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RESUMO

Esta monografia aborda os mecanismos de governanca aplicados ao setor
publico como ferramentas primordiais a tornar o Estado brasileiro mais eficaz, efici-
ente e efetivo na execucao das politicas publicas e, assim, agir como indutor do de-
senvolvimento nacional, a semelhanca do que ocorre com a introducao de mecanis-
mos de governancga corporativa nas companhias abertas, que além de garantir os
interesses dos proprietarios, também alavanca o desempenho das empresas, com
reflexos favoraveis as economias dos paises em que operam. O objetivo deste estu-
do é, a partir do diagnéstico da governanca de politicas e programas governamen-
tais brasileiros, realizada com base em trabalhos de fiscalizagcdo conduzidos pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU), fornecer subsidios que sirvam de amparo para o
fomento da governanga no setor publico nacional, apto a atender as necessidades
do pais. A metodologia adotada comportou uma pesquisa bibliografica e documen-
tal, visando buscar referenciais tedéricos, além da experiéncia do autor como gestor e
Auditor Federal de Controle Externo do TCU. O campo de estudo centrou-se na di-
mensao do controle na governancga publica, embora no decorrer do trabalho tenha
tangenciado conceitos e abordagens da governanga corporativa e de outras dimen-
sBes da governanca estatal. Os principais topicos sdo: origem e caracteristicas da
governanca corporativa e da governanca no setor publico; a dimensdo controle da
governanca no setor publico e o papel do TCU nesse diapasao, orientando e indu-
zindo a melhoria das politicas governamentais; e apresentacdo dos resultados de
trabalhos executados pela entidade de fiscalizacdo superior na avaliacdo da gover-
nanca de politicas e programas governamentais, com alguns indicativos da melhoria
destas e da indugdo do desenvolvimento nacional. A conclusdo retne os principais
argumentos e recomendacdes discorridos no trabalho, enfatizando a necessidade de
cada vez maior implementacdo, no setor publico brasileiro, de mecanismos de go-
vernanga como instrumentos eficazes do aperfeicoamento das politicas publicas,
reforcando, desse modo, o papel indutor do TCU nesse caminho do incremento do

desenvolvimento nacional.

Palavras chave: Governanca Publica. Controle Externo. Politicas Publicas. Desen-

volvimento Nacional.
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ABSTRACT

This work addresses the governance mechanisms applied to the public sector as the
primary tools to make the Brazilian government more efficacious, efficient and effec-
tive on the implementation of public policies as well as act as a backer of national
development, in similarity to what occurs with the introduction of corporate gover-
nance mechanisms in public companies, which will guarantee the interests of the
owners, also boosters the performance of companies with favorable consequences to
the economies of the countries in which they operate. The objective of this study is,
from the diagnosis of the governance of public policies and Brazilian government
programs, which is based on the analysis and inspections conducted by the The
Federal Audits Court (TCU), to provide subsidies for backing the promotion of gover-
nance in the sector national audience, in order to meet the country's needs. The me-
thodology used was both bibliographical and documentary research, aiming to seek
theoretical frameworks, as well as the author's experience as a manager and Federal
External Auditor at TCU. The field of study was centered in the dimension of the con-
trol in public governance, although during the process concepts and approaches to
corporate governance and other aspects of state governance ended up also being
brought to discussion. The main topics are: origin and characteristics of corporate
governance and governance in the public sector; governance dimension of control in
the public sector and the role of TCU this vein, guiding and leading to improvement of
government policy; and the presentation of the results of the work performed by the
TCU entity in evaluating the governance of government policies and programs, with
some indications of its improvements and national development induction. The con-
clusion brings together the main arguments and recommendations developed by this
study, emphasizing the need for increasing implementation in the Brazilian public
sector governance mechanisms as effective instruments of the improvement of public
policies, strengthening, thereby, TCU’s role in the path of national development
growth.

Keywords: Public governance. External control. Public politics. National development.
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1 INTRODUCAO

O desempenho do Estado brasileiro e a qualidade dos servigos publicos por
ele ofertados a sociedade decorrentes da implementagdo das politicas governamen-
tais tém se mostrado, na recente historia nacional, muito baixos, apesar de o Brasil
possuir ainda o 7° Produto Interno Bruto (PIB) mundial — sem embargo da crise que
assola nossa economia - e ter uma das mais altas cargas tributarias do mundo, qua-
se 33,4% de todas as riquezas produzidas®.

A constatacao, generalizada no seio da populacéo patria, € mesmo no exte-
rior, reflete a existéncia do que a literatura denomina “problemas de governancga”.

Até recentemente, problemas de governanca sempre eram referidos a confli-
tos verificados entre os proprietarios e os gestores na administracdo das grandes
corporacOes empresariais, especialmente as de capital aberto. Esses problemas tra-
tavam, basicamente, da existéncia de um descasamento entre os interesses dos que
administravam os recursos das empresas (0s agentes) e daqueles que detinham a
sua propriedade (os donos, ou acionistas), 0 que provocava, regra geral, perda de
valor das empresas.

Tais divergéncias avultaram de importancia na metade da década de 80 do
século XX, quando o mundo assistiu, como decorréncia, a uma série de escandalos
financeiros que abalaram a credibilidade das corporacdes no mercado de capitais.
Essas acdes levaram governos e os 6rgaos independentes setoriais de fiscalizacédo
a fomentarem, a partir dos anos 90, mecanismos de governanca, denominada corpo-
rativa, destinados a solucionar aqueles conflitos entre o agente e o principal. Algu-

mas fraudes foram especialmente ruinosas para a economia mundial®.

! A estimativa da carga tributaria do Brasil corresponde a raz@o entre a arrecadacgao tributaria total
pelas trés esferas de governo - Unido, estados e municipios -, sem deduc¢Bes das transferéncias ao
setor privado da economia, como subsidios, beneficios da seguridade social e saques do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico, e o PIB. Assim, de acordo com o Relatério que fundamentou a
decisao preliminar exarada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) acerca da apreciacdo preliminar
sobre as contas do Governo da Republica, exercicio 2014, o PIB brasileiro, nesse exercicio, foi de
cerca de R$ 5.521,3 bilhdes, e arrecadacao tributaria da ordem de R$ 1.844,05 bilhdes (sendo R$
1.219,50 bilhdes da esfera federal, R$ 501,12 bilhdes da esfera estadual e R$ 118,12 bilhdes da
esfera municipal), o que leva ao resultado de 33,4% de carga tributaria (TCU, 2015i, p.19).

Um dos casos emblematicos foi o da Enron Corporation, companhia de energia norte-
americana localizada em Houston, Texas, que foi a faléncia em 2001 em razdo de fraudes fiscais e
contabeis perpetradas pelos seus executivos, esquemas ilicitos esses que lesaram uma imensa gama
de investidores. Para mais detalhes sobre esse e outros escandalos financeiros, confira-se o Apéndi-
ce 1.
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A partir dai diversos autores passaram a sustentar que a introducdo de me-
canismos de governancga corporativa nas companhias, além de garantir os interes-
ses dos proprietarios, também impulsiona o desempenho das empresas, com refle-
xos favoraveis ao crescimento das economias dos paises em que operam.

Sobre o tema, Siffert Filho (1998) afirma o seguinte:

Um conjunto de estudos esta sendo realizado, no ambito da Nova Economia
Institucional (NEI), privilegiando o papel exercido pelas instituicbes em rela-
¢do ao desenvolvimento econémico. A prépria configuracdo das institui-
coes, sejam elas as firmas ou mesmo o mercado, tem impacto sobre o
desempenho dos sistemas econdmicos e a performance competitiva dos
seus agentes. (...) é explicitamente levado em conta que os costumes, 0
ambiente legal e a aplicabilidade dos direitos possuem efeitos sobre o
desempenho econémico. (...). (grifo nosso)

De modo a ratificar essa linha de pensamento, estudos teoricos e empiricos
tém sido realizados ao longo do tempo.

Numa linha de pesquisa teodrica, King e Levine (1993), e depois Levine e
Zervos (1998), apontaram que as taxas de crescimento dos paises sédo afetadas pe-
los niveis de desenvolvimento do mercado de acdes e dos intermediarios financei-
ros.

Noutra, conduzida empiricamente por La Porta et. al. (1997), se avaliou, em
49 paises, os niveis de protecdo aos direitos dos investidores, sobretudo os acionis-
tas minoritarios, existentes em cada arcabouco juridico interno - legislacao, sistema
juridico e cumprimento das leis -, tentando estabelecer uma relacdo com o desen-
volvimento dos mercados de capitais nesses estados nacionais.

Os dados coletados no trabalho mostraram que, dos paises examinados,
agueles cujos mercados financeiros apresentam uma maior capitalizacdo, maior nu-
mero de empresas por milhdo de habitantes e, na mesma linha, maior nimero de
IPO’s®, por milhdo de habitantes sdo, regra geral, os que melhor protegem os direi-
tos dos minoritarios.

Nesse sentido, os autores chegaram a conclusdao de que, quanto melhor a
governancga corporativa, representada no caso pela maior extensdo das garantias
dadas aos investidores, mais desenvolvido é o mercado de capitais do pais e, assim,

menor custo de captacdo de recursos no mercado.

