos atores e as decisdes coletivas, delimitando o terreno do

possivel para implementar as mudancas capazes de moldar a realidade futura”*>?

2.2 A realidade do Brasil: ineficiéncia e inefetividade do Estado e a
necessidade de se repensar a governancga e a gestéo publica

Neste tépico, em geral, inUmeros aspectos relacionados as causas e
possiveis medidas de solucdo da crise democrética apontados por Dalmo de Abreu

Dallari serdo abordados, ainda que de maneira indireta.

O foco, entretanto, frise-se, serd a crise do Estado decorrente da nao
materializacdo dos anseios sociais, 0 que se relaciona, diretamente, a supremacia
do interesse do povo, cerne do Estado Democréatico, causado pela crise de

representatividade e pelas falhas do sistema de controle — defendido por Dallari —,

150pERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econémico. 3 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 173.
151BUARQUE, Sérgio C. Construindo o desenvolvimento local sustentavel. 4 ed. Rio de janeiro:
Garamond, 2008. p. 81.

152BUARQUE, Sérgio C. Construindo o desenvolvimento local sustentavel. 4 ed. Rio de janeiro:
Garamond, 2008. p. 81.
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mas também, por for¢ca das fissuras na estrutura de governanca publica e da

ineficiéncia da administracéo publica.

2.2.1 Ineficiéncia da Administracdo Publica Brasileira

Inimeros sao os estudos e pesquisas que apontam o Brasil como um dos
paises que mais arrecada tributos e menos entrega beneficios a Sociedade. Pelo
sexto ano consecutivo, por exemplo, o Brasil, de acordo com o estudo realizado
neste ano pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo (IBPT), é o pais
com pior retorno a populacdo nas areas de saude, educacdo e seguranca quando

comparado aos 30 paises que possuem as maiores cargas tributarias do mundo.*>3

Vale dizer, embora, apresente sucessivos recordes de receita (em 2017 a
arrecadacdo atingiu R$2,17 trilhdes), o Brasil ainda oferece servicos publicos de
baixa qualidade e condicdes de desempenho e competitividade insatisfatérias em
todos os setores econdmicos e sociais, inclusive quando comparado com paises

ainda em desenvolvimento.1%4

Na Ultima revisdo do indice de Desenvolvimento Humano (IDH), realizado
pelo Programa das Nacfes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), publicado em
marco de 2017, o Brasil esta apenas na 792 posicéo (0,754), o que demonstra, de
maneira geral, haver baixa qualidade de vida no pais — considerando que o indicador
compde-se das trés dimensbes béasicas de desenvolvimento humano: educacéo,

salde e renda.1%®

No que se refere aos principais indicadores de desenvolvimento, o Brasil
€ sempre classificado entre os piores paises. S&8o inUmeras as pesquisas que

apontam para essa concluséao.

Na educacdo pode-se citar a consultoria realizada pela
EconomistintelligenceUnit (EIU) que coloca o Brasil como o 39° em educacédo, em

153https://ibpt.com.br/noticia/2595/CNPL-Brasil-e-0-Pais-que-proporciona-pior-retorno-em-servicos-
publicos-a-sociedade

154Em 2015 a arrecadacao tributaria bruta foi de 1,92 trilhdes e, em 2016, de 2,02 trilhdes. Disponivel
em: http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-
estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2016.pdf
155http://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0.html
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uma andlise baseada em testes de matematica, ciéncias e habilidades linguisticas
em apenas 40 paises.'*® Outro exemplo, é o resultado da avaliacédo realizada pela
UNESCO, segundo a qual o Brasil ficou em 88° lugar em um ranking com 127
paises, que avaliou inumeros aspectos da educacéo, dentre os quais a educacao

infantil e a universalizacéo do ensino.*%’

Em relacdo a saude, o Brasil, de acordo com pesquisa realizada pela
Bloomberg LP, é o 9° pais que mais destina recursos em termos percentuais do PIB
e 0 16° em gasto per capita, mas apresenta apenas a 452 maior expectativa de vida,
entre 0s 48 pesquisados. Esses indicadores conjugados, conforme a metodologia de
calculo utilizada, torna o Brasil o pais mais ineficiente na aplicacdo dos recursos

publicos na area da saude, dentre os 46 rankiados.®

No que toca a seguranca publica, dados do mapa da violéncia de 2016,
elaborado pela UNFPA, agéncia da ONU, mostram que o Brasil ocupa a 102 posicéo
em homicidios de jovens no ranking de 100 paises, com uma taxa de 21,2 vitimas
por cem mil habitantes em 2014. De acordo com 0s numeros apresentados, de 1980
a 2014 o numero de homicidios por armas de fogo subiu de 6.104 para 42.291 por
ano — um crescimento de 592,8%. Do total de assassinatos, cerca de 25 mil

vitimaram jovens.%°

Destaque-se, ainda, pesquisa realizada pelo IBOPE a pedido da
Confederacéo Nacional da industria (CNI), cujos resultados retratam a percepc¢ao da
Sociedade a respeito da qualidade dos servicos publicos e da carga tributaria
incidente. Dos 13 (treze) tipos de servicos pesquisados, 9 (nove) foram
considerados de baixa ou muito baixa qualidade pela maioria dos entrevistados.
Além disso, 91% (noventa e um por cento) da populacdo consideraram muito alta a

carga tributaria exigida.°

Esses sdo apenas alguns exemplos das inUmeras pesquisas e estudos

156http://www.abe1924.0rg.br/56-home/257-brasil-fica-em-penultimo-lugar-em-ranking-global-de-
qualidade-de-educacao
157https://guiadoestudante.abril.com.br/universidades/brasil-fica-em-880-lugar-em-ranking-de-
educacao-da-unesco/

158https://saudebusiness.com/noticias/indice-bloomberg-eficiencia-saude-brasil/

159 https://nacoesunidas.org/brasil-e-100-pais-que-mais-mata-jovens-no-mundo-em-2014-foram-mais-
de-25-mil-vitimas-de-homicidio/

160Confederacao Nacional da Inddstria. http://lwww.ibope.com.br/pt-
br/noticias/Documents/CNI_IBOPE_edicao%?20especial_jul2013_web.pdf
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desenvolvidos ao longo dos anos, que buscam avaliar a qualidade dos aspectos
socioeconémicos dos paises ao redor do mundo, que mostram, em conjunto com 0s
dados fiscais, a ineficiéncia do Estado brasileiro — marcado historicamente por

governos burocratizados, de alto custo e baixo desempenho.

Reflexo disso é muito bem retratado por Osborne e Gaebler, que, embora
nao estivessem se referindo especificamente ao Brasil, retratam perfeitamente o que
vivemos: “por ndo mensurar os resultados, os governos burocratizados raramente
logram grandes conquistas.” Os niveis de elevacdo dos gastos nao sao
proporcionais aos resultados entregues. “Gastam cada vez mais em educacao
publica, e as médias de desempenho escolar pouco se alteram.” A mesma coisa
acontece em todos 0s outros setores. Gastam, por exemplo, muito em seguranca

publica, mas os indices de criminalidade continuam a subir.61

A mé-gestéo, evidenciada pelos indicadores, retorna servi¢cos publicos de
baixa qualidade e ndo permite o desenvolvimento de condi¢cdes essenciais para o
progresso, de forma a assegurar, de maneira geral, qualidade de vida e,
principalmente, perspectiva de futuro a Sociedade. Cenario este, que serve de
gatilho para que os pressupostos de funcionamento da administracdo publica
passem a ser novamente criticados em busca da eficiéncia da gestdo publica,

mensurada por indicadores e metas de resultado.6?

O legado da era da gestdo burocratizada deve ser aperfeicoada para a
visdo voltada para resultados efetivos que agreguem valor e bem-estar social. E,
para isso, € essencial que o teste de satisfacdo deixe de ter a reeleicdo como foco. A
politica ndo pode mais se resumir em subjetividade e ideologia, o critério de escolha

deve ser a performance e a competéncia da gestdo em prestar servigos publicos.83

1610SBORNE, David; GAEBLER, TED. Reinventando o Governo: como o espirito empreendedor esta
transformando o setor publico. Tradugdo: Sérgio Bath e Ewandro Magalhdes Filho. Brasilia: MH
Comunicacéo, 1994. p. 151.
1620SBORNE, David; GAEBLER, TED. Reinventando o Governo: como o espirito empreendedor esta
transformando o setor publico. Traducao: Sérgio Bath e Ewandro Magalhdes Filho. Brasilia: MH
Comunicacéo, 1994. p. 151.
1630SBORNE, David; GAEBLER, TED. Reinventando o Governo: como o espirito empreendedor esta
transformando o setor publico. Traducao: Sérgio Bath e Ewandro Magalhdes Filho. Brasilia: MH
Comunicacéo, 1994. p. 152.
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2.2.2 Repensar a Administracao Publica

As rapidas mudancas ocorridas de maneira sistémica no ambiente
internacional, provocadas, em especial, pelo atual contexto globalizado, tém gerado

impactos significativos nos Estados.

A interconexdo entre as pessoas, a complexidade das rela¢des culturais,
a intensificagdo dos acordos comerciais, o rompimento das fronteiras causado pelas
novas tecnologias alterou diretamente a dinamica de funcionamento dos Estados,

que ficaram mais vulneraveis as mudancas no cenario global.

As modificagbes da dinamica internacional passaram a impactar de
maneira mais significativa os Estados. A busca por reducéo dos riscos ou mitigacao
dos efeitos das alteracbes no ambiente internacional ou até mesmo identificar
oportunidades futuras tem sido um grande desafio para estruturacdo de Estados
competitivos. Nenhum pais governado de forma responséavel pode prescindir de uma

estratégia nacional de posicionamento na nova ordem internacional emergente.64

Toda crise internacional que impacta a estabilidade do funcionamento dos
Estados, implica novas analises para compreensao de suas causas e efeitos, com a
finalidade de implementar novas estratégias de controle que confiram razoavel

seguranca e estabilidade ao funcionamento do Estado.

Nos anos 80, por exemplo, a crise do endividamento internacional gerou
discussbes entre as liderancas politicas em todo o mundo, entorno da necessidade
de promover ajustes estruturais ou, em termos mais analiticos, na area fiscal e nas
reformas orientadas para o mercado.'®®*Nesse periodo, a partir das reformas
empreendidas no Reino Unido e nos Estados Unidos, por exemplo, estabeleceram-

se as bases da nova administracdo publica, como o movimento estadunidense

164CATALA, Joan Prats |. Reforma do Estado e Administracdo Publica Gerencial. Gestdo do setor
publico: estratégia e estrutura para um novo Estado. In Reforma do Estado e Administracdo Publica
Gerencial. Luiz Carlos Bresser Pereira e Peter Spink (organizadores). 5 ed. Rio de Janeiro: Fundacgéo
Getulio Vargas. p. 272.

165PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Gestdo do setor publico: estratégia e estrutura para um novo
Estado. In Reforma do Estado e Administragdo Publica Gerencial. Luiz Carlos Bresser Pereira e Peter
Spink (organizadores). 5 ed. Rio de Janeiro: Fundacédo Getulio Vargas. p. 21.
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reinventando o governo e a politica de terceira via.'%¢

Esse movimento de reforma da administragcdo publica, em razdo da
profunda influéncia inglesa, chegou a Nova Zelandia, pais no qual foram
empreendidas reformas econémicas e do aparelho estatal similares as realizadas no
Reino Unido, igualmente justificadas pelo inchagco da maquina estatal, pelo aumento
progressivo dos gastos publicos e pela alegacdo de melhoria do desempenho e

eficiéncia do setor publico.1%’

A accountability foi colocada em pratica, na Nova Zelandia, a partir do
State Sector Act e do Public Finance Act 1989.168 Essas medidas instruem, até hoje,
os departamentos executores de politicas publicas a prepararem de forma detalhada
0 planejamento dos recursos a serem utilizados, os resultados a serem obtidos, os
indicadores de avaliacdo de performance, além de critérios para mensurar a

qualidade dos servicos e bens produzidos.'6°

Baseado nessas premissas, 0 governo neozelandés passou a promover
medidas enfatizando o0s seguintes aspectos: a) a melhoria na relacao
custo/eficiéncia na producéo de bens e servicos publicos; b) a qualidade desses
bens e servicos e sua adequacdo aos desejos dos consumidores; ¢) um maior
controle dos recursos publicos e mais transparéncia na sua utilizacdo; d) uma

administracéo fiscal responsavel, que restrinja os gastos publicos.1’°

Partido desses parametros, 0 monitoramento da accountability dos 6rgéos
executores € realizado pelos ministérios e pelo Parlamento, que verificam se a
agéncia executiva ou o departamento responsavel cumpre seus objetivos. A partir de

1989, tal como no Reino Unido, o contrato de gestdo passou a ser o instrumento

186DE PAULA, Ana Paula Paes. Por uma nova gestdo publica: limites e potencialidades da
experiéncia contemporanea. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005. p. 46.

167DE PAULA, Ana Paula Paes. Por uma nova gestdo publica: limites e potencialidades da
experiéncia contemporanea. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005. p. 46.

168The purposeofthis Ac tis toconsolidateandamendthelawgoverningthe use ofpublic financial
resources. Tothatend, thisActprovides a framework for parliamentaryscrutinyof:
thegovernment’sexpenditureproposals; andthegovernment’s management of its assetsandliabilities;
andestablisheslinesofresponsibilityforeffectiveandefficient management ofpublic financial resources
[...] = in: legislation.govt.nz

189DE PAULA, Ana Paula Paes. Por uma nova gestdo publica: limites e potencialidades da
experiéncia contemporanea. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005. p. 50.

170DE PAULA, Ana Paula Paes. Por uma nova gestdo publica: limites e potencialidades da
experiéncia contemporanea. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005. p. 50.
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para induzir o planejamento e a avaliacdo de desempenho nos érgaos executores de
politicas publicas. Vale ressaltar que nocdo de accountability se tornou um dos

elementos principais da nova administracao publica.

No Brasil, na década de 90, embora o ajuste estrutural continuasse
figurando entre os principais objetivos, a énfase deslocou-se para a reforma do
Estado (e ndo voltada para o mercado), particularmente para a reforma
administrativa com a finalidade de se redefinir o Estado no atual mundo

globalizado.1’*

As propostas de reestruturacdo do Estado a época eram voltadas para
tornar a administracdo publica compativel com a ordem econémica global capitalista,
como estratégia de tornar o Estado competitivo, migrando para uma vertente

gerencial, de premissa neoliberal.’?

Essa l6gica gerencial neoconservadoral’3, embora tenha colhido alguns
bons frutos de equilibrio das contas, reducdo da inflacdo e retomada da
credibilidade, mostrou-se insuficiente. O Estado minimo ndo obteve sucesso, seja
por ndo entregar os resultados sociopoliticos necessarios, seja porque as falhas do
mercado revelaram-se socialmente perversas. A teoria econbémica mais recente,
segundo Adam Przeworskil’4, mostra que os mercados ndo sdo eficientes e que a
intervencdo do Estado, em determinadas circunstancias, pode melhorar as solugbes

de mercado, incentivando a producéo e o consumo.

Diante do fracasso dos modelos de administracdo publica burocratica

IIPEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Gestdo do setor publico: estratégia e estrutura para um novo
Estado. In Reforma do Estado e Administragdo Publica Gerencial. Luiz Carlos Bresser Pereira e Peter
Spink (organizadores). 5 ed. Rio de Janeiro: Fundacédo Getulio Vargas. p. 21.

12PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Gestdo do setor publico: estratégia e estrutura para um novo
Estado. In Reforma do Estado e Administragdo Publica Gerencial. Luiz Carlos Bresser Pereira e Peter
Spink (organizadores). 5 ed. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas. p. 22.

1730s movimentos neoconservadores também foram marcados pela reconfiguracdo dos paises
ocidentais diante da reestruturacdo produtiva e do processo de globalizacdo. Dois fendmenos
auxiliaram na consolidacdo de tais movimentos: a crise do fordismo e da socialdemocracia e a
renascenca do empreendedorismo de inspiragdo vitoriana. Fazemos uma analise desses fendmenos
para compor 0 cenario que presenciou 0 avango neoconservador e para abordar a inser¢do do
gerencialismo na edificacdo da nova administracdo publica. O objetivo é completar o quadro de
referéncia inicial de nosso objeto de estudo e abrir o caminho para caracterizar 0 modelo de gestédo
construido.

17“PRZEWORSKI, Adam. Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agente x principal. In
Reforma do Estado e Administracdo Publica Gerencial. Luiz Carlos Bresser Pereira e Peter Spink
(organizadores). 5 ed. Rio de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas. p. 40.
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(lenta, cara e ineficiente), social (inchada, cara e ineficiente) e liberal (ilegitimo sob o
viés social), novas hipéteses de se reestruturar o Estado se desenvolveram sob a

vertente gerencial, a luz da eficiéncia administrativa.

Inimeros paises que adotaram essa perspectiva, como a Australia e, em
especial a Nova Zelandia (referéncia em gestdo publica), obtiveram sucesso e
colhem os frutos da reestruturagéo do Estado.

2.2.3 Gestao Publica de Exceléncia

O historico de fracassos da gestdo publica faz surgir mais uma vez, de
maneira categorica, a necessidade de se repensar a estrutura do Estado e de seu
funcionamento na busca por resultados, o que envolve ndo apenas amadurecer 0s
mecanismos de governanga, mas, em especial, os processos de gestdo — um dos

maiores desafios do setor publico brasileiro.

O ciclo PDCA'"® da gestdo, alinhado as praticas de exceléncia, é
essencial para que a organizacdo consiga atender a sua missdo e alcancar 0s
resultados dela esperados. Qualquer organizagcdo publica deve possuir, de maneira
clara e devidamente comunicada, um proposito constituido por objetivos e metas,
alcancado por meio de processos e projetos estruturados e sistematizados para

producéo de resultados orientados ao cidad&o.!’®

Na busca da exceléncia da gestdo publica, € essencial falar de aspectos
que vao muito além dos principios fundamentais do artigo 37 da Constituicdo
Federal (legalidade, publicidade, impessoalidade, moralidade e eficiéncia). E
imprescindivel considerar aspectos do modelo de exceléncia de gestdo publica
(Gespublica), que abrange: pensamento sistémico, aprendizado organizacional,
cultura da inovacéo, visao de futuro, geracdo de valor, comprometimento com as
pessoas, foco no cidaddo e na sociedade, desenvolvimento de parcerias,

responsabilidade social, controle social e gestdo participativa.t’’

175 pP: Plan; D: Do; C: Check; A: Action.

176 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimarédes. Gestao e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 50.

177 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimarédes. Gestao e
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O pensamento sistémico sugere que a gestdo seja vista de maneira
integral, a partir de todas as perspectivas, de modo que as estratégias, 0S riscos e
os controles sejam planejados e executados de forma sistémica, considerando todas
as variaveis envolvidas.'’® Trata-se da perspectiva segundo a qual os diversos
componentes da organizacdo sao interdependentes. Essa percepcao exige do
sistema de gestdo dinamicidade e flexibilidade, em especial, para reavaliar e
reajustar as estruturas na busca por consolidar o alinhamento de todos os

componentes da organizacdo para alcance dos objetivos estratégicos.*’®

A visdo de futuro esta intrinsecamente relacionada ao pensamento
sistémico que, de maneira invariavel, precisa considerar as possibilidades de
mudancas futuras, e, é, nesse ponto, que as organizacdes também precisam

direcionar esforgos: preparacao para o futuro.

As organizacdes publicas, assim como as empresas, precisam estar
prontas para o amanhd, atualizando-se sobre as novas tendéncias, tecnologias e
inovacoes, e, acima de tudo, capacitando os servidores para 0s novos desafios, para
realizarem a sua missdo organizacional de maneira eficiente, entregando o0s

resultados demandados pela sociedade.

Vale dizer, a visdo de futuro esta diretamente relacionada, ndo apenas
com a capacidade de estabelecer o futuro desejado, mas de gerenciar, de forma
constante, as acdes e as tomadas de decisbes de maneira coerente com o que

planejado, antecipando-se as necessidades da sociedade.®!

Ver e pensar o futuro, entretanto, ndo é suficiente. E imprescindivel agir
para enfrentar o futuro, ou seja, a organizacdo precisa coordenar acdes para as
mudancas desejadas. E, para isso, é essencial que se desenvolva a cultura

organizacional para a inovacao, o que consiste em “promover um ambiente favoravel

governanca publica para resultados: uma visdo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 54.

178 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestéo e
governanca publica para resultados: uma visao pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 54.

179 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Programa Nacional de Gestdo Publica
e Desburocratizacdo: GesPublica. Brasilia: Secretaria de Gestao, 2010. p. 14.

180 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestéo e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 55.

181 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Programa Nacional de Gestdo Publica

e Desburocratizacdo: GesPublica. Brasilia: Secretaria de Gestao, 2010. p. 17.
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a criatividade, a experimentacdo e a implementacdo de novas ideias"'®?, fator
intimamente relacionado com a disposicdo da organizagdo em correr riscos, e,
associado a isso, com a existéncia de confianca entre as liderancas e suas

equipes.183

As organizacdes publicas devem buscar a inovacao e o aperfeicoamento
constante em busca da exceléncia que permita o enfrentamento dos desafios
previstos na visao de futuro, a comecar pelo reconhecimento das vulnerabilidades e

pontos fracos da organizacédo que precisam ser tratados e solucionados.!8

A busca, por exceléncia, pressupde lideranca e constancia de propésitos,
pois é a “lideranca o elemento promotor da gestdo, responsavel pelo estimulo e
comprometimento para o alcance dos resultados organizacionais”.'® Isto &,
organizacdes com liderancas fortes — de visdo inspiradora, democratica, aberto a
criticas e sugestbes, com coragem de assumir falhas e compartilhar sucessos —
movem equipes capazes de atingir metas desafiadoras, de modo sustentavel.1 E,
para isso, a alta administracdo precisa ter visdo sistémica, abrangente e de longo

prazo e liderar pelo exemplo.

Além disso, é fundamental que as organizacdes publicas implementem
processos consistentes, monitorados por indicadores e metas adequadamente
definidas, que sirvam de base para o aperfeicoamento continuo, a partir da coleta e
tratamento permanente de dados com base em sistemas de informacgé&o.'®’ Acima de
tudo, organizagcbes com processos estruturados produzem informacdes relevantes
que servem de subsidio para o planejamento, execucdo de acles, avaliacbes e
tomada de decisdes criticas.'88

182 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Programa Nacional de Gestdo Publica
e Desburocratizacdo: GesPublica. Brasilia: Secretaria de Gestao, 2010. p. 15.

183 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestéo e
governanca publica para resultados: uma visao pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 56.

184 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestéo e
governanca publica para resultados: uma visao pratica. Belo Horizonte: F6rum, 2017. p. 57.

185 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao. Programa Nacional de Gestao Publica
e Desburocratizagao: GesPublica. Brasilia: Secretaria de Gestéo, 2010. p. 15.

186 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestao e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 57-58.

187 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestao e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 58-59.
188BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Programa Nacional de Gestdo Publica

e Desburocratizacdo: GesPublica. Brasilia: Secretaria de Gestao, 2010. p. 16.
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A partir da orientac@o por processos e informacoes, € imprescindivel que
a organizacao publica consiga perceber, de fato, o valor entregue a sociedade pelos
bens e servigos produzidos ao final de seus processos, “assegurando o aumento do
valor tangivel e intangivel de forma sustentada para todas as partes”.18° E, para isso,
é fundamental que a organizacéo defina a estratégia e a cadeia de valor, bem como
mapeie 0s processos-chave e 0s monitore, com base em indicadores, para avaliar

as atividades, aprimorar as entregas e alocar os recursos disponiveis.%

Acima de tudo, é fundamental, em busca da exceléncia na gestéao publica,
0 comprometimento das pessoas e, para isso, hdo ha davida, é essencial, além da
valorizagcdo, capacitagdo e ambiente de trabalho adequado, que os servidores
tenham consciéncia da sua importancia para a organizacao e sejam exigidos, com
base em metas e indicadores, por resultados a partir de atividades que produzam
valor.’®'Tdo importante quanto o comprometimento das pessoas, € o0
comprometimento da organizagdo com as pessoas, adotando medidas para
melhorar as condicdes de trabalho (condicdes flexiveis, incentivo a formacao,
estimulo ao conhecimento e novos desafios) para que elas se realizem no exercicio

de suas funcdes — estratégia chave para maximizar o desempenho da gest&o.1%?

Aspecto que esta intimamente relacionado ao comprometimento das
pessoas e que € chave para a exceléncia da gestdo, é a participacdo ativa dos
servidores, de maneira a criar um clima organizacional em que todos contribuem, por
meio da comunicacédo e do compartilhamento de informacgdes-chave. E fundamental
se criar uma cultura que incentive e encoraje 0s servidores a assumirem novos

desafios que busquem superar as metas organizacionais. %3

Outro ponto fundamental para a exceléncia na administracao publica é o
foco nas expectativas da sociedade, pois a administracdo para nada mais serve a

nao ser servir o povo. Embora parec¢a 6bvio, mas muitas organiza¢des publicas se

189 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Programa GesPublica — Modelo de
Exceléncia em Gestédo Publica. Brasilia: SEGEP, 2014. p. 16.

190 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestéo e
governanca publica para resultados: uma visao pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 59.

191 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestao e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 59.

192 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Programa Nacional de Gestdo Publica
e Desburocratizacdo: GesPublica. Brasilia: Secretaria de Gestao, 2010. p. 18.

193 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestao e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 60.
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perdem nos caminhos tortuosos da burocracia sem fim e se esquecem de sua
finalidade. Nesse sentido, a estratégia e 0s processos para implementacdo dos

objetivos organizacionais devem estar em sintonia com o interesse publico.1%

Como consequéncia — e aqui se destaca outro aspecto da gestdo de
exceléncia — é necessario que a organizacdo publica seja transparente e demonstre
a sociedade quais resultados estdo sendo entregues, colocando-se a disposicao, em
linguagem simples, todas as informac¢des gerenciais da organizacdo para o controle
social. Esse ponto é essencial, pois acima de tudo o controle promovido pela
sociedade tem potencial para gerar relevantes aprimoramentos no funcionamento da

organizagao. 1%

Com o objetivo de avaliar e, especialmente, induzir a adocdo de boas
praticas gerenciais na Administracdo Publica na busca pela exceléncia na gestao
dos recursos por resultado, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
instituiu o Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacédo (GesPublica),
por meio do Decreto 5.378/2015, que, embora revogado em 2017, criou um
importante referencial de exceléncia para a gestdo publica: o Instrumento para
avaliacdo da Gestdo Publica — conjunto de orientacdes e parametros para avaliacao
da gestéo publica.1%

O GesPublica tinha como objetivo induzir a implementacdo de medidas
gerenciais, com vistas a promover os resultados estratégicos voltados ao interesse
do cidadé&o, por meio do aprimoramento da governanca para elevar a capacidade de
formulagéo, implementacao e avaliagdo das politicas publicas; assegurar a eficacia e
efetividade das acdes governamentais; promover a gestdo democrética, participativa
e transparente; eliminar o déficit institucional e promover a eficiéncia das acdes

publicas.®’

194 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestéo e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 60-61.

195 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestao e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 62.

196 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Programa Nacional de Gestdo Publica

e Desburocratizacdo: GesPublica. Brasilia: Secretaria de Gestao, 2010.

197BRASIL. Decreto n. 5.378/2005.
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2.3 Sustentabilidade como paradigma para superacao da crise

A sustentabilidade, segundo Gabriel Real Ferrer e Paulo Marcio
Cruz!% ndo é outra coisa, sendo o processo por meio do qual se busca construir
uma sociedade capaz de se perpetuar indefinidamente no tempo em condi¢Ges que

assegurem a dignidade humana.

Essa percepcdo ampliada do significado de sustentabilidade, como a
busca por uma sociedade que assegure as condicfes necessarias para a dignidade
humana ao longo dos tempos, abre os horizontes para além da restrita e automatica
vinculagdo do termo ao meio ambiente. Essa premissa ganhou contornos
internacionais em 1987 no relatério intitulado “Nosso futuro comum”, também
conhecido como “Relatério Brundtland”, no qual se utilizou a expresséo
desenvolvimento sustentavell99como “aquele que atende as necessidades das
geracdes atuais sem comprometer a capacidade das geracOes futuras de atenderem

as suas necessidades e aspiracdes”.

As inumeras andlises e recomendacdes do Relatério Brundtland
induziram a realizagdo da Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CNUMAD) em 1992 no Rio de Janeiro. Na busca por implementar
as premissas de uma nova sociedade, a Cupula da Terra, como ficou conhecida a
Conferéncia, aprovou a Agenda 21, documento que definiu estratégias e medidas
para o desenvolvimento sustentavel, em nivel global, destinadas a restauracdo da
integridade ambiental e a promocao de desenvolvimento compativel com o meio

ambiente, abrangendo aspectos sociais, econémico-financeiros e politicos.

Além da Agenda 21, a Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, estabeleceu novas estruturas de governanga (Comissdo de

Desenvolvimento Sustentavel, Convencdo da ONU sobre a Diversidade Biologica e

19 FERRER, Gabriel Real; CRUZ, Paulo Marcio. La sostenibilidad tecnologica y sus desafios frente al
derecho. In: FERRER, Gabriel Real; DANTAS, Marcelo Buzaglo; SOUZA, Maria Claudia da S.
Antunes (Org.). Sustentabilidade e suas interagdes com a ciéncia, Tomo 01 [recurso eletrénico]. ltajai:
UNIVALI, 2016, p. 142. Disponivel em: <http://www.univali.br/ppcj/ebook>. p. 142.

19 A expressdo precisa de sustainabledevelopment (desenvolvimento sustentavel) aparece pela
primeira vez, num marco diplomético e internacional, na conferéncia conjuntamente organizada em
1980 pela UICN (Unido Internacional pela Conservacdo da Natureza), pelo PNUE (Programa das
Nacbes Unidas para o Meio Ambiente) e pelo WWF (World WildlifeFund) sobre a estratégia mundial
da conservacdo: a conservacdo de recursos a servico do desenvolvimento sustentavel (BOURG,
Dominique. Cual es el futuro deldesarrollosostenible?Traducdo de AlejandraPaluchaMartinez:
EdicionesAkal, 2005, p. 15).
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a Convencédo da ONU de Combate a Desertifica¢do), que construiram uma “parceria
global mediante a criacdo de novos niveis de cooperacdo entre os Estados, os
setores-chave da sociedade e os individuos”, com vistas a conclusdo de acordos
internacionais voltados a protecdo da integridade do sistema global de meio
ambiente e desenvolvimento, reconhecendo a natureza integral e interdependente
da Terra.200

Dez anos mais tarde, em 2002, a Organizacao das Nac¢des Unidas (ONU)
realizou a Cupula Mundial sobre Sustentabilidade e Desenvolvimento em
Joanesburgo (conhecida como Rio + 10) para avaliar os resultados obtidos. Como
estratégia de materializacdo das estratégias e metas da Agenda 21, os Estados-
Membros elaboraram a Declaracdo de Joanesburgo sobre Desenvolvimento
Sustentavel e o Plano de Implementacdo201.Nasceu dai a perspectiva segundo a
qual as dimensdes ambiental, social e econdmica da sustentabilidade, despontaram

como aspectos imperativos em qualquer projeto de desenvolvimento.202

Uma década depois, em 2012, foi realizada novamente no Rio de Janeiro
a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel, tambéem
conhecida como Rio + 20. Seu principal objetivo era renovar e reafirmar o
compromisso politico com o Desenvolvimento Sustentavel, que resultou em um
documento politico com medidas objetivas para implementacdo do desenvolvimento
sustentavel e nas metas de desenvolvimento sustentavel, que mais tarde

subsidiaram a elaboracéo dos objetivos de desenvolvimento do milénio.?%3

Trés anos depois, na sede da ONU em Nova York, foi realizada a Cupula
de Desenvolvimento Sustentavel, onde todos os paises integrantes da Organizacao
das Nacdes Unidas definiram os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
compondo uma nova agenda de desenvolvimento até 2030 com foco na promocao

da prosperidade, na protecdo do meio ambiente e no bem-estar de todos, com

200 FONTES FILHO, Claudio Barbosa. A sustentabilidade como principio na constituicdo brasileira.
Dissertacao. Itajai: UNIVALI, 2017. p. 102.

201 BRASIL. Ministério do Meio  Ambiente. Agenda 21. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/agenda2l1/_arquivos/joanesburgo.doc>. Acesso em: 29 jun. 2016.
202 FONTES FILHO, Claudio Barbosa. A sustentabilidade como principio na constituicdo brasileira.
Dissertacao. Itajai: UNIVALLI, 2017. p. 102.

203 ONU. Organizacao das Nacoes Unidas. Rio+20. Disponivel em:
https://sustainabledevelopment.un.org/rio20.
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inspiracéo nos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM).204 O relatério que
sintetiza os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, “O caminho para a dignidade
até 2030: acabando com a pobreza, transformando todas as vidas e protegendo o
planeta”, que guiou a construcdo dos objetivos em 2015, indica o esforgo
internacional na pretenséo de reduzir a pobreza, a desigualdade e promover o bem-

estar de todos.

Em resumo, portanto, o conceito de sustentabilidade é resultado de um
longo processo de depuracdo e analise, que converge para a ideia de bem-estar
duradouro, 0 que passa pela materializacdo equilibrada de iniameros aspectos
sociais, econdmicos e ambientais. Segundo Maria Claudia de Souza, a
sustentabilidade “representa uma reviravolta na maneira de se compreender e
pensar ecologia, economia e sociedade”, deixando de ser uma dicotomia para ser
uma‘relagdo de equilibrio e harmonia, com vistas a melhoria da vida social do

homem.”205

2.4 A sustentabilidade do Estado e suas dimensdes

A base tripartite da sustentabilidade (triple bottomline), compreendida
pelos eixos social, econébmico e ambiental, foi idealizada, no Relatério Brundtland,
como principio fundamental para conducdo do desenvolvimento, a partir da
perspectiva de se promover as necessidades de hoje, sem comprometer o bem-
estar das geracdes futuras.?’® Para alguns estudiosos, como Maria Claudia da Silva
Antunes de Souza, a sustentabilidade pode se consolidar como o novo paradigma

indutor no Direito da pos-modernidade, pois funciona como uma espécie de meta

204 ONU. Organizacgédo das Nagfes Unidas. Objetivos de Desenvolvimento do Milénio. Disponivel em:
http://www.un.org/milleniumgoals): 1. Erradicagcdo da extrema pobreza e da fome; 2.Atender a
educacédo infantil universal; 3. Promover a igualdade de género; 4.reduzir a mortalidade infantil;
5.Melhorar a saude materna; 6.Combater a AIDS, a malaria e outras doencas; 7.assegurar
sustentabilidade ambiental; 8.Parcerias Globais para o desenvolvimento

205 SOUZA, Maria Claudia da Silva Antunes de. 20 anos de sustentabilidade: reflexdes sobre avancos
e desafios. In: CRUZ, Paulo Méarcio; PILAU SOBRINHO, LitonLanes; GARCIA, Marcos Leite (Org.).
Meio ambiente, transnacionalidade e sustentabilidade, volume 2 [recurso eletrdnico]. Itajai: UNIVALI,
2014, p. 81. Disponivel em: <http://www.univali.br/ppcj/ebook>. Acesso em: 15 jun. 2016).

206 O desenvolvimento que satisfaz as necessidades presentes, sem comprometer a capacidade das
geracdes futuras de suprir suas préprias necessidades.
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principio.2%7

Trata-se, portanto, antes de tudo, de uma premissa ética categérica
reveladora de uma preocupacao que atravessa as fronteiras do tempo, a partir da
l6gica segundo a qual apenas pode ser compreendido como sustentavel, as
condutas que promovam o bem estar hoje sem impactar no equilibriodas condi¢des
bésicasdobem-estar das futuras geracdes. Mais a fundo, Bosselman defende que é
no ambito dos valores basicos que a sustentabilidade — como a justica — deve ser
concebida. E que a justica e a sustentabilidade social sdo condi¢cbes basicas de

qualquer sociedade civilizada.?%8

Essa visdo de sustentabilidade, fundada na preocupacdo com o bem
estar futuro a partir de uma perspectiva ética intergeracional, tem provocado
reflexdes que estdo ampliando o ndcleo da base que conforma a sustentabilidade,
no sentido de introduzir novas facetas ao conceito, indo além dos aspectos social,
econdmico e ambiental. Exemplo pratico disso sdo os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) definidos pela Cupula das Nacdes Unidas para orientacdo das
politicas nacionais209, que abrange aspectos como: emprego digno e crescimento
econdmico (8); industria, inovacdo e infraestrutura (9); paz, justica e instituicdes
fortes (16).

A inclusdo de novas faces a sustentabilidade confere natureza
multidimensional ao conceito, indispensavel ao alcance efetivo do proposito
concebido pelo principio, de conformacdo do bem estar atual e futuro. InUmeros

autores tém contribuido para a inclusdo de novas perspectivas a sustentabilidade,

207 SOUZA, Maria Claudia da Silva Antunes de. 20 anos de sustentabilidade: reflexdes sobre avancos
e desafios. In: CRUZ, Paulo Méarcio; PILAU SOBRINHO, LitonLanes; GARCIA, Marcos Leite (Org.).
Meio ambiente, transnacionalidade e sustentabilidade, volume 2 [recurso eletrdnico]. Itajai: UNIVALI,
2014, p. 142. Disponivel em: <http://www.univali.br/ppcj/ebook>. Acesso em: 15 jun. 2016)

208 BOSSELMAN, Klaus. O principio da sustentabilidade. Transformando direito e governanca. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 27.

209 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel: 1.Erradicacdo da pobreza; 2.Fome zero; 3.Boa salde
e bem-estar; 4.Educacdo de qualidade; 5.lgualdade de Género; 6.Agua Lima e saneamento;
7.Energia acessivel e limpa; 8.Emprego digno e crescimento econdmico; 9.Indlstria, inovacao e
infraestrutura; 10.Reducéo das desigualdades; 11.Cidades e comunidades sustentaveis; 12.Consumo
e producdo responsaveis; 13.Combate as alteracfes climaticas; 14.Vida debaixo da agua; 15.Vida
sobre a Terra; 16.Paz, justica e instituicdes fortes; 17.Parcerias em prol das metas.disponivel em:
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/desenvolvimento-sustentavel-e-meio-ambiente/134-
objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel-ods.
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dentre os quais, destaca-se Juarez Freitas?'® que, em sua obra Sustentabilidade
Direito ao Futuro, aborda o tema a partir da interconexdo de cinco pilares: social,

ambiental, econémico, ético e politico-juridico.

Segundo Freitas?! a multidimensionalidade do conceito de
sustentabilidade se deve a prépria natureza multidimensional de bem-estar (nucleo
central do principio), apenas alcancavel se houver simultinea realizacdo das
dimensdes. E dizer as faces da sustentabilidade s&o mais do que interconectadas,
sdo interdependentes, conformando uma relacdo condicional reciproca, sem as

quais o pretendido bem-estar da geracao atual e futura jamais se realizara.

hY

A dimensdo social, em sintese, refere-se a necessidade de
implementacdo das condi¢cdes indispensaveis ao desenvolvimento social, ao
florescimento das potencialidades humanas e a formac&o de uma sociedade digna,
0 que pressupbe, essencialmente, educagdo de qualidade, investimento em
pesquisa, tecnologia e inovacdo e construcdo de um ambiente que forneca as

condi¢cdes minimas para evolucdo humana a longo prazo.?'?