PO, sigla de Oferta Publica Inicial (em inglés Initial Public Offering), é a abertura de capital da em-
presa, distribuindo acdes em uma bolsa de valores, permitindo a terceiros, denominados acionistas,
ou anbénimos, adquirir partes consideraveis da companhia. No Brasil, ela se torna uma Sociedade
Andnima - S/A (THIBES, 2014).
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Na mesma dire¢do Carvalho, A. (2002) ratifica a pesquisa de La Porta et. all
ao abordar o mercado de capitais brasileiro. O autor sustenta que a causa do redu-
zido tamanho do nosso mercado (apesar do potencial da nossa economia) radica na
baixa protecdo gozada, no pais, pelos acionistas minoritarios e credores das compa-
nhias de capital aberto, o que caracteriza, a seu ver, um dos principais problemas de
agéncia.

Mencione-se, de igual modo, a pesquisa levada a efeito por Rogers, Ribeiro
e Securato (2006), que procuraram investigar em que medida a implantacdo de me-
lhores préaticas de governanca corporativa se relaciona com o crescimento econémi-
co. No estudo, apés realizarem andlises comparativas das sensibilidades do indice
de Governanca Corporativa diferenciada (IGC) e do Ibovespa (IBO)* em relacdo as
variaveis de macroeconomia relacionadas na literatura sobre o tema, as quais mais
impactam o mercado de capitais brasileiro, os autores chegaram a duas conclusoées.

Primeiro, que a caracteristica nos paises desenvolvidos ou em fase de de-
senvolvimento acelerado era a existéncia de elevadas taxas de poupanca aliadas a
alta eficiéncia na sua intermediacdo (ou ainda uma combinacdo desses fatores),
sendo que a melhor forma de intermediacdo dessa poupanca interna se dava por
meio do mercado financeiro e de capitais.

E, a segunda, de que, da analise comparativa do IGC e IBO brasileiros com
0 NOsso crescimento econémico real, apresentaram-se evidéncias de que empresas
com melhores praticas de governancga corporativa possuem maior crescimento eco-
némico real (PPIB), comparativamente com aquelas que ndo adotam tais préticas.

Essa linha de argumentacéo é ratificada por Alves (2010), cujo estudo empi-
rico objetivou verificar se a adocéo de boas praticas de governanca corporativa influ-
enciam positivamente o desempenho e o risco das empresas no mercado brasileiro.

5“

O autor concluiu que o indice de governanca corporativa® “(...) se associou

positivamente com o desempenho financeiro das firmas da amostra (...)" e “(...) de

* De acordo com a Bolsa de Valores, Mercadorias e Futuros (B,M&Fbovespa), o indice, batizado com
a sigla IGC, objetiva medir o desempenho de uma carteira tedrica composta por acées de empresas
que apresentem bons niveis de governanca corporativa. Ja o IBO (Ibovespa, ou indice Bovespa), é o
indicador mais importante que reflete o desempenho médio das cota¢cbes das ac¢des negociadas no
mercado aberto brasileiro (COMPENSACAO ..., 2015 e IBOVESPA, 2015, respectivamente).

® Criado por Silveira (2004, pp. 85, 88 e 98), que |he atribuiu a sigla IGOV, o indoce, utilizado como
pardmetro na pesquisa, avalia quatro dimens8es consideradas importantes pela literatura para a
qualidade da governanca corporativa, a saber: acesso as informacdes, conteldo das informacdes,
estrutura do conselho de administragdo, e estrutura de propriedade e controle.
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forma relevante com a variacédo da volatilidade das ac¢des (...)", evidenciando que a
adocao de boas praticas de governanca corporativa por parte de uma companhia
efetivamente contribui para melhorar o seu desempenho, além de acarretar uma
menor volatilidade das ac¢bes, diminuindo o risco empresarial quanto a um investidor
nao diversificado e, assim, servir de melhor alternativa de investimento no longo pra-
zo.

Na figura a seguir, Silveira (2004) procura demonstrar esse possivel impacto

favoravel na adocao, pelas empresas, de mecanismos de governanga corporativa:

Maior demanda
dos
investidores

pelos seus
papéis

Aumento do = [ CLE

valor da =

Empresa T J+wACH

Reducgao do custo de
capital préprio
Empresas ‘ (acdes) e de terceiros

com boa ~  (divida), resultando
governanca em um menor WACC
(custo médio

ponderado de capital) _
Siglas: 3\ Malor
FCLE - Fluxos de caixa livres para a empresa competitividade
WACC - Custo médio ponderado de capital

TMA - Taxa minima de atratividade

Menor TMA,
gerando maior
quantidade de

projetos a serem
empreendidos

Figura n.° 1: Possivel impacto da governanca corporativa has companhias
Fonte: Silveira (2004).

O fluxo apresentado na Figura n°® 1 mostra que empresas de melhor gover-
nanca sao mais atrativas para os investidores, que se dispdem a carrear mais recur-
sos para as firmas na compra das suas acdes, 0 que acarreta um menor custo mé-
dio ponderado de capital (WACC). Disso decorre aumento do valor da empresa por
forca do aumento do somatério dos fluxos de caixa livres (FCLE) trazidos ao valor
presente e, também, da sua propria atratividade, que seria decorrente da reducéo do
custo do capital o que levaria a uma consequente diminuicdo da “taxa minima de
atratividade” (SILVEIRA, 2004).

A Organizagédo para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econdmicos (OC-
DE)® vem, nessa ordem de ideias, defendendo h& quase duas décadas a adocéo de
mecanismos de governanga corporativa para permitir um incremento nas economias
de mercado.

Em artigo para a entidade, Maher e Andersson (1999) aduzem:

6. One key element of improving microeconomic efficiency is corporate
governance. Corporate governance affects the development and func-
tioning of capital markets and exerts a strong influence on resource al-

®Em inglés, OECD (Organisation for Economic Co-operation and Development).
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location. It impacts upon the behaviour and performance of firms, innovative
activity, entrepreneurship, and the development of an active SME sector. In
an era of increasing capital mobility and globalisation, corporate gover-
nance has become an important framework condition affecting the in-
dustrial competitiveness of OECD countries. Meanwhile, in transition
economies, privatisation has raised questions about the way in which private
enterprises should be governed. It is thought that poor corporate gover-
nance mechanisms in these countries have proved, in part, to be a ma-
jor impediment to improving the competitiveness of firms. Better cor-
porate governance, therefore, both within OECD and non-OECD countries
should manifest itself in enhanced corporate performance and can lead
to higher economic growth. (destaque nosso)

Relatério produzido pela OCDE aponta esse caminho para o setor privado

da Ameérica Latina como elemento essencial ao crescimento econémico da regiéo:

A boa governancga corporativa é fundamental ao crescimento econdmi-
co liderado pelo setor privado na América Latina. Ela é reconhecida co-
mo uma das questdes de ordem publica cuja importancia cresce rapidamen-
te na regido, tendo no setor privado um instrumento efetivo para a promogéo
de bem-estar social. Com a privatizacdo de empresas estatais, 0s paises la-
tino-americanos passaram cada vez mais a depender do setor privado para
criar novas oportunidades de emprego, gerar receita fiscal e fornecer produ-
tos e servigos aos consumidores. A criagdo de empregos, o desenvolvimen-
to de tecnologia autdctone e, em Ultima instancia, a competitividade interna-
cional das economias latino-americanas precisam fundamentar-se sobre
uma base formada por empresas ndo engessadas por elevados custos de
capital e capazes de adaptar as boas praticas administrativas e de gover-
nanga corporativa ao seu contexto local. (grifo nosso) (ORGANIZACAO... ,
2005b)

Mais recentemente, na esfera publica, organismos internacionais tém defen-
dido e estados nacionais tém implantado, em nivel governamental, mecanismos de
governanca corporativa que, embora adaptados a natureza das acdes estatais, obje-
tivam, precipuamente, (re)alinhar interesses, dar seguranca aos cidadédos quanto
aos resultados da gestdo das politicas voltadas ao atendimento das necessidades
da sociedade e melhorar o desempenho destas.

Existem diversos modelos de governancga no setor publico adotados interna-
cionalmente; todos, no entanto, tém a lideranca, a estratégia e o controle como
dimensfes importantes desse instrumento apto ao aperfeicoamento das politicas
publicas nacionais.

Nesse contexto, teoriza-se que o emprego dos mecanismos de governanca
no setor publico, aperfeicoando as politicas e os programas publicos, acarretam,

também, impulsdo ao desenvolvimento das nacgdes.

1.1 PROBLEMA, OBJETIVOS, JUSTIFICATIVA, HIPOTESE E LIMITACOES DA
PESQUISA
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Com base nessa especulacado formulada ao final do tépico precedente, a-
presentou-se o seguinte problema de pesquisa: “Em que medida 0s mecanismos
de governanca aplicados ao setor publico levam ao aperfeicoamento das politicas
estatais brasileiras e alavancam o desenvolvimento nacional?”

A fim de responder o problema, o trabalho teve o seguinte objetivo geral:
“Ildentificar os componentes e 0s mecanismos da governanca publica, especialmente
sob o enfoque do controle, e apresentar a experiéncia do TCU na avaliacédo e indu-
cdo do aprimoramento das boas praticas de governanca dos 6rgaos/entidades publi-
cos federais e das politicas publicas federais como molas propulsoras do desenvol-
vimento nacional.”