O aspecto social, ressalte-se, de acordo com as diretrizes gerais de
orientacdo da posicédo brasileira sobre a agenda de desenvolvimento sustentavel?*3,
é tratado como prioritario pelo governo: “o Brasil considera que a erradicacdo da
pobreza, em todas as suas manifestacbes, deve constar como primeira prioridade
nas iniciativas para o desenvolvimento sustentavel. Com base nas experiéncias dos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, o Brasil tem assinalado a importancia de

gue essa prioridade permeie o conjunto dos ODS na forma de eixo central.”

O aspecto econdmico traz ao centro da reflexdo analises de eficacia,
eficiéncia e efetividade das ag¢bes, os riscos envolvidos, o trade-off, os beneficios e
os custos das decisbes no futuro. Relaciona-se, portanto, a sustentacdo em si, ao
longo do tempo, da politica econbmica adotada, dos padrées de producdo e

industrializagéo, dos incentivos fiscais concedidos, e, aléem disso, dos mecanismos

210FREITAS, Juarez. SustentabilidadeDireitoaoFuturo. 3 ed. Belo Horizonte: Férum, 2016.

211 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade Direito ao Futuro. 3 ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 57

212 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade Direito ao Futuro. 3 ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 60

213 BRASIL. Negociacdes da Agenda de desenvolvimento p6s-2015: elementos orientadores da
posicdo brasileira. Setembro de 2014. Disponivel em: < NR: disponivel em:
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/desenvolvimento-sustentavel-e-meio-ambiente/134-
objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel-ods>
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para a justa distribuicdo de renda, considerando os reflexos para a o bem-estar da
atual e das futuras geracoes.

A dimensdo ambiental relaciona-se a busca por manter 0S processos
ecologicos basicos essenciais a manutencdo da vida, a conservacdo dos aspectos
sensiveis ao equilibrio ecolégico e a utilizacdo racional dos recursos ambientais
indispensaveis ao homem de maneira a manter a possibilidade de sua utilizagéo,
com a mesma qualidade, pelas geracdes futuras. Trata-se, segundo alguns autores,
como Gabriel Ferrer, da mais importante das dimensdes, porque a preocupacao com

0 meio ambiente moveu acdes comuns na busca da sustentabilidade.?'4

Inimeros autores referem-se a dimensédo ambiental ou ecolégica, como a
base da concepcéo triparatite de sustentabilidade. Bosselman, por exemplo, defende
gue uma das principais mensagens da Carta da Terra € a de ndo assumir qualquer
rivalidade entre o natural e as esferas humanas. Os seres humanos sao parte da
natureza e, embora distintas por meio de acordos culturais, ndo sdo em sentido
ecologico diferentes dela. A sustentabilidade ecoldgica, portanto, ndo deve ser
entendida como uma forma concorrente com a prosperidade social e econdémica,

pois é simplesmente a base de ambos.?1®

Além das faces que compdem a base da sustentabilidade (social,
ambiental e econdmica), ao menos outras duas dimensdes devem ser destacadas: a

ética e a politico-juridica.

A dimensado ética da sustentabilidade remete ao discurso de exigir
comportamentos que busquem uma dupla finalidade: o bem-estar, simultaneamente,
pessoal e social. Isto é, a sustentabilidade realiza-se, a luz da percepgéo ética, em
atitudes capazes de universalizar a producdo do bem-estar, de forma que o maior

numero de pessoas passe a se beneficiar do bem-estar material e imaterial.?®

Com base nisso, nao resta duvida, €& absolutamente necessario

214 FERRER, Gabriel Real; CRUZ, Paulo Marcio. La sostenibilidad tecnoldgica y sus desafios frente al
derecho. In: FERRER, Gabriel Real; DANTAS, Marcelo Buzaglo; SOUZA, Maria Claudia da S.
Antunes (Org.). Sustentabilidade e suas interacdes com a ciéncia, Tomo 01 [recurso eletrénico]. Itajai:
UNIVALLI, 2016, p. 142. Disponivel em: <http://www.univali.br/ppcj/ebook>. p. 145.

215 BOSSELMAN, Klaus. O principio da sustentabilidade. Transformando direito e governanca. Séao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 104.

216 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade Direito ao Futuro. 3 ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 61.



77

considerar a ética como dimensao essencial da sustentabilidade, pois € ela a forca
motriz que gera 0s comportamentos necessarios para a materializacao coletiva do
bem-estar duradouro. Sem o aspecto ético, pilar central que sustenta a sociedade,
perde-se a condicdo basica do ambiente de promover condutas verdadeiramente

voltadas ao bem-estar da coletividade.

Por ultimo, destaca-se aqui o quinto aspecto da sustentabilidade: o
politico-juridico. Nesse ponto, o que se revela € o direcionamento normativo para a
defesa da atual geracéo, pautada pelo dever de assegurar as condicbes minimas as
geracOes futuras. Trata-se da dimensdo que estabelece as regras e direciona a
estruturacdo das relagfes juridicas, os direitos e deveres na busca pela protecdo

intergeracional e pela responsabilizacdo por condutas insustentaveis.

Mais do que isso, a dimensao politica-juridica impde ao Estado o dever de
direcionar suas diretrizes estratégias, objetivos e ac¢fes, bem como estruturar
mecanismos de supervisdao e controle, voltados para o alcance do bem-estar
duradouro ao maior numero de pessoas, a partir da prestacédo de servigos publicos

efetivos que priorizem direitos fundamentais.

7

Essa dimensdo € o elo que conecta, formalmente, todos 0s outros
aspectos e cria as condi¢gfes juridicas — fator necessario no Estado de Direito

Democratico — para se promover a sustentabilidade em sua multidimenséao.

O carater multidimensional do conceito de sustentabilidade ainda recebe,
por inimeros outros autores, diversas outras faces, como a tecnoldgica, defendida
por Ferrer?!’, em razdo da relevancia do progresso cientifico para a Sociedade e dos

riscos colaterais derivados das novas tecnologias.

A verdade é que a sustentabilidade pode ser vista de diversos angulos,
cada qual composta por faces interconectadas que vdo muito além da estreita
conexdo com o meio ambiente. Ou seja, a sustentabilidade é conceito que, para ser
compreendido e verdadeiramente materializado, depende de visdo sistémica, da

compreensao de todos os seus elementos, da maneira como se inter-relacionam e

217 FERRER, Gabriel Real; CRUZ, Paulo Marcio. La sostenibilidad tecnoldgica y sus desafios frente al
derecho. In: FERRER, Gabriel Real; DANTAS, Marcelo Buzaglo; SOUZA, Maria Claudia da S.
Antunes (Org.). Sustentabilidade e suas interacdes com a ciéncia, Tomo 01 [recurso eletrénico]. Itajai:
UNIVALLI, 2016, p. 142. Disponivel em: <http://www.univali.br/ppcj/ebook>. p. 112.
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da dindmica de suas causas e efeitos.

Hoje, mais do que o desafio de compreender a complexidade que envolve
a sustentabilidade, o grande problema, agora, de acordo com Maria Claudia, é de
implementar essaconcepcédo218que envolve diretamente o Estado, protagonista
natural no processo de fazer acontecer o bem-estar social por meio da gestdo de

politicas publicas.

2.4.1 A sustentabilidade do Estado

O imperativo de sustentabilidade exigido para assegurar o bem-estar
social, passa, em grande medida, pela atuacdo do Estado. De acordo com Ferrer?*,
€ necessario se reconsiderar e reformar as nossas instituicbes de forma que

promovam mais justica e sejam mais humanas.

Nasce, dessa maneira, a necessidade do Estado de se alinhar ao
conceito e incorporar a sustentabilidade aos seus valores, principios e diretrizes
estratégicas, como vetor axiologico que devera pautar seus objetivos, politicas,
programas, projetos e agdes, bem como seus mecanismos de governanca e gestao,
voltados para materializar o bem-estar social. A OCDE, inclusive, defende que: a
governanca corporativa € um dos instrumentos determinantes do desenvolvimento

sustentavel.220

A incorporacéo do conceito de sustentabilidade pelo Estado faz surgir um
novo paradigma de responsabilizagdo publica por resultados, em um engajamento
gerencial voltado para perspectivas de cenario e de visdo de futuro de longo prazo,
de maneira a viabilizar os meios de assegurar o bem-estar intergeracional. Isto &, a

Administracdo Publica deve ser gerida de forma a entregar resultados que gerem

218S0OUZA, Maria Claudia da Silva Antunes de. 20 anos de sustentabilidade: reflexdes sobre avangos
e desafios. In: CRUZ, Paulo Marcio; PILAU SOBRINHO, LitonLanes; GARCIA, Marcos Leite (Org.).
Meio ambiente, transnacionalidade e sustentabilidade, volume 2 [recurso eletrdnico]. Itajai: UNIVALI,
2014, p. 142. Disponivel em: <http://www.univali.br/ppcj/ebook>. Acesso em: 15 jun. 2016)

219 FERRER, Gabriel Real; CRUZ, Paulo Marcio. La sostenibilidad tecnoldgica y sus desafios frente al
derecho. In: FERRER, Gabriel Real; DANTAS, Marcelo Buzaglo; SOUZA, Maria Claudia da S.
Antunes (Org.). Sustentabilidade e suas interacdes com a ciéncia, Tomo 01 [recurso eletrénico]. Itajai:
UNIVALLI, 2016, p. 142. Disponivel em: <http://www.univali.br/ppcj/ebook>. p. 148.

220 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimarées. Gestao e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 244.



79

bem-estar duradouro a Sociedade.

Essa compreensao que se constréi a partir da sustentabilidade, exige da
administracdo publica, acima de tudo, profundo profissionalismo gerencial, capaz de
direcionar, planejar, executar, controlar, monitorar e avaliar os resultados, em busca

de eficécia, eficiéncia e efetividade das politicas publicas em longo prazo.

Trata-se de um grande desafio, em especial, porque exigira dos gestores
publicos, dentre inUmeros outros aspectos, grande capacidade de: a) planejar
fundamentado sobre analises de ambiente (interno e externo), de riscos (ameacas e
oportunidades) e de cenarios em longo prazo (ideal e alvo); b) implementar as
estratégias, a partir das analises de contexto, seletividade das melhores acdes
estratégicas, de gestdo de riscos, de stakeholders e de recursos; c) de controlar as
acOes e os resultados, a partir de estratégias voltadas para reduzir os riscos de
insucesso dos objetivos organizacionais; d) de avaliacdo sistematica dos avancgos,
por meio de verificacdo de metas e indicadores??!; e, e) de implementacdo de
sistemas de incentivos e recompensas para gestores de sucesso. E, para tanto, é

imprescindivel um novo processo de reestruturacdo do Estado, pois “sem
desenvolvimento institucional ndo ha qualquer garantia de sustentabilidade dos

avancos que eventualmente possam ser alcancados na gestéo publica.”???

Esses desafios que se impdem ao Estado, em raz&o da sustentabilidade
exigida, fazem recair-lhe sobre os ombros pesos maiores de responsabilizacdo na
gestdo dos recursos publicos por resultados. Dentre o0s aspectos que
obrigatoriamente devem ser centrais na gestao publica sustentavel, na busca pela
materializacdo do interesse publico e do bem-estar social de maneira duradoura,
estdo: a) a dimensdo econdmico-financeira (relaciona-se com os problemas no
ambito das financas publicas e investimentos estatais, envolvendo questbes de
natureza fiscal, tributaria e monetéria); b) a dimensdo institucional-administrativa

(relaciona-se com a organizacdo e articulacdo dos 0Orgdos e a capacidade de

221 a maioria dos legisladores e executivos publicos ndo sabe dizer quais dos programas que
patrocina sdo bem-sucedidos e quais ndo sdo. Quando eles impdem cortes ao orcamento, ndo
sabem se estdo cortando supérfluos ou essenciais. OSBORNE e GAEBLER, p. 161.

222 CATALA, Joan Prats |. Reforma do Estado e Administracdo Publica Gerencial. Gestdo do setor
publico: estratégia e estrutura para um novo Estado. In Reforma do Estado e Administracdo Publica
Gerencial. Luiz Carlos Bresser Pereira e Peter Spink (organizadores). 5 ed. Rio de Janeiro: Fundacgéo
Getulio Vargas. p. 275.
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direcionamento, planejamento e controle); e, ¢) a dimensao sociopolitica (relaciona-
se com o0s problemas situados no ambito das relacdes entre o Estado e a

Sociedade, os direitos do cidadao e a sua participacédo na gestéo publica).

O equilibrio entre estas dimensdes tornara a gestéo publica democratica e
sera essencial para assegurar a entrega de resultados efetivos, alinhados ao

interesse publico e social de maneira duradoura para além da atual geragdo.???

2.4.2 As dimensbdes econdmico-financeira, institucional-administrativa e
sociopolitica do Estado sustentavel

A sustentabilidade, assim compreendida como principio que busca a
realizacdo do bem-estar coletivo intergeracional, é conformada, acima de tudo, pela
tomada de decisdes voltadas para materializacdo dos interesses e do bem-estar do

maior numero possivel de pessoas da atual e das futuras geracoes.

Pensar em promogao do bem-estar pelo Estado, necessariamente, leva a
reflexao filoséfica do que é o Estado, o que ele deve ser e, acima de tudo, repensar
qual deve ser a missao, quais objetivos e resultados deverdo ser entregues pelo
Estado e como deve ser sua estrutura e modo de funcionamento para assegurar o

interesse publico e o bem-estar social.

Para isso, o Estado precisard passar por uma profunda mudanca para
construgcdo de uma gestdo publica verdadeiramente democratica e, portanto,
sustentavel, que busque realizar as dimensfes econémico-financeira e institucional-
administrativa, de vertente gerencialista, e,a dimensdo sociopolitica, de vertente
societal. Trata-se de um enorme desafio porque implica em acabar com a dicotomia
entre a politica e a administracdo, que circunda a gestdo publica — ainda né&o

consolidada por nenhuma das vertentes.??*

O desafio de tornar o Estado sustentavel é conseguir conciliar a eficiéncia
administrativa (dimensdes econdmico-financeira e institucional-administrativa)e os

anseios sociais por meio de mecanismos de participagdo social (dimensédo

223 DE PAULA, Ana Paula Paes. Por uma nova gestdo publica: limites e potencialidades da
experiéncia contemporanea. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005. p. 22.
224 DE PAULA, Ana Paula Paes. Por uma nova gestdo publica: limites e potencialidades da
experiéncia contemporanea. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005. p. 23.
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sociopolitica), de forma que o0s interesses publico e social sejam efetivamente
atendidos por meio de processos gerenciais eficientes voltados para resultados.

2.4.2.1 Dimensao econdmico-financeira da sustentabilidade do Estado

A dimensédo econdmico-financeira busca a eficiéncia da organizacao
administrativa, ou a capacidade de estruturar e organizar a maquina publica sob o
viés técnico daaplicacdo dos recursos disponiveis, tendo como pressuposto o ajuste
fiscal, o equilibrio orcamentério-financeiro, a eficiéncia e efetividade na aplicacédo
dos recursos disponiveis, a prevengdo de desperdicios e um sistema de controle

transparente de gestéo fiscal.

A importancia dessa dimensao da sustentabilidade do Estado é central,
pois o equilibrio e a responsabilidade na gestdo orcamentaria e financeira séo
fundamentais para a saude das politicas publicas e para a propria manutencdo do
Estado Democratico. A historia, inclusive recente com o impeachment em 2016,
mostra que o desequilibrio fiscal gerado pela irresponsabilidade na gestao
orcamentério-financeira causa impactos severos na manutencdo de politicas
publicas essenciais e, portanto, na sustentabilidade do Estado Democratico — cuja
esséncia passou a ser questionada por parte da sociedade.

A falta de recursos — que inviabiliza a manutencéo de servigos essenciais
e investimentos estruturantes para movimentacdo da economia — causado por
déficits estratosféricos, paralisa a maquina publica e agrava as desigualdades,
colocando em xeque a vida de milhares de pessoas que dependem da justica social

promovida pela atuacado ativa do Estado por meio das politicas publicas.

O segundo mandato da Ex-Presidente Dilma Roussef interrompido pelo
impeachment foi marcado por uma grave crise econdmica. Em 2015 a economia
sofreu uma retragdo de 3,8 por cento e o déficit publico nominal saltou para 10,38
por cento, demonstrando a clara insustentabilidade econdmica do Estado e
indicando a necessidade de endividamento publico para manutencdo da maquina

publica. Um dos reflexos desse cenario foi o aprofundamento da crise social pelo



82

aumento drastico da taxa de desemprego que atingiu 11,3 por cento.??°

A crise fiscal, por forca desses episodios, exige da administracdo publica
NOVOS arranjos organizacionais com a intencao de tornar o Estado eficiente. Diante
disso, em especial apos a crise do final da década de 1980, a governanca no setor
publico entrou em pauta, resultando na definicAo dos principios basicos que
norteiam as boas praticas nas organizacdes publicas: transparéncia, integridade e

prestacdo de contas.?26

Inimeros outros trabalhos foram desenvolvidos para estruturacdo de um
referencial em governanca publica, como o estudo n. 13 — Boa governanca no setor
publico, dalnternationalFederationofAccountants (IFAC); o Guia de melhores praticas
para a governancga no setor publico do AustralianNationalAudit Office (ANAO), que
acrescentou trés principios ao estudo realizado pelo IFAC: lideranca, compromisso e
integracéo; bem como inimeros outros, realizados pelo CIPFA??” e pelo OPM??8,que
se alinharam ao IFAC e ao ANAO, com énfase na eficiéncia e eficacia da gestéo

publica.??®

Os preceitos preconizados pelos referenciais de governanca sao
estruturantes e transversais. Instituir mecanismos de transparéncia, integridade e
prestacdo de contas, por exemplo, geram inumeros beneficios & gestdo publica,
inclusive, ao equilibrio fiscal e orgcamentario — aspecto central da dimenséo

econdmica-financeira da sustentabilidade.

Isso se deve em razdo de boas praticas em integridade e prestacédo de
contas promoverem na gestdo publica, dentre outras coisas, além da prevencédo de
fraudes na execucao das operagOes financeiras, quesejam divulgadas informacdes
fidedignas, de maneira aberta, clara e objetiva, para que todos os stakeholders, em

especial a Sociedade, saibam da real situacdo econdmica do Estado e

225NETO, Octavio Amorim. A crise politica brasileira de 2015-2016: Diagnéstico, sequelas e
profilaxia. Relag8es Internacionais [online]. 2016, n.52, pp.43-54. ISSN 1645-9199.

226 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Governanca Publica: referencial basico de governanca
aplicavel a 6rgédos e entidades da administracéo publica e a¢des indutoras de melhoria. Brasilia: TCU,
2014. p. 15.

227The Chartered Institute od Public Finance and Accountancy.

2280ffice for public Management Ltda.

229 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Governanca Publica: referencial basico de governanca
aplicavel a érgaos e entidades da administracdo publica e a¢des indutoras de melhoria. Brasilia: TCU,
2014. p. 15.
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exijammudancas e resultados de forma sustentavel. O que, por exemplo, nao
ocorreu nas contas de 2014, seriamente comprometida pela gestdo Dilma para

manter “ares” de equilibrio fiscal-orcamentéario e buscar a reeleicao.

Assim, segundo compilacdo do International Federation of Accountants
em 2013, a boa governanca no setor publico promove, dentre outras coisas:
controlar as financas de forma atenta, robusta e responséavel, prover os cidadao de
informacgdes de qualidade (confiaveis, tempestivas, relevantes e compreensiveis) e

garantir a entrega de beneficios econémicos para os cidadédos.?*°

Essa face da sustentabilidade do Estado esta intimamente relacionada ao
planejamento das acbes de governo, a sistemas de avaliacdo e de incentivos a
eficiéncia e a obrigatoria interdependéncia dos planos com o orcamento231, de
forma que os resultados pretendidos pelos representantes do povo sejam
efetivamente alcangados dentro dos limites fiscais, de maneira transparente a

Sociedade.

Duas das praticas, por exemplo, preconizadas pelo referencial de
governanca publica desenvolvido pelo Tribunal de Contas da Unido, € avaliar,
direcionar e monitorar a gestdo da organizacéo, especialmente quanto ao alcance
de metas organizacionais, 0 que pressupde que o desempenho da organizagéo seja
avaliada, direcionada e monitorada pela alta administracéo; e, estabelecer politicas e
diretrizes para a gestdo da organizacédo e pelo alcance dos resultados previstos, o
que consiste, por exemplo, definir metas de resultado, planejar as politicas e
implantar processos e sistema de controle interno para assegurar o alcance dos

objetivos previstos no planejamento.

Mais do que atingir de forma eficiente os resultados, € mover a estrutura
administrativa para efetivo alcance dos resultados planejados, implementando os
planos por meio da realizacdo dos investimentos explicitados nos orgamentos, tendo
como pressuposto que o planejamento € impositivo e que é ferramenta de controle

social.

230|FAC. International Federation of Accountants. Comparison of principles, 2013b. Disponivel em:
http://www.ifac.org/sites/default/files/publications/files/Comparison-of-Principles.pdf. Acessado em 29
Jun. 2019.

Z8lquando os gastos sdo condicionados a resultados, eleitores e politicos respondem prontamente.
OSBORNE e GAEBLER. p. 167.



http://www.ifac.org/sites/default/files/publications/files/Comparison-of-Principles.pdf

84

Esse aspecto € fundamental para a sustentabilidade do Estado porque
permite que resultados possam ser planejados, executados, controlados e avaliados
a curto, meédio e longo prazo, por meio das leis orcamentéarias (plano plurianual,
diretrizes orcamentarias e orcamentaria anual), conferindo sustentabilidade

econdmica e financeira ao Estado ao longo do tempo.

2.4.2.2 Dimensao institucional-administrativa da sustentabilidade do Estado

A dimensdo institucional-administrativa € a organiza¢do do Estado a partir
de um conjunto de métodos e sistemas de gestdo e de arranjos institucionais
estruturados e sistematizados de maneira eficiente e adequada aos objetivos da
gestdo, de maneira que assegure a governabilidade, ou o exercicio de governar, o
gue compreende a capacidade de lidar com os desafios e oportunidades na busca

pelo interesse publico.

Trata-se de uma modelagem de estruturacdo e funcionamento coesos,
que funcionem de maneira coordenada para a mesma dire¢cdo, onde setores
técnicos e burocréaticos sdo mobilizados pelas forcas politicas de forma coordenada
por liderancas fortes e legitimas com papéis e responsabilidades de planejamento,

execucao, controle e avaliacédo claramente definidas e exercidas.

Esse aspecto da sustentabilidade confere ao Estado capacidade de
coordenacao das politicas, isto é, de gerenciar os conflitos internos da administracédo
para entregar resultados duradouros. Essa dimenséo possui especial relevancia em
razdo da grande fragmentacdo interna da administracdo, que, por forca de
interesses diversos, exercem pressdes politicas em inUmeras dire¢des, desidratando

a capacidade do Estado de entrega de resultados efetivos.

Esta dimensdo da sustentabilidade do Estado esta intimamente
relacionada com todosos mecanismos de governanga, ou seja, com 0s sistemas e
processos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestao para assegurar que os atos administrativos estejam

alinhados com a supremacia do interesse publico, na medida em que a dimenséo
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institucional-administrativa de sustentabilidade do Estado esta relacionada com 0s
mecanismos e sistemas internos de gestdo necessarios ao funcionamento eficiente

da maquina publica.

A partir do referencial de governanca do Tribunal de Contas da Unido
inUmeras boas praticas essenciais para assegurar a sustentabilidade institucional-

administrativa do Estado podem ser destacadas.

Em relacdo ao mecanismo Lideranca, podem ser citadas como exemplo:
estabelecer e dar transparéncia ao processo de selecdo de membros da alta
administracao (L1.1); estabelecer sistema de avaliacdo de desempenho de membros
da alta administracao (L1.3); estabelecer mecanismos de controle para evitar que
conflitos de interesse influenciem as decisbes da alta administracdo (L2.2);
estabelecer mecanismos para garantir que a alta administracéo atue de acordo com
padrées de comportamento baseados nos valores constitucionais (L2.3); avaliar,
direcionar e monitorar a gestdo da organizacdo quanto ao alcance das metas
organizacionais (L3.1); implementar a gestdo de riscos e controles internos (L3.4);
estabelecer as instancias internas de governanca da organizacao (L4.1); e, garantir

o balanceamento de poder e a segregacéo de fung¢des criticas (L4.2).

Essas boas praticasbuscam, de maneira geral, assegurar que: a) 0S
profissionais do Estado, em especial as liderancas da alta administracdo, tenham as
competéncias necessarias e demonstrem elevados padrées de conduta ética para a
organizacdo alcancar seus objetivos com eficiéncia e efetividade; b) o modelo de
governanca adotado, de coordenacdo e delegacdo de competéncias, e, de
estruturagcdo organizacional, seja elaborado para conferir eficiéncia na execugéo dos
planos operacionais, de forma alinhada ao cumprimento dos objetivos e metas
institucionais; c¢) o sistema de gestdo de riscos e controles permita a avaliagcdo e
direcionamento organizacional; d) o sistema de governanga e suas estruturas
internas e externas, fluxo de informagdes e processos seja capaz de garantir com
eficiéncia o funcionamento dos mecanismos de avaliacdo, direcionamento e

monitoramento organizacional.

No que se refere as boas praticas de governanca do mecanismo
estratégia relacionadas a dimenséo institucional-administrativa da sustentabilidade
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do Estado, merecem destaque: estabelecer modelo de gestdo da estratégia que
considere aspectos como transparéncia e envolvimento das partes interessadas
(E2.1); estabelecer a estratégia organizacional (E2.2); monitorar e executar a

estratégia, os principais indicadores e o desempenho da organizacéo (E2.3).

Trata-se de praticas gerenciais que buscam assegurar que a
administracdo publica defina, de maneira clara, a sua estratégia de atuacdo e 0s
caminhos a serem trilhados para alcance dos objetivos e metas fixados. E isso, sem
duvida, passa necessariamente pela adequada estruturacédo estratégica do Estado,
para que, com base em sua missdo constitucional, visdo de futuro, na analise do
contexto de ambiente (interno e externo) e dos riscos associados aos processos

implementados, consiga orientar as suas a¢des para os resultados almejados.

Em relacéo as boas praticas relativas ao mecanismo controle, associado
a dimensdo da sustentabilidade institucional do Estado, devem ser ressaltadas:
monitorar e avaliar o sistema de gestédo de riscos e controle, a fim de assegurar que
seja eficaz e contribua para a melhoria do desempenho organizacional (C1.2);
estabelecer a funcdo de auditoria interna (C2.1) e prover condicfes para que seja
independente e proficiente (C2.2); prestar contas da implementagcdo e dos
resultados dos sistemas de governanca e de gestdo, de acordo com a legislacao
vigente e com o principio de accountability (C3.2); garantir que sejam apurados, de

oficio, indicios de irregularidades (C3.4).

O sistema de gestdo de riscos e controles € a espinha-dorsal da
governanca nas organizacfes do setor publico, pois € por meio dela que se avalia o
guanto de risco sera aceito pelo Estado em seus processos na busca por gerar valor
a sociedade. Trata-se, portanto, de sistema que reduz a probabilidade e o impacto
de riscos associados as estratégias da organizacdo, garantindo seguranca aos

objetivos do Estado.?3?

A auditoria interna — independente e proficiente — é outro ponto crucial
para a sustentabilidade das organizacdes publicas, na medida em que tem como

objetivo avaliar a eficiéncia dos processos de gestado e governanca e a eficacia dos

232BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Governanca Publica: referencial basico de governanca
aplicavel a érgaos e entidades da administracdo publica e a¢des indutoras de melhoria. Brasilia: TCU,
2014. p. 71.
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controles implantados. Vale dizer, trata-se de funcédo que agrega valor as operagdes
da organizacao, auxiliando-a no alcance de seus objetivos e gerando informacdes
que subsidiam a tomada de decisdo, bem como o ciclo de aprimoramento

organizacional.?33

2.4.2.3 Dimensao sociopolitica da sustentabilidade do Estado

A dimensao sociopolitica é a participacdo da Sociedade na gestdo do
Estado, por meio de um conjunto de mecanismos de comunicacdo e participagao
social, que permita a infiltracdo das demandas sociais na definicdo de objetivos e
metas de governo, e, de transparéncia e controle social para avaliacdo, permanente
e periddica, dos resultados gerenciais. Trata-se de um requisito essencial para a
administracdo publica contemporéanea em regimes democraticos, que implica, na
pratica, em garantir a participacdo ativa da sociedade na conducdo dos rumos

politicos do Estado.?3*

A aproximacéo da sociedade na gestdo do Estado, a partir de arranjos
institucionais capazes de inserir a participacdo popular na definicdo de politicas,
programas, projetos e acdes gerenciais dos servigcos publicos (planejamento,
execucao e controle), confere ndo apenas legitimidade a atuacdo do Estado, como
reduz os riscos de erro no direcionamento das politicas publicas relevantes para a

sociedade (o principal na estrutura da teoria da agéncia).

Trata-se, portanto, de dimensdo especialmente relevante a
sustentabilidade do Estado, pois a efetiva participacdo social na estrutura gerencial
como co-gestor da maquina publica potencializa a possibilidade de entrega de
resultados alinhados com os anseios sociais e de produzir verdadeiro bem-estar
social. Conforme pontua Marcos Augusto Perez, é por meio de decisdes que

permitam o dialogo entre a Sociedade e a Administracdo Publica que se obtém

233 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Governanca Publica: referencial basico de governanca
aplicavel a érgaos e entidades da administracdo publica e acdes indutoras de melhoria. Brasilia: TCU,
2014. p. 73.

234 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Programa Nacional de Gestédo Publica
e Desburocratizacdo — GesPublica. Brasilia: SEGES, 2009. p. 10.
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melhor grau de eficiéncia na atuacdo do Estado.23®

Inimeras, destague-se, sdo as previsdes constitucionais que consagram
a participacdo social na conducdo administrativa do Estado. Dentre os institutos e
ferramentas expressamente consagradas estdo os artigos: 194, VII (carater
democrético e descentralizado da gestdo do sistema estatal de previdéncia social);
198, Il (diretriz de participacdo da comunidade na definicdo das politicas, acbes e
servicos publicos de saude); 205 e 206, VI (incentivo e promoc¢ao da educacéo pela

sociedade e a gestdo democratica do servico publico de ensino).?3¢

Vérios institutos de participacdo social também podem ser elencados:
conselhos patrticipativos (educacgéo, saude, crianca e adolescente, etc.), audiéncia
publica, consulta publica, orcamento participativo, referendo, plebiscito, dentre
outros. Além disso, cada vez mais sdo promulgadas leis voltadas para a participacéo

social nos processos decisérios do Estado.?®’

E dizer, a administragéo publica hoje no Brasil, muito por forca do atual
dominio ideolégico que atua sob a vertente social da gestdo publica, tem
implementado instrumentos de participacdo social na conducdo das politicas
publicas, superando o paradigma weberiano baseado na gestdo tecnoburocratica
unilateral. O Direito Administrativo tende ao abandono da vertente autoritaria e de
mao Uunica para modelos de colaboracdo, acolhidos em modernos textos
constitucionais e legais, mediante a perspectiva de iniciativa popular ou de

cooperagéo privada no desempenho das prestacdes administrativas.?3®

E de se ressaltar, inclusive, do que ja sustentado no topico voltado a
exceléncia da gestdo publica, que o foco nas expectativas da sociedade € um ponto

fundamental para que a gestdo publica seja verdadeiramente de exceléncia, de

235 PEREZ, Marcos Augusto. A participacdo da sociedade na formulagdo, decisdo e execugdo das
politicas publicas. In Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Maria Paula Dallari Bucci
(organizadora). Saraiva: Sao Paulo: 2006. p. 163.
23 PEREZ, Marcos Augusto. A participacdo da sociedade na formulagdo, decisdo e execugdo das
politicas publicas. In Politicas Publicas: reflex6es sobre o conceito juridico. Maria Paula Dallari Bucci
(organizadora). Saraiva: Sao Paulo: 2006. p. 164.
237 PEREZ, Marcos Augusto. A participacdo da sociedade na formulacdo, decisdo e execucdo das
politicas publicas. In Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Maria Paula Dallari Bucci
(organizadora). Saraiva: Sao Paulo: 2006. p. 165.
238 PEREZ, Marcos Augusto. A participacdo da sociedade na formulacdo, decisdo e execucdo das
politicas publicas. In Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Maria Paula Dallari Bucci
(organizadora). Saraiva: Sao Paulo: 2006. p. 167.
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modo que 0s objetivos organizacionais, bem como todas as estratégias, devem estar
em sintonia com o interesse publico. Isto é, as acBes publicas devem ser
direcionadas para “atender, regular e continuamente, as necessidades da

sociedade” — destinataria principal da gestéo publica.?3°

Mas ndo so isso. A sustentabilidade do Estado é obtida com resultados
consistentes que entreguem valor a sociedade, o que pressupde, paralelamente,
uma relacdo muito bem estruturada, capaz de servir de uma via de méao-dupla em
gue 0s anseios sao claramente identificados e o valor percebido pela sociedade em
relacdo as entregas seja comunicado de maneira tempestiva para subsidiar

avaliag@es criticas para o aprimoramento dos bens e servi¢os entregues.

No referencial de governanca publica do TCU, sado recomendadas
inimeras boas praticas voltadas para fortalecer a relacdo Estado-Sociedade para
alinhamento das ac¢des da administracdo publica com as expectativas sociais, dentre
as quais: estabelecer e divulgar canais de comunicagcdo com as diferentes partes
interessadas e assegurar a efetividade (Pratica E1.1); promover a participacao
social, com envolvimento dos usuérios, da sociedade e das demais partes
interessadas (Préatica E1.2); estabelecer relacdo objetiva e profissional com a midia
e outras organizagbes (Pratica E1.3); e assegurar que decisdes, estratégias,
politicas, programas, planos, acdes, servicos e produtos de responsabilidade da
organizacdo atendam ao maior nimero possivel de partes interessadas, de modo

balanceado.?40

2.4.2.4 A'inter-relag&o das dimensdes de sustentabilidade do Estado

As trés dimensdes, em conjunto, estruturam o Estado sob os principais
pilares das vertentes gerencial e societal*’! de gestdo publica e promovem maior

integracdo entre as visfes administrativa e politica, chave para construcdo de um

239BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo. Programa Nacional de Gestao Publica
e Desburocratizacdo: GesPublica. Brasilia: Secretaria de Gestao, 2010. p. 18.

240 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Governanca Publica: referencial basico de governanca
aplicavel a érgaos e entidades da administracdo publica e acdes indutoras de melhoria. Brasilia: TCU,
2014. p. 63-64.

241DE PAULA, Ana Paula Paes. Por uma nova gestdo publica: limites e potencialidades da
experiéncia contemporanea. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005. p. 2.
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Estado democratico capaz de gerar resultados eficientes e alinhados aos anseios
sociais a partir da gestdo publica coparticipativa. Como consequéncia, estrutura-se
instituicdes estaveis e duradouras a partir da legitimidade construida com base na
cogestdo e na democratizacdo do acesso a conducédo e controle da maquina publica
— chave para sustentabilidade do Estado. Mas para isso é necessario que se realize
arranjos institucionais capazes de inserir a participacdo popular na definicdo de
programas, projetos e gestdo de servicos publicos, o que implica reformular a
organizacdo do Estado e elaborar novos arranjos?#? institucionais que estimulem

praticas democraticas.

Essa concepcdo de sustentabilidade do Estado € supraideoldgica, pois
parte de premissas que sdo basicas para construcdo de qualquer vertente de
Estado, seja de “esquerda”’ ou de “direita”, vez que direcionam para uma gestao
publica voltada para enfrentar positivamente os desafios e as oportunidades de

forma duradoura.

A sustentabilidade do Estado é uma releitura da percepcao de Max Weber
de funcionamento da Administracdo Publica que deixa de ser baseada no trindémio
burocracia, eficiéncia e legitimidade para se estruturar sob as dimensdes eficiéncia,

governabilidade e controle social.?*3

Essa perspectiva — embora alinhada com a ideia de burocracia de Max
Weber como gestdo técnica e profissional dos servicos publicos, de atuacéo
racional, planejada e controlada na busca da eficiéncia das atividades da
administrac@o publica — tem como finalidade dar capilaridade na estrutura do Estado
aos anseios sociais de maneira a assegurar o alinhamento da administracéo publica
com o bem-estar pretendido pela Sociedade, através da estruturacdo de um sistema

de governanca e gestdo coordenado e eficiente.?44

Noutras palavras, tem como objetivo mais do que romper com 0 abismo

242 No ambito da vertente societal, verificamos algumas experiéncias participativas que tém essas
caracteristicas, como os féruns tematicos, os conselhos gestores de politicas publicas e o orcamento
participativo. P. 176

243\WEBER, Max. Economia y sociedade, Fondo de Cultura Econdmica, 1996. p. 173; 752 e 1061 e
1062.

244PEREZ, Marcos Augusto. A participacdo da sociedade na formulacdo, decisdo e execucdo das
politicas publicas. In Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Maria Paula Dallari Bucci
(organizadora). Saraiva: Sao Paulo: 2006. p. 164.
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7

entre Estado e Sociedade, é criar mecanismos € processos responsaveis e
transparentes de conducdo das politicas publicas, de acordo com as limitagcdes
econbmicas e adequadas aos interesses prioritarios da Sociedade, de maneira

coordenada e eficiente.

Assim, a soma das trés dimensfes deve compor, como principios, o cerne
estrutural da governanca e gestdo da administragdo publica, compreendido como o
conjunto de mecanismos de incentivos e de controle voltados para alinhamento da
acdo do Estado aos interesses sociais, para o alcance da sustentabilidade do
Estado.?*®

No fundo, como a analise demonstrou, a sustentabilidade do Estado, aqui
defendida em trés dimensdes, esta intimamente correlacionada com as melhores
praticas de boa gestdo e boa governanca, preconizadas pelos principais referencias

nacionais e internacionais.

Isto é, a sustentabilidade do Estado Democratico — balizador da
sustentabilidade humana em razéo do seu papel ativo na realizacéo da justica social
— passa, necessariamente, pela observancia dos principios e boas praticas de
governanca e gestao, vez que se voltam ndo s6 a materializacdo dos anseios sociais
a luz da eficiéncia e da efetividade, mas a ideia central de prestar contas da

aplicacao dos recursos publicos, ampliada para o conceito de accountability.

Accountability, principio basilar da governanca, equivale ao dever de
prestar contas associado a ideia de responsabilizacdo dos administradores publicos,
cuja gestao dos recursos publicos deve ser auditadas a luz de critérios republicanos.
Trata-se, de fato, de um corolério do ideal de Republica, proclamado, por ilustracéo,
no art. 15 da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789: “a
sociedade tem o direito de pedir contas a todo o agente publico pela sua

administragéo”.?46

245 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; DE SOUZA, Daniel Luiz; LAPA, Leonard Renne Guimardes. Gestédo
e Governanca Publica para resultados: uma viséo préatica. Belo Horizonte, Férum, 2017. p. 88.