J& o objetivo geral, para ser alcancado, foi desdobrado nos seguintes obje-
tivos especificos:

a. identificar os diversos modelos de governanca existentes no mundo apli-
cados ao setor publico, apresentando os mecanismos, elementos e boas praticas a
eles inerentes;

b. apresentar a experiéncia do TCU, especialmente sob a Gtica do controle,
na avaliacao das politicas publicas e na inducao da governanca do setor publico;

c. demonstrar a existéncia de uma relacdo entre implementacdo de meca-
nismos de governanca no setor publico e melhoria das politicas publicas, com a ala-
vancagem do desenvolvimento nacional.

Quanto a justificativa para abordar o problema apresentado, temos que na
literatura existente sobre o assunto governanca publica, o controle € apontado como
uma dimensao fundamental, na medida em que atua comprometido em contribuir
para o alcance dos objetivos das organizacdes (eficacia), da conformidade legal, da
eficiéncia e da efetividade de natureza operacional das instituicbes, e da confiabili-
dade das informacdes levadas a sociedade. Assim, além de fornecer suporte a ges-
tdo e seguranca aos cidadaos (stakeholders) quanto aos resultados das politicas

publicas, aumentando, assim, a transparéncia e a accountability’ da gestdo, pilares

" De origem anglo-saxdnica, accountability ainda ndo possui uma traducdo adequada para 0 n0Sso
idioma. Vai além da transparéncia das a¢des do poder publico, englobando também a capacidade
do governo de responder as demandas da sociedade e a responsabilidade dos agentes politicos e
administradores publicos pelos seus atos, transcendendo, portanto, ao conceito de prestacdo de
contas tradicional.
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da governanca, possibilita o (re)alinhamento de interesses entre estes e 0s gestores
e a melhoria do desempenho daquelas.

Nesse contexto, o estudo se propds a apresentar uma modelagem de go-
vernanca aplicada ao setor publico e uma avaliagéo feita pelo TCU, no exercicio do
controle externo, do estado da arte desse instrumento no pais, assim como o papel
indutor do 6rgdo de controle externo nessa area, visando a melhoria das politicas
publicas nacionais e a alavancagem do desenvolvimento nacional.

O trabalho partiu da seguinte hipdtese, a qual se procurou demonstrar: “A
implementacdo de mecanismos de governanga no setor publico brasileiro, em espe-
cial na dimensédo do controle, tem forte papel indutor do aperfeicoamento das politi-
cas publicas e, por consequéncia, da propulsédo do desenvolvimento nacional.”

As limitacBes da pesquisa se referiram a limitacdo de escopo e 0s prazos
reduzidos do CAEPE 2015 para elaboracdo da monografia, razdo porque nao se
buscou aprofundar o exame e a teorizacéo sobre todas as dimensdes da governan-
ca aplicavel ao setor publico, a qual se centrou mais na do controle. Igualmente, ins-
trumentos de coleta de dados como entrevistas e questionarios ndo foram aplicados,

limitando-se o trabalho a pesquisa bibliografica de cunho qualitativo.

1.2. METODOLOGIA DO TRABALHO

A metodologia utilizada no trabalho consistiu na anélise exploratéria de da-
dos e informacdes, obtidos mediante pesquisa, histérica e documental, em bilbiote-
cas ou empregando as ferramentas de busca na rede mundial de computadores, de
cunho qualitativo, sobre as questdes antes delimitadas, fundamentadas nos referen-
ciais tedricos a seguir indicados.

Com esta Introdugéo, o trabalho foi estruturado em cinco capitulos.

O capitulo 2 pretende resumir aspectos da governanga corporativa, incluindo
0 contexto e 0 processo sob o qual se desenvolveram e introduziram, internacional-
mente, na iniciativa privada, seus mecanismos.

No capitulo 3 se busca examinar, de igual forma, as caracteristicas da ado-
¢do, no mundo, de mecanismos de governanga pelo setor publico.

J& o capitulo 4 pretende abordar a dimenséo controle da governanca no se-
tor publico e o papel do TCU nesse diapasao, em especial na dimenséo de orienta-

dor e indutor da melhoria das politicas governamentais, assim como apresentar 0s
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mais relevantes resultados de trabalhos executados pela entidade de fiscalizacao
superior (EFS) na avaliacdo da governanca de politicas e programas governamen-
tais, e alguns indicativos da melhoria destas e do impulso ao desenvolvimento na-
cional.

A conclusdo reune os principais argumentos e recomendac¢des discorridos
no trabalho, enfatizando a necessidade de cada vez maior implementacédo, no setor
publico brasileiro, de mecanismos de governanca como instrumento eficaz do aper-
feicoamento das politicas publicas e, desse modo, o papel indutor do TCU nesse

caminho do incremento do desenvolvimento nacional.
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2 A GOVERNANCA CORPORATIVA

Como ja se anunciou, mecanismos de governanca corporativa (GC) mais e-
ficientes surgiram no mundo, a partir dos anos 90 do século passado, para solucio-
nar os conflitos de interesses entre os proprietarios e os administradores de grandes
companhias do mercado financeiro de capitais, os quais vinham acarretando escan-
dalos de monta, caracterizados pela existéncia de fraudes que levaram a que muitas
das empresas envolvidas fossem a faléncia, abalando a credibilidade desse setor,
vital ao crescimento econ6mico moderno.

Abordaremos, neste capitulo, além do que se viu até aqui, os aspectos da
GC relacionados com o contexto, o processo e a historia do seu desenvolvimento,

no mundo e no Brasil.

2.1. O VOCABULO “GOVERNANCA”

Governancga possui varias acepcdes, e € um termo bem antigo. Originario
do grego, juncédo das palavras kybenan (incitar, estimular) e kybernetes (guia, piloto),
tem sido associado ao longo do tempo a nocédo de “bom governo”.

Por isso afirma-se que suas origens remontam as cidades-estados da Grécia
Antiga, no periodo entre 500 AC e 300 AC, e representaria 0 governo (atos pratica-
dos pelo governante) baseado numa série de valores, tais como coeréncia, transpa-
réncia, responsabilidade, respeito, ética etc. (O QUE E ..., 2011).

Para outros, os primordios da governanca se encontram na formacéo das
primeiras sociedades empresariais organizadas sob a forma de S/A (sociedades a-
nonimas), as quais necessitariam de mecanismos mais eficientes de garantia aos
acionistas para o retorno seguro dos seus investimentos.

Nesse contexto, o nascimento das S/A teria se dado nas associacdes de
credores do Estado, existentes na ldade Média. Outros afirmam que tal se deu nas
sociedades holandesas, fundadas no inicio do século XVII, visando a exploracédo de
terras ultramarinas (MARTINS, 2003).

Rocha (2007) afirma que

(...) os tragos caracteristicos das S.A. ja eram encontrados nas associacfes
navais da ldade Média. Elas tinham a sua responsabilidade limitada ao valor
do navio, sendo estas associa¢cdes navais muito difundidas no Mediterra-
neo. O contrato que era feito entre as associa¢des navais e o dono do navio
chamava-se de Colonna. No ano de 1131, a Tdbua Amalfitana regulava es-
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te contrato, e o Consulado do Mar especificava o principio da responsabili-
dade dos socios nessas associagdes.

Ja no fim da Idade Média, grandes capitalistas costumavam fazer emprésti-
mos aos Estados, para a realizagdo de obras publicas, recebendo dos
mesmos o direito de cobrar imposto, a fim de com eles se pagarem 0s juros
dos empréstimos.

O total do capital era dividido em partes de igual valor, a responsabilidade
dos sdcios era limitada apenas a importancia com que entravam para o0 ca-
pital, ou seja, o valor do seu empréstimo, ndo tinham carater comercial, pois
a parte que cada credor recebia correspondia apenas aos juros do seu em-
préstimo, constituindo assim a sua renda.

Em 1407, uma dessas sociedades, a Casa de S&o Jorge transformou-se em
banco, Banco de S&o Jorge, passando a ter fins especulativos, e desse mo-
do, caracterizando-se como sociedade comercial. Os seus titulos de renda
tomaram o carater de acles, passando 0s seus possuidores a perceber,
ndo os juros dos empréstimos que haviam feito, mas lucros ou dividendos
obtidos pelas transagdes do banco.

Em 1419, o Banco passou a possuir estatutos regulando os direitos e obri-
gacdes dos sécios, 0 modo de administracéo e a eleicdo dos administrado-
res, seria 0 Conselho Geral, revestindo-se assim de caracteristicas de ver-
dadeira sociedade anénima.

De todo modo, apenas em 1807, com o advento do Cédigo Comercial Napo-
lebnico, se disciplinou a sociedade anénima.

Conforme o Dicionario Eletrdnico Webster, o termo governanca é definido
como sendo o exercicio da autoridade, controle, administracdo e poder de governar,
isto é, a maneira como o poder € exercido na administracdo dos recursos econdémi-
COSs e sociais de um pais com o objetivo de seu desenvolvimento (WEBSTER, 2015).

O autor Jessop (1999) nos diz que a governanca € uma tentativa de gover-
nar e controlar os fendmenos e eventos do mundo real, transformando a complexi-
dade desestruturada em uma complexidade estruturada.