246Al TOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard Renne Guimaraes. Gestao e
governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 88.
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CAPITULO 3

O TRIBUNAL DE CONTAS E O SEU PAPEL DE MATERIALIZAR A
SUSTENTABILIDADE DO ESTADO POR MEIO DA GOVERNANCA
PUBLICA

O cenério que se desenha de ineficiéncia e baixa efetividade na gestao
dos recursos publicos exige iniciar um processo de reestruturacdo da Administracédo
Publica a partir da implementacao de principios e boas praticas voltadas a assegurar
que o Estado atenda aos interesses da Sociedade por meio de resultados

duradouros, a luz da sustentabilidade.

Nesta perspectiva de se reestruturar o Estado, os Tribunais de Contas
podem exercer papel fundamental na indugédo de melhorias de governanca e gestao,
pontos centrais na busca por resultados na gestdo publica, através de trabalhos
especificos de consultoria e avaliacdo dos mecanismos de direcionamento,

monitoramento e avaliagdo da Administragcdo Publica.

3.1 O papel do Tribunal de Contas em induzir a implementacéo de principios e
boas praticas de governanca publica, em especial, para aprimoramento dos
mecanismos de controle

As crises democraticas, como ja narrado, decorrentes da nao efetivacéo
dos direitos e garantias fundamentais, passam, em grande medida, no Brasil,
conforme os indicadores socioeconbémicos comprovam e a percepcao social

indica?*’, pela méa-gestdo dos recursos publicos.

Dentro desse contexto, o Tribunal de Contas, 6rgdo competente para
realizar o controle externo da Administracdo Publica, em especial, para induzir o

aprimoramento da gestdo dos recursos publicos, deve promover analises para

2471...] pesquisa realizada pelo IBOPE, a pedido da CNI, retratou a percepg¢édo da sociedade a respeito
da qualidade dos servicos publicos. As conclusdes ndo foram animadoras: “De 13 tipos de servicos,
nove foram considerados de baixa ou muito baixa qualidade pela maioria da populacdo. Os piores
avaliados s&o: seguranca publica; postos de saude e hospitais; transporte publico; e educacao
fundamental e ensino médio. In ALTOUNIAN, Claudio Sarian; SOUZA, Daniel Luz de; LAPA, Leonard
Renne Guimaraes. Gestdo e governanca publica para resultados: uma viséo pratica. Belo Horizonte:
Férum, 2017. p. 88.
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verificar a estruturagéo e o funcionamento da governancga, aqui compreendida como:
0s mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,

direcionar e monitorar a gestéo.?4®

As estruturas e o0s processos de governanca sado voltados,
essencialmente, como ja destacado, para mitigar os riscos de Agéncia, ou melhor,
pra reduzir os riscos de ndo alinhamento de interesses entre 0s representantes
politicos e a Sociedade, de maneira a se definir as diretrizes da gestdo de acordo
com as expectativas alinhadas entre Principal-Agente, e de implementacdo de
controles e avaliagcbes dos processos gerenciais para assegurar que 0s objetivos
sejam alcancados e reportados.

A atuacdo do Tribunal de Contas, portanto, na analise da estrutura e
funcionamento da governanca, tem como propésito induzir melhorias nos processos
de definicdo das diretrizes das organizac¢des publicas e no controle e avaliacdo dos
resultados, visando mitigar o risco da administragdo publica ndo atender os
interesses publico e social, a luz dos principios da eficiéncia, eficacia, efetividade e

economicidade.

Atualmente, inlimeros estudos ja foram desenvolvidos para se
compreender quais principios e boas praticas devem estar presentes para a
adequada estruturacdo e funcionamento da governanca publica, dentre os quais, 0s
desenvolvidos pelo International Federal of Accountants (IFAC)?%°, pelo Australian
National Audit Office (ANAO)?*°, pelo Chartered Institute of Public Finance
Accountants (CIPFA)?! e pelo Internacional Organisation of Supreme

AuditInstitutions (INTOSAI)?>? — todos 6érgéos de referéncia mundial?°3.

248 |FAC. Governance in the Public Sector: A Governing Body Perspective.

2490rganizacdo mundial para a profissdo contabil, que tem como finalidade a protecdo do interesse
publico, por meio da elaboragdo de referenciais internacionais de boas praticas gerenciais. (IFAC
2001)

2500rg&o de Auditoria Geral do Parlamento da Austrélia responsavel pelas avaliagdes independentes
da atuacéo do Poder Executivo. (ANAO 2003)

251Associacao dos profissionais de finangas publicas da Inglaterra especializada em finangas para o
setor publico que congrega 14000 profissionais da area com o compromisso de definir os padrdes de
governanca publica.

252Qrganizacao internacional ndo governamental que congrega as supremas cortes de contas dos
paises-membros, dentre as quais o Tribunal de Contas da Unido (TCU) com competéncia para definir
diretrizes institucionais de atuacéo. (CIPFA 2005)

253Qutras organizacGes poderiam também ser utilizadas como referéncia a exemplo da Organizacao
para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), do Instituto Brasileiro de Governanca
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Em sintese, cada uma dessas organiza¢gfes definiu, com a intencéo de
estabelecer um referencial técnico aplicavel a qualquer tipo de organizagdo publica,
um conjunto de diretrizes e orientacbes gerais, compostas por principios e boas
praticas que mitiguem os riscos associados ao ndo atendimento dos interesses da
Sociedade, em razéo das lacunas que se abrem junto com a forma de estruturacéo

do Estado, como ja dito, a partir do modelo democrético representantivo.

A partir da definicAo dos principios254 — € a partir deles que séo
construidos todos o0s conceitos e principais modelos relacionados ao tema255 —, os
referenciais sdo estruturados em boas praticas — medidas gerenciais, de natureza
geral, consideradas essenciais para a adequada estruturacdo da governanca das

organizacdes publicas.

Os principios e suas respectivas boas praticas sao classificadas por
dimensdes, ou melhor, de acordo com as fungdes essenciais da governanca
organizacional de, basicamente, avaliar, direcionar e monitorar a gestdo para
atender de forma efetiva os interesses publico e social. Assim, é possivel fazer
avaliacdes destacadas da governanca das organizacdes por dimensao, principios ou

boas préticas, a depender do escopo e dos objetivos fixados pela fiscalizacao.

Aqui, destaca-se, em um primeiro momento, a necessidade dos Tribunais
de Contas de desenvolverem avaliacbes de governanca na dimenséo
monitoramento, por forca de trés aspectos essenciais: a) da imprescindibilidade do
funcionamento dos sistemas de controles internos para o aprimoramento das
organizacfes publicas e para materializagdo da missdo constitucional dos Tribunais
de Contas; b) da necessidade de maximizar recursos escassos frente a demandas

infinitas; e, ¢) de incentivar o controle social.

Importa ressaltar que as avaliagGes técnicas desenvolvidas pelas Cortes

de Contas dependem de informacdes gerenciais reportadas e comunicadas pelas

Corporativa (IBGC), do Foérum de Estabilizacdo Fiscal (FSF), do Banco Mundial (THE WORLD
BANK).

25 De maneira geral, os referenciais internacionais sao estruturados sobre, basicamente, 4 (quatro)
principios fainerness(equidade), disclosure(transparéncia), accountability (prestacdo de contas) e
compliance(conformidade com as normas). Por exemplo, o relatério Cadbury, pioneiro na definicdo de
um modelo de governanca, foi constituido sobre 3 (trés) valores basicos: a transparéncia, a prestacéo
de contas e a equidade.

255 ALTOUNIAN; SOUZA; LAPA. Gestdo e governanca publica para resultados: uma visdo pratica. p.
253.



95

organizacgfes publicas. Isto é, para que os Tribunais possam atuar é imprescindivel
que o controle interno consiga produzir informacao confidvel e de qualidade sobre os
principais aspectos gerenciais: contabil, orcamentario, financeiro, patrimonial e

operacional.

Do contrério, as atividades de fiscalizacdo de controle externo ficam
comprometidas, impedindo a realizacdo de analises técnicas relevantes para a
Sociedade. Soma-se a essa necessidade o fato de ser muito comum na
Administracdo Publica, em especial, nos municipios e agéncias publicas menos
desenvolvidas, ndo haver mecanismos de controle interno capazes de assegurar
razoavel seguranca ao cumprimento dos objetivos organizacionais e de reportar e

comunicar os resultados a Sociedade e ao Tribunal de Contas.

Como aponta Marcos Nobrega?%®:

Nos municipios, sobremodo dos pequenos e pobres, os problemas séo
imensos. A ma qualidade da burocracia e permeabilidade aos interesses
das elites locais sao dois dos mais importantes entraves do controle interno.
Ademais, muitas vezes nem a constituicdo formal existe e a fiscalizacédo é
feita pelo ordenador de despesa quando (muitas vezes por acaso) detecta
algo estranho nas notas de empenho ou quando da liquidacéo da despesa.

Diante disso, cabe ao Tribunal de Contas induzir, por meio de auditorias, a
adocdo de boas praticas de governanca e gestdo capazes de estruturar o0s
processos de planejamento, execucdo e, em especial, o0s controles das
organizacbes para que possam informar e comunicar, por meio de relatorios
técnicos, os resultados aos stakeholders?®’, dentre os quais, a Sociedade e o proprio
Tribunal de Contas, garantindo maior transparéncia e confiabilidade nas acbes da

Administragéo Publica.

Se os Tribunais de Contas forem capazes de induzir melhorias na
estruturacdo dos controles internos, como aqui defendido por meio da realizacéo de
avaliacdes da estrutura de governanca, aumentara a capacidade da administracéo
publica de executar e cumprir suas metas e objetivos fixados, identificar os desvios e

induzir a tomada de decisbes corretivas, de forma tempestiva, das mudancas dos

256 NOBREGA, Marcos. Os Tribunais de Contas e o Controle dos Programas Sociais. Belo Horizonte:
F6érum, 2011. p. 63.
257Principio 4 da NBASP 12.
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rumos organizacionais. De acordo com Harold Koontz& Cyril O’'Donnel?%8:

O verdadeiro controle significa que uma acgéo corretiva pode ser e sera
empreendida para trazer de novo ao rumo certo as operagdes que sairam
da linha.

Trazer ao rumo certo significa também a possibilidade de mudar o rumo,
uma vez detectados desvios quanto aos objetivos planejados, e a tomada
de medidas corretivas, como parte integrante do processo de controle.
Significa que controlar ndo objetiva apenas verificar se tudo esta sendo
conduzido conforme o planejado, mas também retificar os desvios
constatados.

Na dimensao controle, os referenciais de governanca publica — a serem
utilizados como modelos comparativos —, desenvolvidos pelo IFAC (2001), ANAO
(2003) e INTOSAI (2004), sao estruturados por diferentes areas e boas praticas.

De acordo com o IFAC para que a governanca realize de maneira
adequada o monitoramento € necessario que a organizacao esteja estruturada por
gestédo de risco, auditoria interna, comité de auditoria, controles internos, orgamento,
administrac@o financeira e treinamento, além de emitir, periodicamente, relatorios

externos sobre o desempenho organizacional.

Em relacdo as recomendacdes do ANAO sobre a dimensao controle, o
Better Practice Guide (BPG) estabelece que a organizacdo deve dispor de area de
gestao de riscos, estrutura de controle; accountability externa; e, de compliance. E,
para a INTOSAI, segundo seu guia de padrdoes de controle interno para o setor
publico (2004), é necessario que a administracdo publica disponha de adequado
ambiente de controle; realize analise de riscos; institua atividades de controle;
procedimentos de informacdo e comunicagdo (prestacdo de contas); e institua
mecanismos de monitoramento do desempenho e das fun¢gbes de controle da

organizacao.

A partir dos referenciais analisados, o modelo estruturado pelo IFAC é o
que recomenda maior quantidade de &reas de controle a serem implantadas para o
monitoramento da administracdo publica, enquanto que as praticas relacionadas
pelo ANAO estdo voltadas aos comités de auditoria e as da INTOSAI

especificamente para a area de controle interno.

258 KOONTZ, Harold; ODONNEL, Cyril. Principios da Administracdo. 10. Ed. Sdo Paulo:
LivrariaPioneira Editora, 1976. p. 221.
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Em comum, os documentos analisados recomendam a adoc¢éo de boas
praticas em trés areas: ambiente de controle; gestdo de riscos; e, prestacdo de
contas. Em geral, tais praticas estdo voltadas para o alcance de um ambiente
institucional mais seguro, que administra seus riscos; mais estavel, em razdo de
promoverem um ambiente de controle interno adequado; mais confiavel, ancorado
em consistentes sistemas de informagdes, demonstrativos financeiros e auditorias;
e, mais transparente, com a utilizacado de canais de comunicacéo interna e externa.
Isto €, sdo boas praticas profundamente vinculadas aos principios basicos da

governanca publica: accountabiliy, integridade e transparéncia.

E importante ficar claro que os referenciais técnicos analisados devem
servir apenas como modelos, que podem ser ajustados ou adaptados, pelos
Tribunais de Contas nas avaliacbes do nivel de maturidade da dimensdo dos
controles das organizacbes publicas. A definicdo do referencial dependera da
complexidade das organiza¢gBes publicas avaliadas, do contexto organizacional e
das regras as quais estejam submetidas. Importa também ressaltar que existem
inUmeros outros frameworks que podem ser utilizados como base, dentre os quais, 0
COSO-ICIF, referencial que define principios e boas praticas para a estruturacéo do

controle interno das organizacdes privadas.

O mais relevante é que a governanca publica, em especial sua dimenséo
de controle, seja colocado na pauta de prioridades dos Tribunais de Contas em
razdo da sua importancia para a sustentabilidade orcamentéaria, financeira e
operacional das organizagbes publicas, em especial, frente ao atual contexto
demonstrado pelos indicadores socioecondmicos que escancaram 0 contraste entre
a baixa qualidade de vida e bem-estar e 0s sucessivos aumentos recordes de

arrecadacéo — grave indicativo de ma-gestao dos recursos publicos.

E dentro desse contexto, é ainda mais importante que os Tribunais de
Contas, face a grandeza de sua missdo constitucional de aprimorar a gestao dos
recursos publicos (diretamente pela accountability horizontal e, indiretamente, por
induzir a accountability vertical), percebam a importancia da governanca para a
sustentabilidade do Estado e iniciem andlises mais profundas que impactem na
melhor gestdo dos recursos publicos, a luz da transparéncia, da eficiéncia e da

efetividade. E, assim, passem a atuar de maneira proativa e permanente em suas



98

tarefas de controle, ao invés da forma reativa e intermitente como vem realizando ao
longo de toda sua histéria. E hora de se repensar as Cortes de Contas como
instrumento da governanca publica (Agéncia de accountability) para o
aprimoramento da prépria governanca, capaz de induzir melhorias profundas nas

estruturas do Estado, de modo que passem a servir, efetivamente, a Sociedade.

E, sem dulvida, avaliar a governanca e a gestdo das organizagbes
publicas em ciclos completos de fiscalizacdo (avaliacdo, julgamento e
monitoramento) para implementacéo dos principios e das boas praticas identificadas
como ndo atendidas, tem grande potencial de induzir melhorias profundas na
administracdo publica capaz de gerar maior eficiéncia na gestdo dos recursos
publicos e de reduzir os riscos de ndo alcance dos resultados pretendidos pela

Sociedade.

3.2 A materializagdo da boa governanca e da boa gestdao por meio de

avaliacOes baseadas em referenciais técnicos nacionais e internacionais

A avaliacdo técnica comparativa em temas transversais entre a realidade
da gestéo publica e os principais referenciais técnicos internacionais em governanca
e gestao é uma das estratégias que podem ser adotadas para impulsionar melhorias
significativas em todo funcionamento da gestdo publica259a luzdo cumprimento da
obrigacdo de accountability publica?®® — compromisso ético-legal assumido pelos
agentes politicos eleitos como representantes do povo para a materializacdo dos
interesses e do bem-estar do préprio povo.26?

Alguns trabalhos de destaque estdo sendo realizados pelos Tribunais de

Contas a exemplo das analises de maturidade da governanca publica pelo Tribunal

2%9no aprimoramento do ambiente, na selecdo de liderancas, no fomento da ética, na adequada
definicdo das diretrizes, na implantacdo de sistema de gerenciamento de riscos e de controles
internos, no desenho e na adequada execucdo dos processos e projetos organizacionais para
alcance dos objetivos, no monitoramento e controle dos resultados.

260 aaccountability publica pode ser conceituada como a obrigacdo de todo administrador
governamental de prestar contas a sociedade de como utiliza os recursos que lhe séo confiados para
serem administrados em favor da coletividade, de forma fiel, justa, objetiva e transparente. (ARAUJO,
p. 18)

261 ARAUJO, Inaldo da Paix&o Santos. Introducéio & auditoria operacional. 4 ed. Rio de Janeiro: FGV,
2015.
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de Contas da Unido262no ambito da administracdo federal nas areas de pessoal, de
Tecnologia da Informacao (Tl) e de aquisi¢cdes, que, ao longo dos anos, foram
reconhecidos como fundamentais para “a inducdo de melhorias estruturais nas

organizagdes pulblicas”.?63

3.2.1 Avaliagéo da Governanga de Pessoal

Como destacado, um dos principais temas objeto de avaliacdo pelo
Tribunal de Contas da Unido, no biénio 2013/2014, o levantamento?®* da governanca
de pessoal, abrangeu mais de 300 6rgdos de toda a administracdo federal
(ministérios, estatais, agéncias reguladoras, 6rgaos do legislativo e do judiciario). O
diagnoéstico, em sintese, se realizou por meio de um questionario estruturado por
meio do qual as organizacbes se autoavaliaram sobre inumeros aspectos
relacionados aos mecanismos de lideranca, estratégia e monitoramento da gestao
de pessoas, 0 que envolveu questbes relacionadas, por exemplo, a planejamento
organizacional, integridade e comprometimento, avaliacdo de desempenho e

recrutamento, selecdo e integracéo.?5®

Inimeras informag¢des relevantes foram produzidas a partir do
levantamento, permitindo realizar um diagnostico profundo sobre a situacdo geral
em termos de governanca de pessoas no ambito federal. Acima de tudo os
resultados demonstraram existir um extenso campo de aprimoramento

organizacional que abre um grande leque para atuacao dos Tribunais de Contas.

Dentre os principais resultados obtidos, destacam-se: 49% n&o aprovam
plano de auditoria interna para avaliar os riscos; 65% nao avaliam o desempenho
dos gestores; 76% nédo desenvolvem processo sucessorio; 75% escolhem gestores

sem ser baseado em competéncia; 46% nao avaliam o desempenho dos servidores;

262 “Este levantamento, em particular, apresenta resultados que confirmam um mantra que temos
repetido ao longo dos Ultimos anos: que uma das causas primarias de todos os problemas percebidos
€ a baixa qualidade da governanca publica conduzida por todos os entes da federacao.” (Acordao
1.273/2015-TCU-Plenério)

263 NARDES, Jodo Augusto Ribeiro; ALTOUNIAN, Claudio Sarian; VIEIRA, Luis Afonso Gomes.
Governanca Publica: o desafio do Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 336.

264 Fiscalizacdo voltada, essencialmente, para obtencdo de informacdes do universo de controle para
subsidiar as estratégias e acdes futuras de auditoria.

265 NARDES, Jodo Augusto Ribeiro; ALTOUNIAN, Claudio Sarian; VIEIRA, Luis Afonso Gomes.
Governanca Publica: o desafio do Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 339.
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76% nao identificam lacunas de competéncias dos servidores; 60% nao conhecem
sua forca de trabalho detalhadamente; e, 83% nao reconhecem servidores de alto

desempenho.26¢

A revelacdo das inumeras falhas na governanca de pessoas no ambito da
organizacdo publica federal explica, em grande medida — especialmente se
considerar que as mesmas deficiéncias, fatalmente, também seriam encontradas
nas esferas estadual e municipal —, a razdo pela qual a Administracdo Publica
entrega bens e servicos de péssima qualidade ao cidaddo, pois inUmeras causas da
baixa eficiéncia e efetividade da gestdo publica estdo correlacionadas com a
inadequada gestdo de pessoas, uma vez que, sem excecdo, a maquina publica é

movida por elas.

Merece destaque especial o componente “cultura orientada a resultados”
que busca avaliar a capacidade da organizacdo em assegurar o desempenho das
pessoas por meio de sistemas e processos de gestdo orientados para resultados.
De acordo com o diagnadstico realizado no levantamento, 54% das organiza¢des nao
definem metas de desempenho individuais ou por equipes; 65% nao avaliam o
desempenho dos gestores e dos membros da alta administracdo; e, 46% néo

avaliam o desempenho dos servidores. 25’

Esse resultado, essencialmente, demonstra que as organizacdes publicas
nao estao orientadas por resultados, ou seja, a Administracao Publica, em regra, nao
define metas, bem como ndo monitora os resultados produzidos pelas pessoas e
pelas equipes. Essa falha na governanca, sem davida, € uma das grandes causas-
raiz da baixa eficiéncia e efetividade na gestdo publica, pois um dos corolarios da
boa governanca é o monitoramento dos resultados para o aperfeicoamento

organizacional, em busca do alcance dos objetivos e metas estratégicas.

Outro aspecto relevante — e que caminha de maos dadas com a baixa
maturidade em relacdo a cultura por resultados — € o baixo indice de aprimoramento

das organizagcBes publicas em prestar contas — uma das principais dimensdes da

266 NARDES, Jodo Augusto Ribeiro; ALTOUNIAN, Claudio Sarian; VIEIRA, Luis Afonso Gomes.
Governanca Publica: o desafio do Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 339.
26’NARDES, Jodo Augusto Ribeiro; ALTOUNIAN, Claudio Sarian; VIEIRA, Luis Afonso Gomes.
Governanca Publica: o desafio do Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 342.
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governanca.

De acordo com a informacao obtida, “66% das organiza¢gfes nao avaliam
como suas praticas de gestdo de pessoas contribuem para o desempenho
organizacional.”?%® Esse nUmero é relevante, pois indica que a maioria das
organizacfes publicas federais ndo produz informagédo a respeito da eficiéncia e
efetividade de suas politicas de gestdo de pessoas e, consequentemente, néo

informam a Sociedade o desempenho de suas acdes em gestédo de pessoas.

Por forca de inumeros outros aspectos, com a finalidade de induzir
melhorias na governanga de pessoas, o TCU recomendou uma série de medidas
aos 6rgaos da administracdo publica federal para implementacdo de boas praticas
voltadas a melhoria da eficiéncia, efetividade e transparéncia da gestao de pessoas,
tais como: definicdo de objetivos, metas e mecanismos de monitoramento da gestao
do desempenho de pessoas; criagdo do comité estratégico de gestdo de pessoas;
aperfeicoamento dos processos de recrutamento e sele¢cdo de pessoas com base

em perfis de competéncia por meio de processos transparentes.

Vale dizer, o levantamento de governanca de pessoas permitiu que, nao
apenas a realidade do universo de controle pudesse ser compreendida, como,
especialmente, medidas assertivas, voltadas para a solucdo de causas-raiz de
problemas cronicos, pudessem ser determinadas para aperfeicoamento da

governanca e da gestao publica.

3.2.2 Avaliacao da Governanca de Tecnologia da Informacao

Além da avaliacdo da governanca de pessoas, o Tribunal de Contas da
Unido tem realizado relevantes trabalhos de levantamento de governanca em

Tecnologia da Informagao na administragéo federal.

Na primeira avaliacdo, ainda em 2007, o trabalho envolveu 255
instituicbes federais, e resultou em inUmeros apontamentos que ensejaram, por

forca da relevancia das questdes, a realizacdo de um novo levantamento em

268 NARDES, Jodo Augusto Ribeiro; ALTOUNIAN, Claudio Sarian; VIEIRA, Luis Afonso Gomes.
Governanca Publica: o desafio do Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 344.
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20102%%°, com base nas normas técnicas brasileiras sobre seguranca da informacéo e

governanca de Tecnologia de Informacdo, atingindo 301 organizacdes.?’®

O diagnostico produzido a partir do trabalho de 2010 mostrou, apesar de
alguns avancos em relacdo a 2007, que inuUmeros pontos de extrema relevancia
ainda estavam com baixe indice de maturidade, dentre os quais, por exemplo, o
planejamento estratégico de TI. Em razdo disso, o TCU instituiu levantamentos
bianuais para monitorar o avanco de boas praticas em governanca de TI, realizados
em 2012 e 2014.271

A avaliacdo de 2012 mostrou significativo avango, comparado com o
levantamento de 2010, resultado que, junto com as percepcbes obtidas dos
gestores, demonstram a importancia da natureza desse tipo de fiscalizacdo para o
aprimoramento da governanca e da gestdo publica. Segundo Nardeset al, houve
verdadeiro estimulo para que os gestores buscassem a melhoria da situagdo das

organizacdes em governanca de T1.272

Em meio a inumeros indicadores de governanca que demonstraram
expressiva melhora, alguns merecem destaque: o maior envolvimento da alta
administrac@o na definicdo e avaliacdo das politicas de TI; criacdo de comités de TI
com integrantes da &area de negdcio; selecdo dos gestores em Tl com base em
critérios técnicos; criacdo de planos de capacitacdo para gestores de TI.

Em 2014, no evento Diadlogo Publico sobre “a governanca de Tecnologia
de Informacdo na Administracdo Publica Federal’, o Ministro Aroldo Cedraz de
Oliveira destacou: a governangca em Tl €& um tema que deve nortear o
desenvolvimento do Pais e que o TCU tem realizado fiscaliza¢des para estabelecer

mecanismos de aperfeicoamento no setor.2’3

Trata-se, portanto, de mais um exemplo de como os Tribunais de Contas

269TCU. Acordao n. 2.308/2010, Plenério. Rel. Min. Aroldo Cedraz. DOU, 10 set. 2010.

2710 NARDES, Jodo Augusto Ribeiro; ALTOUNIAN, Claudio Sarian; VIEIRA, Luis Afonso Gomes.
Governanca Publica: o desafio do Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 346.

2IINARDES, Jodo Augusto Ribeiro; ALTOUNIAN, Claudio Sarian; VIEIRA, Luis Afonso Gomes.
Governanca Publica: o desafio do Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 347.

212 NARDES, Jodo Augusto Ribeiro; ALTOUNIAN, Claudio Sarian; VIEIRA, Luis Afonso Gomes.
Governanca Publica: o desafio do Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 347.

213 NARDES, Jodo Augusto Ribeiro; ALTOUNIAN, Claudio Sarian; VIEIRA, Luis Afonso Gomes.
Governanca Publica: o desafio do Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 348.
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podem agregar valor a sociedade, induzindo melhorias significativas nas estruturas

de governanca e gestao da administragédo publica.

Vale dizer, as instituicbes de controle podem e devem ser protagonistas
na busca pela eficiéncia e efetividade na aplicacdo dos recursos publicos, por meio
de fiscalizagbes que jogam luz as causas-raiz dos problemas da Administracdo
Publica e que promovem mudancas estruturantes que impactam na vida das

pessoas.

3.3 A materializacdo da boa governanca e da boa gestédo por meio de auditorias

governamentais de natureza operacional

Outras estratégias, muito além dos trabalhos de avaliacdo de governanca
realizados por meio de levantamentos, podem ser adotadas pelos Tribunais de
Contas para aprimoramento da governanca e da gestdo publica, dentre elas,
priorizar o direcionamento de esforcos para analise da legitimidade dos atos e os
resultados obtidos pela Administracdo Pdudblica, por meio de auditorias

governamentais?’4 de natureza operacional.?’®

A Organizacao Internacional de Entidades Superiores (INTOSAI) define
auditoria operacional como o exame independente, objetivo e confiavel que analisa
se as politicas, programas, projetos, operacdes, atividades ou mesmo o0
funcionamento das organizacdes publicas estdo de acordo com o0s principios da

economicidade, eficiéncia e efetividade e se ha espaco para aperfeicoamento.?’®

A atuacdo focada em auditorias operacionais, portanto, implica em
avaliacbes de desempenho da gestdo e da governanca. Sao fiscalizacbes que
verificam, em que medida, a administracdo desempenha suas funcdes de acordo
com as melhores préaticas de gestdo e governanga e, em qual grau, os objetivos

organizacionais foram alcancados.

274 tipo de auditoria que esta voltada para o acompanhamento das a¢6es empreendidas pelos 6rgaos
e entidades que compdem a administragdo publica. (ARAUJO, p. 22)

215 ARAUJO, Inaldo da Paixdo Santos. Introducdo a auditoria operacional. 4 ed. Rio de Janeiro: FGV,
2015. p. 22.

278 |nternational Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI. Principios Fundamentais de
Auditoria Operacional — ISSAI 300. Vienna: INTOSAI, 2013. p. 2.
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Em razdo disso, as auditorias operacionais induzem melhorias nos
resultados das politicas publicas,pois promovem o aperfeicoamento das praticas da
organizacdo sobre a adequada gestado dos recursos, os resultados alcancados e o
impacto causado.?’”’ Isso se deve, basicamente, ao fato de as auditorias
operacionais serem focadas na legitimidade dos atos da administragdo publica, o
que, em tese, pode envolver qualquer aspecto, a partir de critérios técnicos,
relacionado a eficiéncia, eficacia e efetividade?’® das agGes organizacionais na

gestao de recursos de qualquer natureza.

De acordo com a ISSAI 300, emitida pela Organizacéo Internacional de
Entidades Fiscalizadoras (INTOSAI)?7:

a auditoria operacional objetiva determinar. a) se a administracdo
desempenhou suas atividades com economicidade, de acordo com o
principios, praticas e politicas administrativas corretas; b) se os recursos
humanos, financeiros e de qualquer outra natureza s&o utilizados com
eficiéncia, incluindo o exame dos sistemas de informacgédo, dos
procedimentos de mensuracgéo e controle do desempenho e as providéncias
adotadas pelas entidades auditadas para sanar as deficiéncias detectadas;
c) a eficacia do desempenho das entidades auditadas em relacdo ao
alcance de seus objetivos e avaliar os resultados alcancados em relacao
aqueles pretendidos.

Em outras palavra, a auditoria operacional oferece ao gestor e,
principalmente, a Sociedade informagBes sobre a maneira como 0S recursos
publicos estdo sendo geridos a partir de avaliacfes independentes sobre o intimo do
ato administrativo praticado e seu impacto na Sociedade, gerando valor a
organizacdo publica ao proporcionar “novas percepcoes analiticas (analises mais
amplas ou profundas ou novas perspectivas); tornar as informagdes existentes mais
acessiveis as varias partes interessadas; efornecer recomendac¢fes baseadas em
andlises dos achados de auditoria.”?®® Dessa forma, contribui diretamente para a

tomada de decisdo politica da sociedade, pois fornece ao cidaddo informacdes

277 ARAUJO, Inaldo da Paix&o Santos. Introducéo & auditoria operacional. 4 ed. Rio de Janeiro: FGV,
2015. p. 31.

218 A administragdo adquiriu seus insumos observando os parametros de qualidade? Considerando as
devidas opc¢des de mercado, os insumos foram adquiridos ao menor custo? (economicidade); Os
insumos adquiridos foram bem utilizados e no momento certo, sem que ocorressem desperdicios,
desvios e outras praticas indevidas? (eficiéncia); As metas estabelecidas pela administragdo de forma
facultativas ou impositiva foram alcancadas? (eficacia); Os impactos decorrentes das acbes
desenvolvidas pela administracao estdo corretamente avaliados? (efetividade).

29| nternationalOrganizationofSupremeAuditinstitutions — INTOSAI. Principios Fundamentais de
Auditoria Operacional — ISSAI 300. Vienna: INTOSAI, 2013. p. 5.

280|nternational Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI. Principios Fundamentais de
Auditoria Operacional — ISSAI 300. Vienna: INTOSAI, 2013. p. 2.
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primordiais para a adequada compreensdao de como 0S recursos estdo sendo

utilizados. 281

Em sintese, portanto por meio das auditorias operacionais € possivel, de
maneira ampla, indicar quais sdo 0s pontos criticos, 0s riscos, as vulnerabilidades e
0os controles da administracdo publica que precisam de aprimoramento para o
alcance de melhores resultados?®? na busca pelo melhor desempenho da
organizacdo publica na utilizacdo dos recursos disponiveis. E dizer, ao executar
auditorias operacionais, os auditores devem, de maneira fundamentada com base
em informacbes substanciais, realizar recomendacdes que tenham potencial de
contribuir de maneira significativa para enfrentar as deficiéncias e os problemas

identificados na auditoria.

Por forca de tudo isso, ndo resta davida que a auditoria operacional € um
dos principais instrumentos a disposicdo dos Tribunais de Contas,
constitucionalmente previsto?®3, para a estruturacdo e o fortalecimento do Estado
Democréatico, na medida em que traz a luz, para julgamento social, informacdes
sobre o desempenho da organizagcdo (no todo ou em parte) e sobre a gestdo dos
recursos publicos a partir de avaliacdes objetivas de certificacdo, conferindo a
Sociedade o substrato necessario para controlar a gestéo e exercer a accountability
vertical?8*, E de se ressaltar, pois que ao apresentar recomendacoes destinadas a
melhorar 0 desempenho e aumentar o éxito da organizacdo285, permitira aos
eleitores decidir com base em resultados se reelegera ou ndo os politicos no

exercicio do poder.

28l|nternational Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI. Principios Fundamentais de
Auditoria Operacional — ISSAI 300. Vienna: INTOSAI, 2013. p. 3.

282 ARAUJO, Inaldo da Paix&o Santos. Introduc&io & auditoria operacional. 4 ed. Rio de Janeiro: FGV,
2015. p. 25.

28 art. 70, da CRFB: a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvencdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada poder.

284 A accountability vertical é o controle do Estado pela Sociedade, e da Sociedade pelo Estado. O
controle da Sociedade sobre o Estado envolve, principalmente, a dimenséo eleitoral, requerendo
mecanismos que permitam intervengbes diretas por parte da sociedade, tanto para reivindicar
demandas como para fazer dendncias de certos atos das autoridades publicas, além de pressupor a
existéncias de liberdade de opinido, de associacdo, de imprensa, de partidos politicos, como também
dos Tribunais de Contas. (DELMONDS, Edna. A interacdo do Tribunal de Contas com o Parlamento.
Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 12/13)

285 HALLER, Edward. Avaliacdo de desempenho operacional — estabelecimento de uma auditoria
operacional. EUA: PriceWaterhouse, 1985. p. 150
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A partir dessa vertente de atuacdo, os Tribunais de Contas tém grande
potencial de induzir o aumento da eficiéncia e efetividade na aplicacdo de recursos
publicos, materializando, dessa forma, o cerne de sua missao constitucional de
fornecer a sociedade e ao Poder Legislativo razoavel seguranca de que 0S recursos
e poderes delegados aos administradores publicos estdo sendo geridos mediante
acOes e estratégias adequadas para alcangar os objetivos estabelecidos pelo poder
publico, de modo transparente, em conformidade com os principios da administracao

publica, as leis e os regulamentos aplicaveis.286

Nesse linha de atuacdo focada em auditorias operacionais, portanto,
impulsionaria os Tribunais de Contas a exercem papel essencial para o

desenvolvimento da boa governanca publica.

3.4 A implementacao dos principios e boas praticas de governanca na gestao
dos recursos publicos e na efetivacdo da missdo do Estado de forma
sustentéavel

O Estado de Direito instituido pela atual Constituicdo tem como
fundamento, nos termos do artigo 1°, Ill, a dignidade da pessoa humana, preceito

basico que direciona a atuacéo do Estado.

De maneira transversal, portanto, a dignidade deve integrar a base que
conduz os objetivos politicos de toda a estrutura do Estado, o que compreende
todos os Poderes e 6rgaos publicos em todas as esferas, dentre os quais, o Tribunal

de Contas.

E dizer, o comando constitucional explicitado no art. 5.°, § 1.°, da
Constituicdo Federal impde aos 6rgéos estatais, incluindo-se o Tribunal de Contas, a
atribuicdo constitucional de promover as condi¢cdes para que os direitos e garantias

fundamentais sejam reais e efetivos.?®’

Por forca disso, a base da estratégia da atuacao do controle externo deve

ser definida com a finalidade de materializar a dignidade humana. Ou seja, a missao

288NBASP 12 — Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP).

287 GONCALVES CUNDA, Daniela Zago. Controle de Politicas Publicas pelos Tribunais de Contas:
tutela da efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Brasilia: Revista Brasileira de Politicas
Pdblicas, JUL/2011, v. 1., n. 2, p. 123.
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do Tribunal de Contas deve ser traduzida em objetivos e ag0es voltadas para que os
direitos fundamentais sejam atendidos.

Mais do que o fato de integrar a estrutura do Estado Democrético de
Direito, o dever do Tribunal de Contas de materializar os direitos fundamentais
decorre da substancial ampliacdo do poder conferido pela Constituicdo, a partir da
Emenda 19, elevando-o a érgéo protetor de direitos fundamentais.?2®

A logica dessa construcdo do controle como mecanismo de realizacao de
direitos fundamentais estda na amplitude de atuacdo que a legitimidade, a
economicidade e a eficiéncia proporcionam. O angulo da acdéo fiscalizatoria, a partir
desses preceitos balizadores, ganha novos contornos pois se abre para o controle
substancial do ato, para avaliacdo do seu custo-beneficio e para os resultados

obtidos pelas politicas publicas.

A partir dessa perspectiva, o Tribunal de Contas deve ser direcionado
para atuar, além da analise da legalidade, na verificacdo do mérito do ato, em
especial, no que se refere a sua adequacéao a busca pelos direitos fundamentais —
expressdo maxima do interesse publico —, o que além de induzir a boa gestdo dos
recursos, proporciona instrumental relevante que a Sociedade pode utilizar para sua

tomada de decisédo politica.??°

Embora os direitos e garantias fundamentais, nos termos do artigo 5°, §1°,
da Constituicdo, revistam-se de aplicacao imediata, o Estado é incapaz de assegura-
los, por insuficiéncia de recursos, na velocidade que as demandas surgem, exigindo
estratégias de planejamento, execucdo e controle que garantam, de maneira

proporcional, 0 minimo essencial esperado pela Sociedade.

Parte do problema, vale dizer, da né&o materializacdo dos direitos
fundamentais é a falta de disponibilidade financeira do Estado, em especial, para
realizacdo dos direitos de segunda (sociais, culturais e econdmicos) e de terceira
dimensédo (difusos e coletivos), que dependem da atuacdo ativa (ou positiva) do

288 RODRIGUES, Alvaro Pinto. A atuacdo do Tribunal de Contas da Uni&o na gestdo compartilhada da
saude — analise a partir do controle social. Dissertagdo. ULBRA. Canos, 2009. p. 75.

289 CASTARDO, Hamilton Fernando. Natureza Juridica do Tribunal de Contas no Ordenamento
Brasileiro. Dissertacdo. Universidade Metodista de Piracicaba. Piracicaba, 2007. p. 127.
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Estado de promover e proteger a dignidade humana.?%°

Trata-se, aqui, da impoténcia do Leviatd frente as demandas de uma
sociedade hipermoderna?®?, disfuncéo esta, que afeta o objetivo concreto de justica
a ser atingido pelo Estado. A partir disso, sustenta-se a importancia de uma relacéo
sélida entre Estado, Sociedade e Justica Financeira, na constru¢cdo de um Estado de
fato capaz de responder as demandas exigidas e enfrentadas pela Sociedade, por

meio de uma gestao publica eficiente.