Ja para o World Bank (1992) governancga é “o exercicio da autoridade, con-
trole, administragédo, poder de governo”; “a maneira pela qual o poder é exercido na
administracdo dos recursos sociais e econdmicos de um pais visando o desenvolvi-
mento”, implicando ainda “a capacidade dos governos de planejar, formular e imple-
mentar politicas e cumprir fungdes”.

Cappedge (apud Benedicto et all, 2013) aduz que o termo governance se li-
ga a governabilidade, referindo-se as rela¢des entre os atores sociais que séo regu-
ladas por normas as quais devem ser aceitas e reconhecidas por todos.

Araujo (2002) aprecia a governabilidade apenas no seu sentido democratico,
isto &€, compondo os sistemas politicos dos paises cujos Estados “tenham uma legi-
timidade democratica minima na formacao/orientacdo dos seus respectivos gover-

nos (voto secreto, elei¢cdes diretas, sufragio universal, respeito a oposicao, liberdade
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de expressao e associacdo, pluripartidarismo etc.)” sendo, pois, condigbes substan-
tivas e materiais de exercicio de poder e de legitimidade do Estado e do seu gover-
no, capacidade que este tem para agregar os multiplos interesses dispersos pela
sociedade e apresentar-lhes um objetivo comum, tendo como fonte principal os ci-
dadaos e a cidadania organizada.

Ja governanca se ligaria aos aspectos adjetivos ou instrumentais da gover-
nabilidade, sendo a capacidade (financeira, gerencial e técnica) que um dado gover-
no possui para formular e implementar as suas politicas de forma correta e que a-
tenda aos multiplos interesses demonstrados, residindo a sua fonte principal nos
agentes estatais que permitem a formulacdo e implementacdo correta das politicas
publicas e representam a face publica diante da sociedade civil e do mercado.

Nada obstante as multiplas inteleccbes, conclui-se na linha de Secchi
(2009), e Raquel e Van Bellen (2002)%, que governanca ndo possui um conceito uni-
versal, sendo estudada por diferentes areas de conhecimento, cada uma delas com
as suas especificidades e metodologias.

Exatamente por isso é que Gongalves (2015) alerta para a atual utilizacédo
ampla do termo sem que haja uma precisao cientifica a seu respeito.

Assim, para este estudo, adotam-se o0s conceitos referidos a governanca
corporativa, sem prejuizo de, quando da analise, em capitulo préprio, da sua adap-

tacdo posterior para a esfera publica, abordarmos outras questdes incidentais.

2.2 FUNDAMENTOS DA GOVERNANCA CORPORATIVA

As vigorosas mudancas verificadas no mundo em decorréncia da industriali-
zacdo do século XIX levaram, no século seguinte, a consequéncias formidaveis no
meio empresarial e financeiro, o que trouxe, de rolddo, a necessidade pela institui-
cdo de mecanismos de governanga corporativa nas companhias. Fontes Filho

(2003) retrata muito bem esse estado de coisas:

A mudanca de um modelo produtivo baseado na pequena propriedade e em
empresas organizadas em torno de profissionais e especializacdes foi um
dos marcos da revolucao industrial.

(.)

® Secchi (2009), e Raquel e Van Bellen (2002) exemplificam essa utilizacdo difusa do termo gover-
nanca, aduzindo que instituicbes privadas que promovem a governanca corporativa, o desenvolvi-
mento sustentavel e as mudancas climéticas necessitam sistemas de governanca global. E que orga-
nismos multilaterais, como FMI e Banco Mundial, promovem a boa governanga.
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No século XX, grandes complexos empresariais comegaram a se expandir e
diversificar. A partir da década de 50 (...) as exigéncias de recursos para fi-
nanciar o crescimento, as necessidades de economia de escala e 0 acesso
a novos mercados, tornaram as poupancas individuais insuficientes para a-
tender a nova demanda. O fortalecimento dos mercados de capitais, a cria-
¢do dos fundos mutuos e o surgimento dos grandes investidores institucio-
nais, configuraram o novo ambiente para o financiamento das necessidades
empresariais.

A pulverizacdo da propriedade das empresas em um ndmero cada vez mai-
or de acionistas, conduziu a um controle difuso, e o controle das informa-
¢Oes e o conhecimento do negécio passou a ficar cada vez mais no ambito
executivo. (...) O presidente da empresa ou CEO (Chief Executive Officer),
ao controlar o quadro de técnicos e executivos, expandiu seu poder sobre a
organizacao frente aos acionistas. Os movimentos pela introducdo de prati-
cas de governanca corporativa surgiram justamente com o intuito de resga-
tar esse poder para 0s acionistas. (grifo nosso)

Nessa esteira, algumas teorias servem de suporte para a inteleccéo da go-
vernanga, quais sejam, a Teoria da Firma, a Teoria dos Contratos, a Teoria da Esco-
Iha Publica e a Teoria da Agéncia. Nao obstante, para nosso estudo, nos centramos
nos conceitos desta Ultima’.

Dado isso, rememore-se que 0 mundo passou a examinar mais de perto as
guestdes de governanca no meio empresarial a partir dos escandalos financeiros
gue tiveram lugar nos anos 80 do século passado, motivados, basicamente, pela
existéncia de um descasamento entre os interesses dos que administravam os re-
cursos das empresas (0s agentes) e daqueles que detinham a sua propriedade (os
donos, ou acionistas), situacdes denominadas de “conflitos da agéncia”.

A Teoria da Agéncia surgiu, portanto, para tentar explicar essa espécie de
problemas. Segundo Jensen e Meckling (1976), tais problemas se caracterizam pela
separacao entre a propriedade e o controle de capital, o0 que origina as assimetrias
informacionais, os riscos e outros problemas pertinentes a relacdo principal-agente,

com o0s custos resultantes. Sobre o tema, Sonza e Kloeckner (2014) afirmam que:

‘o conflito de interesses entre executivos e proprietarios € uma questao
amplamente difundida na academia, j& documentada em 1932 por Berle e
Means, trazendo a tona o classico conflito de interesses entre agente e prin-
cipal discutido pela Teoria da Agéncia. A premissa por trds da governanca
corporativa é que as pessoas que estdo dentro das corporacdes ndo neces-
sariamente agem visando o melhor para os provedores de fundos.”

Um ponto a destacar desde logo é que governancga difere de gestéo. En-
guanto que a gestdo caracteriza o processo geral da tomada de decisdo dentro de

uma empresa ou entidade, a governancga é o conjunto de regras e praticas que ga-

° Para maiores detalhes sobre a Teoria da Agéncia e as demais, consulte-se o Apéndice 1.
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rantem que uma empresa estd cumprindo seus deveres com todas as pessoas inte-
ressadas no seu resultado (stakeholders). Na gestdo empresarial, por exemplo, uma
equipe pode decidir que a empresa deve adquirir uma frota de veiculos ou realizar a
contratacdo de servicos de transporte. J& uma politica de governanca corporativa
exige que o dirigente maximo da empresa ndo tenha uma atividade ligada a inter-
mediacao dessa operacdo, como o recebimento de vantagem decorrente da indica-
cdo da empresa contratada, o que caracterizaria um conflito de interesses.

A figura abaixo mostra a diferenca entre os ciclos de governanca e de ges-
tdo, ressaltando naquele as atividades de direcionamento, monitoramento e avalia-

cao, e neste o planejamento, a execucao, o controle e a acdo (TCU, 2014d)

GOVERNANCA GESTAO
\ e
- N Yo,
Estrat o <
stratégia ;,f” %
—
S

Accountability

Monitora®

Figura n® 2 — Relag&o entre governanca e gestao
Fonte: TCU (2014d)

Para solucionar essa espécie de problemas complexos no ambito da iniciati-
va empresarial privada, a governanga corporativa surge como um sistema de dire-
cao e controle das organizagdes (REPORT ..., 1992).

Na mesma direcdo o Instituto Brasileiro de Governancga Corporativa (INSTI-
TUTO, 2009), aduzindo ser “o sistema pelo qual as organizagdes s&o dirigidas,

monitoradas e incentivadas, envolvendo 0s relacionamentos entre proprietarios,

Conselho de Administragéo, Diretoria e 6rgéaos de controle.”

Para a OCDE, a governancga corporativa é:

“...0 sistema segundo o qual as corporacBes de negocio sdo dirigidas e
controladas. A estrutura da governanca corporativa especifica a distribui-
¢do dos direitos e responsabilidades entre os diferentes participantes da
corporagéo, tais como o conselho de administracdo, os diretores executivos,
0s acionistas e outros interessados, além de definir as regras e procedimen-
tos para a tomada de decisdo em relacdo a questdes corporativas. E ofere-
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ce também bases através das quais os objetivos da empresa séo estabele-
cidos, definindo os meios para se alcangarem tais objetivos e os instrumen-
tos para se acompanhar os desempenhos. (grifos nossos) (ORGANIZACAO
.ty 1999)

Borges e Serrdo (2005) aduzem que a governancga corporativa se relaciona
com a gestdo de uma organizagdo empresarial, sua relagdo com os acionistas ou
shareholders e com as demais partes interessadas, também denominadas stakehol-
ders, quais sejam, clientes, funcionarios, fornecedores, comunidade, entre outros™.