Essa intima relacéo logica entre higidez da gestédo das financas publicas e
direitos fundamentais esta diretamente relacionada a atuacao do Tribunal de Contas,
por forca da importante funcdo que exerce no controle orcamentéario, financeiro,

contabil e patrimonial das contas publicas.

Nesse sentido, segundo Ricardo Torres?%2;

[...] os gastos publicos devem estar inteiramente voltados para os direitos
humanos. O servico publico, financiado com o dinheiro do Estado, nele
encontra o seu fundamento e a sua finalidade. As prestacdes positivas do
Estado [...] demandam o aporte de recursos publicos substanciais.

Da mesma maneira, Hamilton Fernando Castardo?®? ressalta:

O Estado tem a missdo de respeitar e manifestar-se por acées na protecao
de Direitos Fundamentais. Para esse exercicio, faz-se necessario numerario
a sua disposicdo. Nessa esteira, as despesas e investimentos devem ser
canalizados para os direitos humanos, bem como para os direitos sociais,
com politicas na area de assisténcia social, educacéo, salde. Insere nas
garantias dos direitos fundamentais, portanto, o controle da execucao
orgamentéria, financeira, contabil e patrimonial, tendo como instrumento de
controle as cortes de contas garantidoras dos direitos fundamentais

Além do controle financeiro, orgamentario, contabil e patrimonial,
essencial para garantir higidez e salde as contas publicas, outro papel fundamental
exercido pelo Tribunal de Contas € a fiscalizacdo dos atos por meio do controle de
legitimidade dos gastos publicos para verificagdo da qualidade da destinacdo dos
recursos e verificagdo da justica e do bem-estar social proporcionado pelos

investimentos.

290 TORRES, Ricardo Lobo. O Orcamento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 276.

291 Qu, de acordo com Zygmun Bauman, modernidade liquida.

292 TORRES, Ricardo Lobo. O Orcamento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 278.

293 CASTARDO, Hamilton Fernando. Natureza Juridica do Tribunal de Contas no Ordenamento
Brasileiro. Dissertacdo. Universidade Metodista de Piracicaba. Piracicaba, 2007. p. 126.
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Por esta vertente de atuagao, o Tribunal de Contas exerce o controle do
mérito, avaliando a escolha da estratégia e o alinhamento dela com as necessidades
publicas, o custo-beneficio das operacdes do Estado e os resultados materiais, em
termos de efetivacdo de direitos fundamentais, proporcionados a Sociedade. Em
sintese, o Tribunal de Contas assume a funcéo de induzir ou garantir a boa gestao
dos recursos publicos.

Nessa perspectiva, o controle da legitimidade é exercido sobre a
economicidade da execucdo financeira e orcamentaria, 0 que compreende a
concepcdo de seguranca juridica e da justica financeira proporcionada pela
aplicacdo dos recursos publicos, principios, frise-se, legitimadores do Estado
Democratico, assim compreendido, acima de tudo, como o Estado que existe em
funcdo da pessoa humana, e ndo o contrario.?*4 E dizer, segundo Ingo Sarlet:

a tutela da dignidade da pessoa humana € simultaneamente limite e tarefa
dos poderes estatais, nos quais se inserem os Tribunais de Contas (mesmo
nao sendo um “poder” propriamente dito), e da comunidade em geral, de

todos e de cada um, condicdo duplice esta que também aponta para uma
paralela e conexa dimensao defensiva e prestacional da dignidade2°5.

Dessa forma, é premente ressaltar que os gastos publicos devem estar
inteiramente voltados para os direitos humanos, pois o servigo publico, financiado
com o dinheiro do Estado, neles encontra o seu fundamento e a sua finalidade.
Nesse sentido, segundo Ricardo Torres:

As prestacdes positivas do Estado para a seguranca dos direitos
fundamentais, que compdem o status positivuslibertatis, bem como a
garantia do minimo existencial, representada pelas prestacdes no campo da
educacéo, salde e assisténcia social e até a protecdo dos direitos difusos,

como acontece com o0 meio ambiente e os bens culturais, demandam o
aporte de recursos publicos substanciais. 2%

Por tudo isso, portanto, o Tribunal de Contas exerce papel essencial no
controle dos direitos e garantias constitucionais; e, para isso precisa estar imbuido
dessa concepcgéo, a partir de fiscalizagbes comprometidas em verificar se a
dignidade é, de fato, o fim buscado pela administragdo publica, 0 que compreende

294 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituicdo
Federal de 1988. 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 74.

295 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituicdo
Federal de 1988. 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 52.

2% TORRES, Ricardo Lobo. O Orcamento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 278.
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direcionar as acbes de controle para, mais do que analisar o simples cumprimento
constitucional de destinagcdo minima de recursos, a avaliagbes de eficacia e

efetividade dos direitos fundamentais.2°’

E dizer, diante de uma realidade de gestdo de recursos limitados para o
atendimento de demandas ilimitadas, o papel do controle assume a relevante funcéo
daplice de avaliar a aplicacdo dos recursos e dar transparéncia social aos resultados
para o controle politico da Sociedade, instrumentalizando o exercicio da cidadania
ativa para exigir resultados alinhados com a expectativa social, funcao esta, de fato
mobilizadora de mudancas capazes de atingir a efetividade?®® dos direitos

fundamentais.

E importante ressaltar, que o Tribunal de Contas exerce papel
fundamental de 6rgéo técnico que auxilia a Sociedade na tomada de suas decisdes
politicas, fornecendo informagdes sobre o funcionamento e sobre os resultados da
administracdo publica, e, na fiscalizagdo técnica das demandas e do controle social.
Por expressa previsdo constitucional, nos termos do artigo 74, 82° da CF/88,
“qualquer cidadao, partido politico, associacao ou sindicato é parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas”, que assume, por forca de sua competéncia técnica, o controle da
administracao publica.

Frente a isso, o Tribunal de Contas torna-se, mais do que um o6rgao
transversal de controle do Estado, auxiliar da Sociedade na realizacdo do controle
social e no exercicio do seu direito de accountabilitypublica, de exigir a prestacao de
contas e resultados alinhados as suas necessidades.

3.5 O Tribunal de Contas e a realizacdo da justica financeira

297 GONCALVES CUNDA, Daniela Zago. Controle de Politicas Publicas pelos Tribunais de Contas:
tutela da efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Brasilia: Revista Brasileira de Politicas
Publicas, JUL/2011, v. 1., n. 2, p. 122.

2% [...] pode ser considerada como englobando tanto a decisdo pela efetiva aplicagdo da norma
(juridicamente eficaz), quanto o resultado concreto decorrente — ou ndo — desta aplicacdo. (In
GONCALVES CUNDA, Daniela Zago. Controle de Politicas Publicas pelos Tribunais de Contas: tutela
da efetividade dos direitos e deveres fundamentais. Brasilia: Revista Brasileira de Politicas Publicas,
JUL/2011, v. 1., n. 2, p. 122)
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A justica financeira € principio que se extrai de diversos outros principios
previstos na Constituicdo Federal (CRFB/88), devendo ser interpretado como um de
inlmeros compromissos constitucionais do Estado brasileiro. O principio da justica
financeira esta implicito nos valores que constituem os fundamentos da Republica,
tais como a cidadania e a dignidade da pessoa humana (art. 1°, Il e 1ll, da CRFB/88),
e, nos objetivos de construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; de
erradicacao da pobreza e da marginalizacdo; de reducdo das desigualdades sociais
e regionais e da promocéao do bem de todos (art. 39, 1, lll e 1V, da CRFB/88). A justica
financeira, ainda, pode ser depreendida também do reconhecimento contida no
predmbulo da Constituicdo de 1988, da igualdade e da propria justica como um dos

valores supremos de uma sociedade fraterna e pluralista.2%°

Sob a otica da arrecadacéo, a justica financeira se revela no principio da
capacidade contributiva (art. 145, 8 1°, da CRFB/88), no principio da isonomia
tributaria (art. 150, Il, da CRFB/88), e se projeta no consagrado principio da
igualdade de todos perante a lei (art. 5°, |, da CRFB/88). A luz da arrecadacéo, a
justica financeira encontra amparo nos valores relacionados a elaboracdo do
orcamento publico, que determina que as pecas orcamentarias, fiscal e de
investimentos, compatibilizadas com o plano plurianual, terdo entre suas funcdes a
de reduzir desigualdades interregionais, segundo critério populacional (art. 165, § 7°,
da CRFB/88).3%0

No que se refere ao gasto publico, o principio da justica esta,
implicitamente, nos dispositivos constitucionais que tratam das diversas &reas de
atuacado do Estado, quando garante a todos o direito aos servigos publicos de saude,

previdéncia e assisténcia social, educacéo e cultura, seguranca, entre outros.3%*

A nocao de justica financeira reune as ideias de justica social e fiscal,

299 FERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes; OLIVO, Luis Carlos Cancellier de. O controle das
receitas publicas pelos tribunais de contas como corolario do principio da justica financeira e do
direito fundamental a boa administragdo e governanca. In: Direito e administracdo publica II.
Organizagdo CONPEDI/UFPB. Floriandpolis: CONPEDI, 2014. p. 204-205.

300 FERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes; OLIVO, Luis Carlos Cancellier de. O controle das
receitas publicas pelos tribunais de contas como corolario do principio da justica financeira e do
direito fundamental a boa administracdo e governanca. In: Direito e administracdo publica II.
Organizacdo CONPEDI/UFPB. Florianépolis: CONPEDI, 2014. p. 205.

301 FERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes; OLIVO, Luis Carlos Cancellier de. O controle das
receitas publicas pelos tribunais de contas como corolario do principio da justica financeira e do
direito fundamental a boa administracdo e governanca. In: Direito e administracdo publica II.
Organizacdo CONPEDI/UFPB. Floriandpolis: CONPEDI, 2014. p. 205
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encontra seu alicerce no principio da isonomia e atribui ao valor justica uma
dimensao financeira. O seu conteudo semantico obriga o Estado Constitucional a
perseguir a equidade na gestao financeira publica, vista sob a otica integrada das
duas frentes do agir fiscal do Poder Publico, quais sejam, a arrecadacdo e o

gasto.302

Em sintese, a justica financeira preconiza justa distribuicdo da riqueza na
atuacdo do Estado, da arrecadacdo a aplicacdo dos recursos obtidos para a
manutencdo da maquina administrativa e para materializacdo dos direitos
fundamentais por meio do fornecimento de bens e prestacdo de servicos publicos.
De acordo com Ricardo Lobo Torres, a justica financeira expressa duas facetas de

uma mesma nocdo: a justica das receitas e dos gastos publicos.303

A justica financeira esta intimamente relacionada a concepcéo do Estado
Democratico de Direito. Como fic¢do juridica para servir a Sociedade, o Estado pés-
moderno deve desenvolver as atividades financeiras ndo como um fim em si mesmo,
mas sim para materializacdo dos anseios sociais. E dizer, as receitas e despesas
publicas devem atender ao interesse da Sociedade que, dentro da concepcao da
Teoria da Agéncia, é o polo Principal, cujas necessidades devem ser observadas
pelos Agentes de Estado.

A partir, portanto, dessa perspectiva da governancga publica, os agentes
delegados da Sociedade, investidos de poder e recurso publico, devem, acima de
tudo, perseguir a satisfacdo dos seus representados, o que, em ultima instancia,
significa gerir as financas de maneira que busque realizar justica econémica e social,

tanto na arrecadacéo quanto na realizagéo das despesas.

De acordo com Ferreira Junior:

[...] € importante que, de um lado, a arrecadacdo se dé do modo menos
traumatico possivel para a sociedade, enquanto que, de outro, o retorno
desses recursos ocorra da maneira mais benéfica para a coletividade.

302 FERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes; OLIVO, Luis Carlos Cancellier de. O controle das
receitas publicas pelos tribunais de contas como corolario do principio da justica financeira e do
direito fundamental a boa administracdo e governanca. In: Direito e administracdo publica II.
Organizacdo CONPEDI/UFPB. Florianépolis: CONPEDI, 2014. p. 204.

803 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro.
Renovar. 2000. p. 197.
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Para isso, tanto a elaboragdo quanto a execucdo orcamentaria estatal
devem ser pautadas pelo principio da justica financeira, o qual deve nortear todo
esse processo, que vai desde a previsao da arrecadacéo da receita até a realizacao

da despesa publica.3%*

Ressalte-se que o principio da justica financeira guarda estreita relacao
com o direito fundamental a boa administracdo e governanca publica, que impde a
atuacao estatal eficiéncia e eficacia, e, ao Tribunal de Contas estratégias de controle
da administracdo que promovam a concretizacao desse principio, levado a efeito por
meio de fiscalizagBes que visem avaliar a legitimidade e economicidade das politicas
publicas de receita e despesa.3%®

Vale dizer, o Tribunal de Contas, 6rgdo guardido das contas publicas,
deve assumir papel central na promo¢do de uma justica financeira material, e nédo
apenas formal. Como decorréncia disso, deve induzir a Administracdo Publica a
promover a ado¢do de boa préticas de governanga publica, combatendo as
anomalias da atuacdo estatal, tanto no que diz respeito a tributacdo quanto no que

concerne ao gasto publico, geradoras de iniquidades.306

3.6 Direito fundamental a boa administracéo e a boa governanca

O principio da justica financeira esta intimamente relacionado ao direito
fundamental a boa administracgdo e a boa governanga, que guardam, por
conseguinte, estreita e direta relagdo com os principios da eficiéncia, da eficacia, da
moralidade, da legitimidade e da economicidade. Para Freitas, o direito fundamental

a boa administracdo corresponde ao direito fundamental a administracdo publica

304 FERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes. O bom controle publico e as cortes de contas como
tribunais da boa governanga. Dissertagdo. Universidade Federal de Santa Catarina. Floriandpolis,
2015. p. 218.

305 FERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes; OLIVO, Luis Carlos Cancellier de. O controle das
receitas publicas pelos tribunais de contas como corolario do principio da justica financeira e do
direito fundamental a boa administragdo e governanca. In: Direito e administracdo publica II.
Organizagdo = CONPEDI/UFPB.  Florianépolis: CONPEDI, 2014. Disponivel em: <
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=a7468b046115fc3c>.

306 FERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes; OLIVO, Luis Carlos Cancellier de. O controle das
receitas publicas pelos tribunais de contas como corolario do principio da justica financeira e do
direito fundamental a boa administracdo e governanca. In: Direito e administracdo publica II.
Organizagdo = CONPEDI/UFPB.  Florianépolis: CONPEDI, 2014. Disponivel em: <
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=a7468b046115fc3c>.
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“eficiente e eficaz, que cumpre com seus deveres, com transparéncia,
sustentabilidade, motivagdo proporcional, imparcialidade e respeito a moralidade, a
participacdo social e a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e

comissivas.”

De maneira pratica, o direito fundamental & boa administracdo e a boa
governanca resulta da observancia e da inter-relagdo de inUmeros principios e
regras constitucionais, que envolve o direito a administracdo publica: a) transparente
(informacdes abertas, integras, claras e objetivas sobre o planejamento, execucao,
controle e avaliacdo); b) sustentavel (acbes equilibradas pelos aspectos ambiental,
econdmico e social voltadas ao bem-estar das presentes e futuras geragdes); c)
integra (promova a cultura da ética, da integridade e da conformidade,
implementando estratégias de deteccdo e combate a corrupcdo e ao conflito de
interesse); e, d) eficiente e efetiva (adote estratégias e ac¢bes voltadas para a

consecucao dos direitos fundamentais a luz do melhor custo-beneficio).

A base do direito fundamental a boa gestdo e governanca €, acima de
tudo, expressao dos principios da republica e da democracia, que impde ao Estado
nao ser um fim em si mesmo, mas apenas uma representacdo dos interesses da
Sociedade. Dessa forma, tal direito configura, de acordo com Mallén, em si mesmo
“uma espécie de direito-garantia ou instrumental, que possibilita a defesa de outros
direitos.” Nao se trata de um direito criado, mas, sim, da unidade de diversos direitos

reconhecidos de modo esparso na ordem comunitaria.3%”

No setor publico, a governanca engloba “essencialmente os mecanismos
de lideranca, estratégia, e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a conducédo das politicas publicas e a

prestacdo de servigcos de interesse da sociedade”.308

De acordo com o Chartered Institute of Public Finance and Accountancy -
CIPFA e a International Federation of Accountants - IFAC (2013), a compreenséao do
que vem a ser uma boa governanca no setor publico passa pelas seguintes

diretrizes:

307 MALLEN, Beatriz Tomas. El derecho fundamental a una buena administracion. 1. ed. Madrid:
Instituto Nacional de Administracién Publica, 2004. p. 42.
308 Tribunal de Contas da Unido. Referencial basico de governanca. Brasilia: TCU, 2013. p. 14.
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garantir a entrega de beneficios econdmicos, sociais e ambientais para os
cidadaos; b) garantir que a organizagdo seja, e parega, responsavel para
com os cidadaos; c) ter clareza acerca de quais sdo os produtos e servicos
efetivamente prestados para cidaddos e usuarios, e manter o foco nesse
proposito; d) ser transparente, mantendo a sociedade informada acerca das
decisdes tomadas e dos riscos envolvidos; e) possuir e utilizar informacdes
de qualidade e mecanismos robustos de apoio as tomadas de decisao; f)
dialogar com e prestar contas a sociedade; g) garantir a qualidade e a
efetividade dos servicos prestados aos cidaddos; h) promover o
desenvolvimento continuo da lideranga e dos colaboradores; i) definir
claramente processos, papéis, responsabilidades e limites de poder e de
autoridade; j) institucionalizar estruturas adequadas de governancga; k)
selecionar a lideranca tendo por base aspectos como conhecimento,
habilidades e atitudes (competéncias individuais); I) avaliar o desempenho e
a conformidade da organizacdo e da lideranca, mantendo um
balanceamento adequado entre eles; m) garantir a existéncia de um sistema
efetivo de gestédo de riscos; n) utilizar-se de controles internos para manter
0s riscos em niveis adequados e aceitaveis; 0) controlar as finangas de
forma atenta, robusta e responsavel; e p) prover aos cidadaos dados e
informacdes de qualidade (confidveis, tempestivas, relevantes e
compreensiveis).3%

Para Valle, governanca publica esta relacionada aos aspectos gerenciais
e administrativos stricto sensu das rotinas dos 6rgaos publicos que engloba “desde a
formatacdo do processo politico-decisério, até os mecanismos democraticos de
avaliacdo, sempre tendo em conta a articulacdo e cooperacdo entre parceiros
sociais e politicos que possam concorrer para a superacdo das insuficiéncias do

modelo estatal”.310

Segundo Valle, a governanca publica realiza-se a partir das seguintes
condi¢cbes: 1) colaboracdo da administragdo com a organizacdo da cidadania; 2)
administracdo que dialoga; 3) a importancia do elemento técnico na construcdo da
decisdo administrativa; e 4) construcdo da confianca, por meio da governanca e
accountability. 311

Em resumo, a partir do conceito construido, a boa governanca esta
diretamente relacionada a ideia de Administragdo Publica comprometida com
resultados de interesse da coletividade, que direciona as estratégias, monitora as
acOes e avalia os resultados na busca por satisfazer o0s interesses sociais,
estruturada sob a premissa da accountability, como sendo o dever de prestar contas

e entregar resultados alinhados com as expectativas da Sociedade.

309 Tribunal de Contas da Unido. Referencial basico de governanca. Brasilia: TCU, 2013. p. 8.

810 VVALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca. Belo
Horizonte: Férum, 2011. p. 42.

811 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca. Belo
Horizonte: Férum, 2011. p. 142-153.
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3.7 Tribunal de Contas como 6rgéo de governanca do Estado e instrumento de
materializagdo do interesse publico

O cenario que se desenha sobre a gestdo dos recursos publicos (de baixa
eficiéncia e efetividade), e, frise-se, dos resultados obtidos pelo TCU no trabalho de
levantamento da governanca publica no Brasil em 2014/153%2, exige iniciar um
processo de reestruturacdo da Administracdo Publica a partir da implementacao de
principios e boas praticas voltadas a assegurar que o Estado efetivamente atenda
aos interesses da Sociedade, no qual inUmeras estruturas e mecanismos podem ser
acionados, dentre os quais, os Tribunais de Contas — 0rgdo essencial a

transparéncia e a accountability publica.