E, segundo os autores:

“

. nos paises anglo-saxfes, sua esséncia esta baseada em mecanismos
de solucdo para o conflito de agéncia, decorrente da assimetria informacio-
nal e conflito de interesses entre as partes envolvidas (proprietarios e admi-
nistradores).

Isso colocado, e em apertada sintese, podemos definir a governancga cor-

porativa como sendo o conjunto de mecanismos e regras pelo qual se estabelecem

maneiras de controle da gestdo das sociedades de capital aberto, e em que se in-

cluem instrumentos para monitorizac&o e possibilidade de responsabilizacdo dos

gestores pelas suas decisfes (ou atos de gestdo).

O TCU (2014d) alude que o desenvolvimento da governanga corporativa se
deu mais precisamente no fim do século XX, quando uma profusdo de mecanismos

foram instituidos na busca da protecédo dos interesses dos shareholders:

(...) em 1934 foi criada, nos Estados Unidos, a US Securities and Exchange
Comission, organizagdo que, ainda hoje, no contexto americano, é respon-
sével por proteger investidores; garantir a justica, a ordem e a eficiéncia dos
mercados e facilitar a formagé&o de capital.

Anos depois, no comeco da década de 90, momento histérico marcado por
crises financeiras, o Banco da Inglaterra criou uma comissao para elaborar
0 Caodigo das Melhores Préaticas de Governanga corporativa, trabalho que
resultou no Cadbury Report. Em 1992, o Committee of Sponsoring Organi-
zations of the Treadway Commission — COSO publicou o Internal control -
integrated framework.

Anos mais tarde, em 2002, depois de escandalos envolvendo demonstra-
¢bBes contabeis fraudulentas ratificadas por empresas de auditorias, publi-
cou-se, nos Estados Unidos, a Lei Sarbanes-Oxley, cujo objetivo era melho-
rar os controles para garantir a fidedignidade das informagbes constantes
dos relatérios financeiros. No mesmo ano, com vistas a apoiar a investiga-
¢do independente e induzir & melhoria da governanca, fundou-se o Europe-
an Corporate Governance Institute — ECGI. Em 2004, o COSO publicou o

19 0 termo shareholder, comum no contexto empresarial, significa acionista, aquele que possui ao
menos uma ag¢do de uma organizacdo ou empresa e obtém lucro caso a empresa alcance
sucesso no mercado. Ja stakeholder é um termo que se refere a todas as partes interessadas ou
intervenientes num processo qualquer, que contribuem para o seu alcance, sendo, no meio em-
presarial, além dos acionistas, pessoas ou entidades externas a empresa (ex.: sindicatos, entida-
des de classe, 6rgédos governamentais ou reguladores); empregados etc.
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Enterprise risk management - integrated framework, documento que ainda
hoje é tido como referencéncia no tema gestao de riscos.

Nos anos que se seguiram, dezenas de paises passaram a se preocupar
com aspectos relacionados a governanga e diversos outros codigos foram
publicados. Atualmente, o G8 (reunido dos oito paises mais desenvolvidos)
e organizacées como o Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional —
FMI e a Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico —
OCDE dedicam-se a promover a governanca (ECGI, 2013).

Benedicto et all (2013) afirmam que a evolucdo da governanca corporativa
em nivel mundial ganhou forca nos EUA em meados da década de 1980 do século
XX, tendo essa “onda” orbitado pela Inglaterra e depois se espraiado pelo restante
da Europa. Posteriormente chegou ao Brasil, pais que, nas décadas de 50 e 60 ime-
diatamente anteriores, tinha como prodominante a presenca do acionista controlador
familiar, o qual absorvia as funcdes de majoritario e de gestor empresarial*'.

Na mesma linha Lauro Alves, citado por Marinelli (2005), e Borges e Serréao
(2005). Estes, a proposito, afirmam:

0 movimento pela governanca corporativa ganhou forca em meados da dé-
cada iniciada em 1980 os EUA. Os grandes investidores institucionais pas-
saram a se mobilizar contra algumas corpora¢gfes que eram administradas
de maneira irregular, em detrimento dos acionistas. Esse movimento foi se
expandindo pelo mundo, chegando & Inglaterra, inicialmente, e depois se
estendendo pelo restante da Europa, chegando ao Brasil na Gltima década.

Tal realidade é ratificada em trabalho realizado pelas consultorias Korn/Ferry
International e McKinsey & Company (PANORAMA ..., 2001), o qual aponta que as
razdes que vem levando a tais modificac6es do status quo seriam as privatizacoes,
as fusbes e de aquisicdes no planeta, a globalizacdo, o custo do capital de financia-
mento dos empreendimentos, 0s investimentos via fundos de pensédo e a atitude

mais ativa dos investidores institucionais no campo nacional e no internacional.
2.3 MODELAGENS DE GOVERNANCA CORPORATIVA

A literatura estabelece algumas classificagdes quanto aos modelos de go-
vernancga corporativa existentes no mundo.
De acordo com Oliveira (apud BORGES e SERRAO, 2005), os sistemas

principais de governancga corporativa vigentes sao de trés ordens: aqueles que tém

1 segundo os autores, nos anos 70 do século passado surgiram no Brasil os primeiros conselhos de
administracdo, dotados de alguma autonomia e caracterizados pela divisdo do poder entre os acionis-
tas e os profissionais da gestdo nas empresas familiares.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 54477529.



30

como base a protecéo legal (ex.: EUA e Reino Unido); os fundados em grandes
investidores e em bancos que operam na Europa Continental (ex.. Alemanha e
Japao); e os baseados na propriedade familiar (vigora no resto do mundo).

Marinelli (2005) amplia o tema, afirmando a existéncia de diferencas nos
modelos de governanca corporativa existentes no mundo, como o anglo-saxao, o
alemao e o japonés. Por exemplo, nos Estados Unidos e no Reino Unido, em que a
pulverizacdo do controle acionario € uma caracteristica precipua, 0os acionistas pos-
suem pouca capacidade de interferéncia nas politicas corporativas ditadas pelos
gestores. Dai porque a ocorréncia dos escandalos financeiros ocorridos em territério
estadunidense e britanico nos anos 90 do século passado, os quais levaram ao sur-
gimento da governanga em resposta a tais casos de abuso de poder por parte dos
executivos das empresas.

O autor informa que, na Alemanha, até 1997 vigorava o sigilo, a desconfian-
¢ca, o0 que mudou com implantacdo da nova Bolsa de Frankfurt, passando entdo as
empresas alemas a adotarem os padrfes internacionais de governanca corporativa
fundados na transparéncia e na divulgacdo de informacdes. O modelo aleméao tem 3
pilares basicos: equilibrio dos interesses dos stakeholders como foco principal das
empresas, em vez da maximizacdo do lucro dos shareholders; papel limitado do
mercado de acdes em fornecer capital de risco; e gestao coletiva das empresas.

E, no Japdo, o modelo adotado no meio empresarial visa equilibrar os inte-
resses das partes interessadas e garantir 0 emprego vitalicio para os funcionarios,
além de ter a principal fonte de recursos para as firmas a participacdo dos bancos, o
gue gera taxas de juros baixas e, assim, reduz o incentivo pela lucratividade.

Em linha semelhante, o IBGC esclarece que ha, basicamente, dois modelos
de governanca corporativa, adotados pelo mundo, a saber: o Outsider System e o
Insider System. Enquanto aquele é sistema de governanga Anglo-Saxao, utilizado
nos EUA e no Reino Unido, este se observa na Europa Continental e no Japéao
(INSTITUTO ..., 2015).

O IBGC representa, conforme a figura esquematica disposta a seguir, um
sistema genérico de governanca corporativa empresarial (INSTITUTO ..., 2009).

Em tal modelo a governanca € representada pela interface feita pelos comi-
tés (de Auditoria Interna e Conselho Fiscal) entre sécios (proprietarios da empresa) e
0os seus administradores (Conselho de Administracédo, Diretor Presidente e Direto-

res).
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Figura n® 3 — Sistema de governanca corporativa
Fonte: INSTITUTO ... (2009)

A Corporacéo Financeira Internacional*

, por sua vez, apresenta a modela-
gem da governanga corporativa em empresas familiares baseada com a criagdo e
supervisao, pelo conselho de familia (existente em familias grandes e ricas), de um
escritorio familiar (um centro administrativo e de investimentos que se caracteriza
pelo fornecimento de assessoria sobre planejamento de investimentos pessoais, im-
postos, cobertura de seguro, administragao patrimonial, aconselhamento de carreira

e outros topicos de interesse dos familiares) (GUIA ..., 2009).

2.4 PRINCIPIOS BASICOS EM GOVERNANCA CORPORATIVA

Do que se viu, podemos afirmar que pela governanca corporativa se procura
evitar um distanciamento entre a propriedade, a direcdo, o controle e 0 monitora-
mento na gestdo empresarial e, por mecanismos especificos, assegurar tratamento
igualitario (equidade), acesso pleno as informacdes relevantes (transparéncia), das
boas praticas, comportamentos e normas (ética).