E de se destacar pois que é intrinseco a competéncia de exercer o
controle externo atribuida aos Tribunais de Contas o papel de avaliar a aplicacdo
dos recursos publicos e dar transparéncia, por meio de analises técnicas e

independentes, dos resultados da Administracdo Publica a Sociedade.

Vale dizer, o Tribunal de Contas exerce funcdo essencial para a
estruturacdo e o fortalecimento do Estado Democratico, na medida em que traz a
luz, para julgamento social, informagBes sobre a gestdo dos recursos publicos a
partir de avaliacbes objetivas de certificacdo, conferindo a Sociedade o substrato
necessario para controlar a gestdo e exercer a accountability vertical.'® Pode-se
sustentar, portanto, que o Tribunal de Contas € instrumento da governanca publica,
contribuindo, conforme expressamente previsto na NBASP 12 — Normas Brasileiras
de Auditoria do Setor Publico (NBASP):

312 “Este levantamento, em particular, apresenta resultados que confirmam um mantra que temos
repetido ao longo dos Ultimos anos: que uma das causas primarias de todos os problemas percebidos
€ a baixa qualidade da governanca publica conduzida por todos os entes da federacao.” (Acordao
1.273/2015-TCU-Plenario)

313 A accountability vertical € o controle do Estado pela Sociedade, e da Sociedade pelo Estado. O
controle da Sociedade sobre o Estado envolve, principalmente, a dimenséo eleitoral, requerendo
mecanismos que permitam intervencdes diretas por parte da sociedade, tanto para reivindicar
demandas como para fazer dendncias de certos atos das autoridades publicas, além de pressupor a
existéncias de liberdade de opinido, de associacdo, de imprensa, de partidos politicos, como também
dos Tribunais de Contas. (DELMONDS, Edna. A interacdo do Tribunal de Contas com o Parlamento.
Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 12/13)
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Para reduzir as incertezas sobre o que ocorre no interior da administracéo
publica, fornecendo a sociedade e ao Poder Legislativo uma razoavel
seguranca de que o0s recursos e poderes delegados aos administradores
publicos estao sendo geridos mediante acdes e estratégias adequadas para
alcancar os objetivos estabelecidos pelo poder publico, de modo
transparente, em conformidade com os principios da administracdo publica,
as leis e os regulamentos aplicaveis.

Os Tribunais de Contas, alias, exercem papel essencial para o
desenvolvimento do controle social — mecanismo principal de inducdo da melhoria
da gestdo publica —, servindo como mola propulsora da cidadania ativa fornecendo
informacdes tempestivas e de qualidade para a construcdo de uma sociedade critica
capaz de exigir melhores resultados da Administracdo. Nesse sentido, Marcos
Nobrega3'# diz que:

os Tribunais de Contas encontram um espaco institucional a ser ocupado
para serem provedores de informagBes para os cidaddos, capazes de
lastrear as suas decisbes na hora da escolha dos governantes e
consequente avaliacdo de sua gestdo. Funcionardo, como se vé adiante,
com base em mecanismos de revelacdo para as acdes empreendidas pelo
governo, aplicando métodos capazes de informar o Principal (Sociedade)

sobre o nivel e a qualidade do esforco despendido pelos Agentes (Estado e
seus 6rgaos e agéncias) na gestao dos recursos pubicos.

Mais precisamente, como braco técnico forte e independente do Poder
Legislativo, competente para exercer o controle externo da Administracéo Publica, o
Tribunal de Contas permite a Sociedade verificar se 0s seus agentes publicos e
representantes politicos agem de acordo com o interesse publico e social, segundo
0S pressupostos legais e constitucionais — expressdao maxima de avaliacdo de

validade e legitimidade dos atos administrativos.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas, ao exercer seu papel de fiscalizar os
gastos publicos e informar a Sociedade os resultados das analises, rompe a barreira
que nasce naturalmente a partir da instituicio do sistema democratico
representativo, e, traz a luz as informacdes encasteladas dentro das estruturas de
poder, permitindo que a cidadania ativa seja exercida e a gestédo publica possa ser
controlada e redirecionada aos trilhos que interessam a Sociedade — o principal
dentro da estrutura de agéncia publica —, permitindo, inclusive, que a propria

Sociedade alimente as Cortes de Contas com informacdes relevantes. Como, alias,

314 NOBREGA, Marcos. Os Tribunais de Contas e o controle dos Programas Sociais. Belo Horizonte:
F6rum, 2011. p. (p. 87/88)
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bem analisado por Marcos Nébrega3'®:

O empoderamento do cidaddo, por meio da sua capacitacdo e da
disponibilizacdo de informagBes tempestivas e confiaveis pelos Tribunais de
Contas, representa oportunidade de interacdo das agéncias de
accountability horizontal com a accountability social no sentido da primeira
para a segunda. O que denominamos de controle interativo contempla a
construcdo de modelo de mao dupla. Uma vez instrumentalizado e
capacitado, o cidaddo se engaja no controle da Administracdo Publica,
monitorando e fiscalizando os atos dos gestores, a definicdo das prioridades
governamentais e a execucao das politicas publicas. Passa a ser parceiro
no controle exercido pelos Tribunais de Contas, trazendo, especialmente,
informacdes relevantes para execugéo dos trabalhos de fiscalizaco.

E importante compreender que o sistema de governo democréatico
representativo, traz consigo, como um dos efeitos colaterais, um problema de
agéncia, que é natural no momento em que se separa 0 proprietario da gestdao do
seu patrimdnio, no caso da governanca publica, o cidaddo dos recursos publicos.
Conforme explica CAVALCANTE; PETER; e, MACHADO?36:

Em uma sociedade democratica, os cidadaos sdo detentores de direitos
fundamentais e o Estado da obrigacdo de promover o bem comum, por
meio do atendimento as necessidades da populacdo. Nessas sociedades,
os cidad&@os séo os proprietérios de todos os recursos publicos, porém néo
exercem a gestdo destes, cabendo a Administracdo Publica, representada
pelo Poder Executivo, tal responsabilidade, resultando na prestacdo dos
servicos publicos.

Nesse relacdo, em que a propriedade esta dissociada da gestao, configura-
se um problema de agéncia, pois ndo ha seguranca sobre o alinhamento de
interesses das partes, ocorrendo também assimetria informacional entre os
proprietarios e os gestores, uma vez que esses Ultimos detém um nivel de
informacdo muito maior do que aqueles. Nessas situa¢des, mecanismos de
governancga podem ser utilizados para facilitar a convergéncia e interesses e
transmitir seguranca aos proprietarios quanto aos resultados da gestdo
publica. (p. 02)

O problema que decorre desse sistema de agéncia €, essencialmente, de
alinhamento de interesses e de informacédo que, no sistema publico, ocorre entre o
cidada@o (Principal) e o representante politico (Agente). Ou seja, um dos principais
riscos (ameaca), dessa estrutura representativa de funcionamento de Estado, € a

possibilidade de os representantes ndo atuarem de modo a atender os interesses da

Sociedade.

315 NOBREGA, Marcos. Os Tribunais de Contas e o controle dos Programas Sociais. Belo Horizonte:
F6rum, 2011. p. (p. 90/91)

816 CAVALCANTE, Mbnica Clark Nunes; PETER, Maria da Gléria Arrais; MACHADO, Marcus Vinicius
Veras. Controle como Dimensédo da Governanca Publica: Principios e melhores praticas definidos
pelos 6rgéos internacionais. p. 02.
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Diante desse risco, com grande potencial de impacto capaz de gerar
crises profundas ao sistema, é essencial a implementacdo de estruturas e a adogéo
de boas praticas de governanca com o intuito de mitigar os conflitos de agéncia,
compreendidos, de acordo com CAVALCANTE; PETER; e, MACHADO3', “como
mecanismos de incentivos e controles que transmitam seguranga aos proprietarios

quanto ao retorno de seus investimentos e alcance dos objetivos organizacionais.”

Para melhor compreender a governanca € importante assentar que ela
surgiu basicamente para superar o conflito de agéncia, com vistas a criar um
conjunto eficiente de mecanismos de monitoramento a fim de assegurar que o
comportamento dos executivos esteja sempre alinhado com o interesse dos
acionistas®'® e que possibilite a correcdo tempestiva nos casos em que iSSO nao

ocorrer.319

Essa concepcao se da na iniciativa privada ainda no inicio do século XX,
nos Estados unidos, sob a égide da transparéncia (disclosure), da responsabilidade
de prestar contas e do controle dos gestores das grandes firmas que se
consolidaram no periodo. E dizer, de acordo com CAVALCANTE; PETER; e,
MACHADO3?, a governanca relaciona-se a constituicdo de um ambiente
institucional e legal mais estavel e seguro, com a disponibilizacdo de informacgdes
transparentes e confidveis, e a ado¢do de instrumentos de protecdo aos

proprietarios do capital.

Uma das primeiras definicdes de governanca corporativa foi utilizada no
Cadbury Report. De acordo com o referido documento, a governanga corporativa
significa o sistema pelo qual as companhias séao dirigidas e controladas, a partir de
uma estrutura de poder com definicdo clara de papéis e poderes decisérios

baseados em processos e regras, a luz de trés principios fundamentais: a

317 CAVALCANTE, Mbnica Clark Nunes; PETER, Maria da Gléria Arrais; MACHADO, Marcus Vinicius
Veras. Controle como Dimensdo da Governanga Publica: Principios e melhores praticas definidos
pelos 6rgdos internacionais. p. 03.

818 Instituto Brasileiro de Governanca Publica. Disponivel em
www.ibgc.org.br/Secao.aspx?CodSecao=18>.

319 ALTOUNIAN; SOUZA; LAPA. Gestdo e Governanca Publica para Resultados: uma visdo pratica.
Belho Horizonte: Forum, 2017.

820 CAVALCANTE, Mbnica Clark Nunes; PETER, Maria da Gléria Arrais; MACHADO, Marcus Vinicius
Veras. Controle como Dimensédo da Governanca Publica: Principios e melhores praticas definidos
pelos 6rgéos internacionais. p. 03.
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transparéncia, a integridade e a responsabilidade de prestar contas.321

Em sintese, a governanca, a luz da teoria da agéncia, é o conjunto de
mecanismos de controle voltados para o alinhamento da acdo dos agentes
(representantes politicos e agentes do Estado) aos interesses do principal
(Sociedade), baseada sobre a accountability — dever de prestar contas associada a

instrumentos de responsabilizagéo.

Assim, infere-se, que o Tribunal de Contas é 0rgdo que exerce — como
braco técnico do Poder Legislativo no exercicio do controle externo — papel
essencial de governanca dentro da estrutura do Estado Democratico, no passo em
que é capaz de induzir a boa aplicacdo dos recursos publicos tanto por meio do
exercicio de sua funcado tipica de fiscalizacdo (accountability horizontal) quanto
através da disponibilizacdo das informacdes para a Sociedade a partir das analises
técnicas realizadas sobre a prestacdo das contas, induzindo o exercicio do controle

social (accountability vertical).

Por forca disso, ndo resta duvida, o Tribunal de Contas exerce papel
fundamental na mitigacdo do risco de ocorréncia de crises democraticas, na medida
em que abre a caixa preta da gestdo dos recursos publicos e permite a Sociedade
acessar dados e informacdes sobre a condugdo da maquina publica e todos os

aspectos orcamentérios, financeiros, contibeis, patrimoniais e operacionais.

321 ALTOUNIAN; SOUZA; LAPA. Gestdo e Governanca Publica para Resultados: uma visdo pratica.
Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 247.
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CONSIDERACOES FINAIS

O Estado Democréatico de Direito, instituido na atual ordem constitucional,
tem como pressuposto basico a materializacdo dos interesses da Sociedade,

através da realizacao eficiente e efetiva dos direitos e garantis fundamentais.

Ao longo dos ultimos anos, entretanto, os indicadores socioeconémicos e
orcamentario-financeiros demonstram que a Administracdo Publica € ineficiente na
gestdo dos recursos publicos. O histérico de sucessivos recordes de arrecadacao
nao reflete melhorias sdcio-econdmicas que assegurem qualidade de vida ou o

aumento de competitividade econdémica do pais.

Isto é, o Estado exige insuportavel carga tributaria e presta servicos de
baixa qualidade, impedindo o desenvolvimento de condicdes essenciais para
assegurar qualidade de vida e perspectiva de futuro a Sociedade. Essa contradicdo
agrava as situacoes de vulnerabilidade e de desigualdade social, gerando crises

ciclicas que colocam em xeque a sustentabilidade do Estado.

Esse contexto, de histérica ineficiéncia e baixa relacdo custo-beneficio da
manutenc¢ao do Estado, exige repensar a forma de estruturacao e funcionamento da
Administragcdo Publica e questionar a que se atribui os resultados insatisfatorios da
gestdo dos recursos publicos, de modo que se permita identificar o que deve ser
feito para que os processos de governanca e gestdo publica materializem de forma
substancial os direitos e garantias fundamentais e o bem-estar social sustentavel ao

longo das geracoes.

A partir dessa perspectiva de materializacdo de bem-estar duradouro,
constroi-se o eixo central da sustentabilidade como principal pilar de estruturacao do
Estado, voltado para resultados que atendam ao interesse publico. Dentre os
aspectos que obrigatoriamente devem ser centrais na gestéo publica sustentavel, na
busca pela materializagdo do interesse publico e do bem-estar social de maneira
duradoura, estdo: a) a dimensdo econdmico-financeira, voltada para solucédo de
problemas no ambito das financas publicas e investimentos estatais, envolvendo

questdes de natureza fiscal, tributdria e monetaria; b) a dimensé&o institucional-
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administrativa, vinculada as estruturas, sistemas e processos organizacionais e de
articulacdo dos oOrgdos para direcionamento, planejamento e controle; e, ¢) a
dimensao sociopolitica, relacionada aos mecanismos voltados as relagdes entre o
Estado e a Sociedade, que abrange transparéncia, accountability e a participacao

social, direta e indireta, na gestéo publica.

Nesta perspectiva de se reestruturar o Estado em busca de sua
sustentabilidade, os Tribunais de Contas podem exercer papel fundamental, seja na
inducdo de melhorias de governanca e gestdo, pontos centrais para alcance de
resultados na gestdo publica, através de trabalhos especificos de consultoria e
avaliacdo em eixos transversais, seja por meio de auditorias, em especial, de
natureza operacional, na medida em que promovem avaliacdes de funcionamento e

resultado voltados ao aprimoramento da gestdo dos recursos publicos.

Vale dizer, nesse processo de reavaliagdo do Estado, na busca de
respostas & ma gestéo dos recursos publicos, o Tribunal de Contas, no exercicio de
sua competéncia de exercer o controle externo, tem grande potencial de induzir
melhorias na Administracdo Publica a partir de analises técnicas da governanca e da
gestdo dos Entes publicos e de suas organiza¢gfes. Ou seja, o Tribunal de Contas
deve assumir, como 6rgdo sem qualquer vinculacdo ou subordinacdo hierarquica
institucional, no exercicio do seu papel de validar a legalidade e legitimidade da
gestdo dos recursos publicos, a responsabilidade por identificar os riscos na
governanca e na gestao publica com potencial de impactar na realizacédo dos direitos
fundamentais e determinar que medidas sejam implementadas para

aperfeicoamento da Administragcdo Publica.

Vale dizer, para reverter esse quadro de “insustentabilidade do Estado” é
necessario que a governanca e a gestao publica, a partir de referenciais técnicos
estruturados, sejam avaliadas para identificacdo dos principios e das boas praticas
ndo observadas pelas organiza¢fes publicas. Essa iniciativa deve ser exercida pelos
Tribunais de Contas, em especial porque se trata de 6rgéo técnico e independente
para fiscalizar, determinar e monitorar a implementacdo das boas praticas
necessarias ao aprimoramento do Estado na busca pela eficiéncia e efetividade

constitucionalmente exigida.
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A implementacdo dos principios e boas praticas em governanca pelas
organizagcfes publicas implicara na melhora da gestdo dos recursos publicos,
conferindo sustentabilidade a Administracdo Publica e prevenindo crises, em razéo
do consequente cumprimento dos interesses sociais. E dizer, o Tribunal de Contas,
agéncia central da accountability publica, deve se voltar para fiscalizacbes que
primem por identificar, a partir de uma visédo sistémica, os pontos de vulnerabilidades
e riscos da gestdo publica com o viés de contribuir para melhorias estruturais que
gerem resultados efetivos e agreguem valor e bem-estar social para as presentes e
futuras geragfes. Na pratica, mais do que analisar a conformidade da gestdo dos
recursos publicos, o Tribunal de Contas deve focar em avalia¢des de legitimidade do
ato administrativo com o objetivo de verificar o custo-beneficio, a eficiéncia das
operacdes e a adequacdo dos resultados, de acordo com as prioridades sociais. E
neste caminho que o controle passara a, de fato, contribuir com a realizacdo do

bem-estar social.

Essa linha de atuacdo pautada pelo aprimoramento da governanca
passara a gerar, inevitavelmente, inuUmeras transformacfes nas organizacfes
publicas, dentre as quais, a) na definicdo de diretrizes, principios e valores alinhados
as expectativas sociais; b) no estabelecimento de objetivos, metas e indicadores; ¢)
no detalhamento das acdes estratégicas; d) na realizacdo do gerenciamento de
riscos; e) na sistematizacdo dos mecanismos e atividades de controle; e, f) no
processo de informacéo e comunicacao dos resultados da gestdo de maneira ética e

transparente.

Além do impacto direto no aperfeicoamento das organizacfes publicas e
na melhor gestdo dos recursos publicos, a ado¢ao dos principios e boas praticas de
governanca e gestdo, também geram maior controle social e aprimoramento na
accountability vertical, por forca da melhoria dos controles, da producdo de

informacgao e da comunicagao com a Sociedade.

As mudancas, portanto, que podem ser promovidas a partir da
implementacdo dos principios e boas praticas induzidas pelas avaliagcbes de
governanca e gestdo fazem surgir um ciclo virtuoso de aperfeicoamento continuo da
administracdo publica, na medida em que a transparéncia, a ética, a

responsabilidade e o dever de prestar contas — principios preconizados pelas boas
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praticas — acabam gerando subsidios para sucessivas analises técnicas do Tribunal
de Contas e para o exercicio do controle social — fator essencial para o

aprimoramento da gestao dos recursos.

Diante disso, a pesquisa confirma a hipétese central do trabalho, segundo
a qual o Tribunal de Contas, no exercicio de sua missdo constitucional de exercer o
controle externo da gestdo dos recursos publicos, tem, no atual contexto econémico,
social e financeiro, grande potencial de promover fiscalizacdes capazes de gerar
melhorias profundas na governanca e gestdo publica, essenciais para

sustentabilidade do Estado.

Em outras palavras, se o Tribunal de Contas direcionar sua estratégia de
atuacdo para o viés da andlise da legitimidade, economicidade e eficiéncia — na
busca por materializar a justica financeira e o direito fundamental a boa gestéo e
governancga, vetores essenciais para realizacdo dos direitos fundamentais, misséao
central das organizag6es publicas — pode iniciar um ciclo virtuoso de transformacdes
estruturantes no Estado que dardo sustentabilidade a sua existéncia e
funcionamento, em razdo do ganho de eficiéncia e efetividade na materializacédo do
interesse publico a partir da implementacdo das boas préaticas de gestdo e

governanca publica.
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