Para o IBGC, os principios basicos para a governanga corporativa seriam:

2 Em inglés International Finance Corporation.
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Transparéncia

Mais do que a obrigacdo de informar e o desejo de disponibilizar para as
partes interessadas as informacgfes que sejam de seu interesse e ndo ape-
nas aquelas impostas por disposi¢8es de leis ou regulamentos. A adequada
transparéncia resulta em um clima de confianca, tanto internamente quanto
nas relacées da empresa com terceiros. Nao deve restringir-se ao desem-
penho econdmico-financeiro, contemplando também os demais fatores (in-
clusive intangiveis) que norteiam a a¢éo gerencial e que conduzem a cria-
¢do de valor.

Equidade

Caracteriza-se pelo tratamento justo de todos os sécios e demais partes in-
teressadas (stakeholders). Atitudes ou politicas discriminatdrias, sob qual-
quer pretexto, sdo totalmente inaceitaveis.

Prestacdo de Contas (accountability)
Os agentes de governanca devem prestar contas de sua atuagéo, assumin-
do integralmente as consequéncias de seus atos e omissoes.

Responsabilidade Corporativa

Os agentes de governanca devem zelar pela sustentabilidade das organiza-
¢Oes, visando a sua longevidade, incorporando considera¢cdes de ordem so-
cial e ambiental na definicdo dos neg6cios e operacdes.

(INSTITUTO ..., 2009)

No seu Codigo de Melhores Praticas de Governanca Corporativa, o IBGC,
tece uma série detalhada de recomendacfes dirigidas ao ambiente empresarial, as
quais buscam atentar para os principios basicos de GC. Assim, englobam aspectos
relacionados a propriedade da firma e o respeito aos direitos dos sécios, em es-
pecial os minoritarios; a estrutura e ao funcionamento do conselho de Administra-
cao; a gestdo da companhia, envolvendo o relacionamento com os stakeholders,
transparéncia, controles internos, cédigo de conduta; auditoria independente;
conselho fiscal e seu relacionamento com as partes; e conduta e conflito de
interesses (INSTITUTO ..., 2009).

Além dos citados, releva mencionar que diversos entes de estatura adotam
principios e praticas de governanca corporativa, merecendo destague a importancia
a eles dada nas seguintes publicacdes: INSTITUTO ... (2004); BELGIAN ... (2009);
AUSTRIAN CODE ... (2012); BR (2012); ASX Corporate Governance Council (2014);
TSE (2012); Denmark Committee on Corporate Governance (2013); OSFI (2013);
INSTITUTO PORTUGUES ... (2014); INTERNATIONAL ... (2014); CENTRAL BANK
... (2014); COMISION ... (2015); THE COUNCIL ... (2015); MOVEMENT ... (2013);
EUROPEAN ... (2011).

Por exemplo, o IAGO (Instituto Argentino para el Gobierno de las Organiza-
ciones) afirma, no preambulo do seu codigo de melhores praticas (INSTITUTO ...,
2004), que
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El Cédigo proporciona pautas para la mejor administracion y control de las
empresas, dirigidas a incrementar su valor. Esas pautas, a su vez, tienen o-
rigen en la necesidad de una mayor transparencia en el gobierno corporati-
vo, para facilitar asi el acceso al mercado de capitales, mejorar la gestion
empresaria y el manejo de los riesgos implicitos en el gerenciamiento socie-
tario, reducir los costos transaccionales y permitir la identificacién y resolu-
cion de los conflictos de interés. (...) (grifo nosso)

13
|

O ASX Corporate Governance Council™ aponta oito principios centrais nos

quais se estruturam as 29 recomendacdes contidas no seu Manual de Principios e
Recomendacdes de Governanca Corporativa. Seguem-se alguns, de acordo com o
Conselho (ASX, 2009):

The Principles and Recommendations are structured around, and seek to
promote, 8 central principles: 1. Lay solid foundations for management and
oversight: A listed entity should establish and disclose the respective roles
and responsibilities of its board and management and how their performance
is monitored and evaluated. (...) 3. Act ethically and responsibly: A listed
entity should act ethically and responsibly. 4. Safeguard integrity in corporate
reporting: A listed entity should have formal and rigorous processes that in-
dependently verify and safequard the integrity of its corporate reporting. (...)
6. Respect the rights of security holders: A listed entity should respect the
rights of its security holders by providing them with appropriate information
and facilities to allow them to exercise those rights effectively. 7. Recognise
and manage risk: A listed entity should establish a sound risk management
framework and periodically review the effectiveness of that framework. (...)
(destagues nossos)

Na mesma linha a preocupacéao do Belgian Corporate Governance Commit-
tee estabelecida no Codigo Belga de Governanca Corporativa (BELGIAN..., 2009),

ao aduzir que

Good governance of listed companies has lately been a major concern for
shareholders, investors, governments, legislators, opinion leaders and socie-
ty. Some unfortunate recent accidents have indeed raised doubts about the
effectiveness of corporate governance codes in fostering responsible corpo-
rate behaviour. In addition, the needs for transparency, accountability and
responsible behaviour in modern and open societies have put new demands
on business leaders. Such demands arise because listed companies need to
rely on public markets for funding and many stakeholders depend on com-
panies for creating income and wealth. As a consequence, public pressure
on listed companies has risen considerably in these uncertain times. (...)
(destaques nossos)

'3 Conselho australiano criado em 2002, retine diversos grupos de interesse entre empresas de ne-
gOcios, acionistas e grupos industriais, os quais oferecem ideias e experiéncias em governanca sob a
perspectiva de especificas partes interessadas (ASX, 2009, traducéo livre). Sdo membros do conse-
Ilho, entre outros: Australasian Investor Relations Association; Australian Institute of Company
Directors; Governance Institute of Australia; e Institute of Public Accountants.
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O European Fund and Asset Management Association* trata do tema no

seu Caodigo de Governanca. A seguir alguns dos principios e recomendacdes do

Fundo:

PRINCIPLE 1: IMC should have a documented policy available to the
public on whether, and if so how, they exercise their ownership re-
sponsibilities. Best Practice Recommendation: (...) When the IMC have
a policy on how they exercise their ownership responsibilities, the policy
should include, inter alia: + How investee companies are monitored. (...) *
How conflicts of interest are managed. (...) * How issues around insider in-
formation are handled. »+ The approach to stock lending and recalling lent
stock. ¢ (...) PRINCIPLE 2: IMC should monitor their investee compa-
nies. Best Practice Recommendation: Investee companies should be mo-
nitored to determine when it is necessary to enter into an active dialogue
with their boards. (...) The IMC should endeavour to identify problems at an
early stage to potentially minimise any loss of value. (...) PRINCIPLE 3: IMC
should establish clear guidelines on when and how they will intervene
with investee companies to protect and enhance value. Best Practice
Recommendation: Interaction with investee companies on an ongoing basis
can help to protect and secure value in the long term. (...). (destagues nos-
sos) (EUROPEAN ..., 2011)

Para o International Corporate Governance Network Saffron House'®, a ado-

cdo pelas companhias abertas dos principios de governanca global acarreta uma

série de beneficios,

entidade afirma que

incluindo a influéncia sobre politicas publicas. Nessa linha, a

(...) the responsibilities of boards and shareholders respectively and aim to
enhance dialogue between the two parties. (...) The Principles are the
ICGN'’s primary standard for well governed companies and set the frame-
work for a global work programme focused around influencing public policy,
informing governance dialogue and connecting peers around the world. The
combination of responsibilities of boards and shareholders in a single set of
Principles emphasises a mutual interest in protecting and generating sus-
tainable corporate value. Sustainability implies that the company must man-
age effectively the governance, social and environmental aspects of its activ-
ities as well as financial operations. (...) companies should aspire to meet
the cost of capital invested and generate a return over and above such capi-
tal. This is achievable if a focus on economic returns and strategic planning
includes the effective management of company relationships with stakehold-
ers such as employees, suppliers, customers, local communities and the en-
vironment as a whole. (...) (INTERNATIONAL ..., 2014, destaques Nossos).

1 Com sigla EFAMA, é uma associagcao que representa 0s investimentos europeus em variados
segmentos, especialmente o industrial, com cerca de 26 associa¢fes integrantes e 51 outros mem-
bros corporativos, com investimentos da ordem de 13,5 trilhbes de euros, dos quais oito trilhdes de
euros aplicados em aproximadamente 53.000 fundos de investimentos (dados do fim de 2010).

> Com sigla ICGN, é uma organizacao de investidores com foco em profissionais de governanca, e
tem a missé@o de inspirar e promover principios e normas efetivas de governancga corporativa objeti-
vando promover mercados e economias eficientes em nivel mundial. Estabelecida em 1995 e presen-
te em mais de 50 paises, a composicdo do ICGN inclui investidores globais com gestdo de ativos que
superam 18 trilndes de doélares norteamericanos (INTERNATIONAL..., 2014, traduc¢éo livre).
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Finalmente, o Instituto Portugués de Corporate Governance (IPCG) estabe-
lece no seu Cddigo de Governo das Sociedades uma série de principios de gover-

nanca corporativa, entre os quais:

I.1. Relag&o da sociedade com investidores e informagé&o

Principio: As sociedades e, em particular, os seus administradores devem
tratar de forma equitativa 0s accionistas e restantes investidores, assegu-
rando designadamente mecanismos e procedimentos para o adequado tra-
tamento e divulgacdo da informacao.

(..

I.4. Conflitos de interesses

Principio: Devem existir mecanismos para prevenir a existéncia de conflitos
de interesses, actuais ou potenciais, entre os membros de 6rgaos ou comis-
sOes societarias e a sociedade. O membro em conflito ndo deve interferir no
processo de deciséo.

(..

V.1 Avaliagdo Anual de Desempenho

Principio: A sociedade deve promover, anualmente, a avaliacdo do desem-
penho do érgéo executivo e dos seus membros individualmente e ainda do
desempenho global do érgéo de administracdo e das comissdes especiali-
zadas constituidas no seu seio.

(...)
(INSTITUTO PORTUGUES ..., 2014)
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3 A GOVERNANCA NO SETOR PUBLICO

Introduzidos 0s mecanismos de governancga corporativa e 0s seus principios
basicos - equidade, transparéncia, accountability e ética — no mercado empresarial,
sucedeu que a necessidade de tornar o Estado mais eficaz, eficiente e efetivo quan-
to as politicas estatais, a fim de entregar servigos publicos de maior qualidade a so-
ciedade, abriu caminho fértil para que se discutisse a governanca na esfera publica
(TCU, 2014d).

Alias, a despeito das divergéncias existentes entre elas, aspecto que sera
examinado mais adiante, os entes publicos e as corporacfes tém um ponto em co-
mum claro: a separacao entre a propriedade e a gestao.

Assim, tanto umas como outras passam pelos “problemas de agéncia”, ra-
zao pela qual Abbud, Rodrigues e De Benedicto (2008) afirmam que os principios da
governanca corporativa podem ser aplicados ao setor publico, o qual, como facil se
observa, abarca, além das empresas estatais, todos os setores que de forma direta
ou indireta ofertam bens e servigos a sociedade por meio das administracfes direta
e indireta, na execucdo das politicas publicas.

Nessa esteira, alids, Fontes Filho (2003), para quem o governo, ao organizar
o aparelho estatal, amplia os ditos “problemas de agéncia” a um vasto leque de rela-
cOes, seja nas organizacdes vinculadas a administracao direta, seja aquelas da ad-
ministracéo indireta, problemas os quais, por serem exatamente de maior amplitude,
ultrapassam a capacidade dos seus mecanismos de controle.

Partindo desa premissa, abordaremos, a seguir, essa ordem de discussodes,

partindo da evolucéo histéria da governanca publica.

3.1 CONTEXTO DA GOVERNANCA PUBLICA

Sem embargo de que a origem da discussao sobre governanga na esfera
publica se situa em origem bastante remota, ou seja, na Grécia Antiga (como se
anotou no subitem 2.1 do capitulo precedente), muitos autores afirmam que o deba-
te sobre a adocdo de mecanismos de governanca na histdria contemporanea estatal
se deu no ultimo quarto do século XX, quando se verificou a chamada “crise do Es-
tado”.

Sobre esse espaco temporal, Oliveira (2004) aduz que

Iniciado pelo déficit fiscal — causado pelos choques do petroleo e com efei-
tos por toda a década de 80 —, o periodo fica caracterizado pela elevagao
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das taxas de juros internacionais, recessdo, ampliacdo das economias de
escopo, entre outros fatores, e mostra o aparelho estatal com ineficiéncia,
desperdicio de recursos publicos, morosidade, excesso de burocracia e, no
gue toca a indugdo do desenvolvimento econdmico, incapacidade de finan-
ciar os elevados investimentos para a expansdo e modernizacdo dos servi-
¢cos publicos, os quais, todavia, inserem-se como absolutamente necessa-
rios ao desenvolvimento econémico e social de seus povos.

O autor afirma em seu trabalho que desse estado de coisas surgiu o neolibe-
ralismo e a sua proposta do Estado—minimo (que, no caso brasileiro, teve as ideias
gestadas no bojo das reformas econdmicas propostas para as economias em de-
senvolvimento no “Consenso de Washington”, tendo obtido eco em especial a partir
do inicio dos anos noventa com a eleicdo de Fernando Collor de Melo para o Execu-
tivo nacional e ganhado for¢a no governo Fernando Henrique Cardoso).

A partir dai a concepcao de reforma dos aparelhos estatais, cunhada com o
nome “nova gestao publica” (new public management - NPM), se consolidou sob o
mote de se reduzir a burocracia e se aumentar a eficiéncia e o desempenho das po-
liticas e servicos publicos entregues a sociedade, que cada vez mais demanda direi-
tos, incluindo-se, agora, os de terceira geragao.

Sobre esse elastecimento das demandas, Barroso (2002) afirma:

Ao mesmo tempo desenvolvem-se os direitos de 32 geracdo, chamados di-
fusos, ligados a cidadania e caracterizados pela pluralidade indeterminada
de seus titulares e pela indivisibilidade de seu objeto, incluindo-se a prote-
¢do ao meio ambiente, ao consumidor e aos bens e valores historicos, artis-
ticos e paisagisticos.

A respeito da NPM, Guedes (2008) esclarece o seguinte:

A reforma da administracdo publica, realizada sob o escopo de Administra-
¢do Publica Gerencial, foi contextualizada nas mudancgas despertadas pela
crise do Estado. Iniciada na década de 70, a crise afetou diretamente a or-
ganizacao da burocracia publica, provocada pela escassez de recursos pu-
blicos, a qual gerou a necessidade de aumentar a eficiéncia governamen-
tal e reforcar a consciéncia de que os recursos publicos eram limitados.
O enfraquecimento do poder estatal frente ao processo de globalizacdo e o
aumento do dinamismo da sociedade tornaram necessario maior agilidade e
flexibilidade do aparato governamental, tanto em sua dindmica interna, co-
mo em sua capacidade de adaptacdo as mudancas externas. Os paradig-
mas tradicionais de gestdo de organizac6es publicas foram substituidos por
conceitos como flexibilidade, qualidade e inovacéo. (destaque nosso)

E nessa ordem de discussio do atendimento de demandas cada vez maio-
res sob a influéncia e interdependéncia de atores mais complexos que se insere a
discusséo sobre a governanca no setor publico, fazendo com que outros aspectos,

além da eficiéncia, sejam observados na constru¢do dos mecanismos.
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A partir da leitura de tedricos académicos europeus sobre administracéo pu-
blica e ciéncia politica, sendo exemplos Peters e Pierre (1998) e Kooiman (2003),
Raquel e Van Bellen (2002) argumentam que a discussdo de governanga comeca na
Europa continental, se eleva no Reino Unido e na Holanda e se espraia pela Austria,
Bélgica, Alemanha e na Francga.

A base para esse novo olhar que se da por meio da governanca é fruto, se-
gundo os autores, da grande influéncia do welfare state (estado de bem estar social)
entdo vigente, e da forte pressdo de grupos de interesse da sociedade, sobretudo as
organizac6es voluntarias e do mercado, que influenciam o processo de decisao poli-
tica dos governos.

Kissler e Heidemann (2006) aludem que, por isso, especialmente no que
concerne ao modelo alemé&o, nédo se pode circunscrever o nascimento e o desenvol-
vimento da governanca publica moderna apenas com base no fenbmeno da NPM,
muito embora, consoante Guedes (2008), alguns estudiosos e entes supranacionais
tenham na administracdo um dos pilares da boa governanca, sendo exemplo a OC-
DE.

Leo Kissler e Francisco H. Heidemann adotam, assim, além do debate cen-
trado em politicas de desenvolvimento orientadas por pressupostos considerados
necessarios ao desenvolvimento de todas as sociedades, a exemplo de “gestao,
responsabilidades, transparéncia e legalidade do setor publico”, outros fundamentos,
calcados na ciéncia politica, que redundam no conceito cunhado por Elke Lofler, pa-

ra quem a governanca seria

uma nova geracdo de reformas administrativas e de Estado, que tém como
objeto a acdo conjunta, levada a efeito de forma eficaz, transparente e
compartilhada, pelo Estado, pelas empresas e pela sociedade civil, visan-
do uma solucao inovadora dos problemas sociais e criando possibilidades e
chances de um desenvolvimento futuro sustentavel para todos os parti-
cipantes. (LOFLER apud KISSLER E HEIDEMANN, 2006)

Outro aspecto ganha relevo na discussdo sobre governanca publica vigente
na Alemanha. Na Otica normativa daquele pais, existe a orientagdo para o bem co-
mum como diferencial entre a simples governanca e a boa governancga, na medida
em que se preocupa com o alcance de objetivos maiores que os meramente politi-
cos-desenvolvimentistas, vale dizer, busca-se, pela cooperagdo de todos os atores
envolvidos, “o bem da coletividade” (DAMKOWSKI E ROSENER, apud KISSLER e
HEIDEMANN, 2006).
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Esse relacionamento horizontal, em redes, de todos os stakeholders interes-
sados na construcdo do bem da coletividade € a marca, portanto, da governanca
publica no mundo, em especial na Europa (cf. FIRMINO, 2011; KISSLER e HEIDE-
MANN, 2006; RONCONI, 2008).

No Brasil o caminho foi mais recente, com a evoluc¢do do arcabouco juridico
(formal, portanto) quanto a mecanismos de governanca publica ocorrido mais no ul-
timo quarto de século. O TCU (2014d) aponta, nessa direcdo, uma série de ocorrén-

cias verificadas no ordenamento juridico interno ao longo dos anos:

No Brasil, diversas leis e decretos foram publicados de modo a institu-
cionalizar direta ou indiretamente estruturas de governanca. A Constituicao
Federal de 1988 estabelece (...) que “a Republica Federativa do Brasil [...]
constitui-se em Estado Democratico de Direito”. Em termos de governanga,
isso significa dizer que o cidaddo tem poder para escolher seus represen-
tantes e que 0 poder ndo estd concentrado no governo, mas emana do po-
vo. A Assembleia Nacional Constituinte de 1988, com vistas a criar as con-
digBes necessarias a governanca do Estado, fixou direitos e garantias fun-
damentais dos cidad&os™; organizou politica e administrativamente o Esta-
do? e os Poderes®; definiu e segregou papeéis e responsabilidades; instituiu
sistema de freios e contrapesos” e instituiu estruturas de controle interno e
externo”.
(...) outros instrumentos surgiram para fortalecer a governancga publica, en-
tre eles: (a) o Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Po-
der Executivo Federal (...) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (...), que tém
por objeto aspectos éticos e morais e 0 comportamento da lideranca; (b) o
Programa Nacional de Gestédo Publica e Desburocratizagdo (GesPublica),
(...) cujos treze fundamentos® norteiam-se pelos principios constitucionais
da administragdo publica e pelos fundamentos da exceléncia gerencial con-
temporéanea; (c) a Lei 12.813, de 16 de maio de 2013, que dispbe sobre o
conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo
Federal; e (d) os instrumentos de transparéncia, como a Lei de Acesso a In-
formacéo (Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011), que asseguram o direi-
to fundamental de acesso & informagéo e facilitam o monitoramento e o con-
trole de atos administrativos e da conduta de agentes publicos.

L Art. 5° da Constituicio Federal

2 “p organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do

Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Muni-

cipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL,

1988, art. 18).

% “S30 Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Le-

?islativo, o Executivo e o Judiciario” (BRASIL, 1988, art. 2°).

“A constituigdo ao determinar que o Legislativo, o Executivo e o Ju-

diciario sdo Poderes da Republica, independentes e harmdnicos, ado-
tou a doutrina constitucional norte-americana do check and balances,
pois ao mesmo tempo em que previu diversas e diferentes funcfes
estatais para cada um dos Poderes, garantindo-lhes prerrogativas pa-
ra o bom exercicio delas, estabeleceu um sistema complexo de freios
e contrapesos para harmoniza-los em prol da sociedade” (MORAES,
2003).
% “A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e pa-
trimonial da Unido e das entidades da administragcdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das sub-
vengdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacio-
nal, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder” (BRASIL, 1988, art. 70).
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® Fundamentos do GesPublica: (1) pensamento sistémico, (2) apren-
dizado organizacional, (3) cultura de inovacéo, (4) lideranca e cons-
tancia de propositos, (5) orientagéo por processos e informacgoes, (6)
visdo de futuro, (7) geragéo de valor, (8) compromentimento com as
pessoas, (9) foco no cidadéo e na sociedade. (grifo nosso)

3.2 CONCEITO E CARACTERISTICAS DA GOVERNANCA NO SETOR PUBLICO

Em razado de caracteristicas proprias, o setor publico é distinto do setor pri-
vado no que se refere aos mecanismos de governancga.
No quadro a seguir Benedicto et all (2013) apresentam as diferencas signifi-

cativas entre os setores privado, publico tradicional e publico contemporaneo, a de-

pender do foco estabelecido:

» relativamente simples

e politica
* complexa

Foco Organizagdes Privadas Setor Publico Tradicional Setor Publico Contemporaneo
* limitada a determinados . . * ampla com pontos de
. . + ampla e ndo especifica e
Missdo produtos e/ou servigos . especificidade
. LT * limitada a um mandato o
* definida pela dire¢do * deve ter continuidade
. . * determinada pela politica e por
- » determinada pela politica L
* baseada na missdo e na N i critérios técnicos
- . +» ampla e ndo especifica P
. analise do ambiente ; . * especifica a cada segmento e/ou
Visdo i e * muitas vezes incoerente P N
* coerente com as proprias situacdo
s COIN 0§ IeCcursos ‘
possibilidades disponiveis * IMais coerente Col 0§ Iecursos
P ' disponiveis
- * parcialmente funcional .
» funcional parciaiment de funcd » funcional
L . . * superposicio de funcgdes . .
Organizacio * linhas claras de decisfo PETPOSIGE ; * linhas claras de decisdo

* complexa

Motivacdo dos
dirigentes

* competitividade

* permanéncia no cargo
* reeleicdo

* espaco publico de autogestio
social

Propésito de
atmacio

» realizar lucro

* CUmprir missao

* obtencdo, manutencio e
expansdo de mercado

* servir a politica

* reeleicdo

* fazer o bem a todos
igualmente

* servir ao pubico

* exceléncia no atendimento aos
cidadaos

* ser um veiculo de bem-estar social

Forma de

* tem de ser eficiente
* dinamica

* ndo precisa ser eficiente
+ geralmente lenta

* precisa ser eficiente
» tentativa de agilidade

atuacio * superacio do excesso de s predominio de regras * tentativa de superacdo do excesso
regras burocraticas burocraticas de regras burocraticas
* trabalha em regime de * trabalha em regime de * tendéncia ao rompimento com o

. competicio monopolio regime de monopodlio

Regime * necessita sobreviver no * ndo enfrenta pressdo * comeca a experimentar a pressao
processo competitivo competitiva competitiva

Ritmo dos * rapido * lento ’ 1]‘10d?1‘23d0/1'a])1d0 i

N * transicdo da cultura da
processos + cultura da mudanca » cultura da manutencdo ’

manutengdo p/ mudanca
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Foco Organizacdes Privadas Setor Publico Tradicional Setor Publico Contemporaneo
* decisdes rapidas. muitas » decisoes lentas tomadas | * decisdes moderadas ou rapidas
vezes, tomadas a portas sem a participacio tomadas de forma democratica e
Processo de

decisdo / acdo

fechadas
* AcOes transparentes com
prestacio de contas

popular
* Acoes e prestacdo de
contas nao transparentes

aberta com a participacdo popular
* Acdes transparentes com
prestagdo de contas

Relacdes com
clientes

* clientela definida e
limitada

s relacdo definida através de
compra ou contrato

* clientes bem imformados

* $el sucesso € servir ao
cliente

* serve ao seu cliente com
base no inferesse

* clientela ampla e
diversificada

» relacOes mal definidas

* clientes mal informados
* busca ser servido pelo
cliente

* serve ao cliente por
dever

* clientela ampla e diversificada

* relagdes melhores definidas

+ “cliente” visto como tal

* clientes bem informados nas
esferas, politico-econdmico-social
* serve ao cliente com base numa
relacdo de reciprocidade

Exercicio do

* descentralizacdo

+ cenfralizacdo

* transicdo da centralizacdo p/

poder descentralizacio
Fonte de . L * contribuintes » enlace de fontes em
* clientes (comercializacio) L . N
Tecursos ; (arrecadacdo tributaria) retroalimentacio
Avaliagdo de | *capacidade de produzir * capacidade de exceléncia | * autossustentavel pela capacidade
competéncia lucro na prestacdo dos servicos | gestorial (foco no cidadao)

Quadro n° 1 Diferencas significativas entre as organizagbes privadas e os setores publico tradi-
cional e publico contemporaneo
Fonte: Benedicto et all (2013)

Dessa comparacao entre os setores privado e publico, Cavalcante, Peter e

Machado (2011) aduzem que, enquanto naquele os agentes envolvidos no conflito

sdo 0s acionistas/proprietarios das empresas e 0s executivos (gestores), neste 0s

agentes sdo “menos personalizados”, de um lado por envolverem toda a sociedade

na condi¢cao de “proprietarios” e, do outro, como gestores, 0s governantes e os diri-

gentes publicos.

A propésito, a International Federation of Accountants®®, traz informacdes

sobre o tema, das quais destacamos as seguintes:

In order to fulfill its wide range of functions, the public sector must satisfy a
complex range of political, economic, social, and environmental objectives.

This subjects it to a different set of external and internal constraints and in-
centives from those in the private sector, all of which affect its governance

arrangements.

Generally, the main objective of public sector entities is to achieve out-

comes—enhancing or _maintaining the well-being of citizens—rather than

generating profits. Public sector entities often:

- have a coordinating and leadership role to draw support from or foster con-
sensus among all sectors and society;

'® Com sigla IFAC, é organizacao global para a profissao de auditoria, dedicada a servir ao interesse
publico pelo fortalecimento da profissdo e pela contribuicdo ao desenvolvimento internacional de eco-
nomias fortes. Composta por 172 membros e associados em 129 paises e jurisdi¢cdes, representa
aproximadamente doi e meio milhdes de auditores em areas como educagéo, servico publico, indds-

tria e comércio.
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- possess the power to regulate entities operating in certain sectors of the
economy to safequard and promote the interests of citizens, residents, con-
sumers, and other stakeholders and to achieve sustainable benefits; and

- undertake activities on a basis other than by fair exchange between willing
buyers and sellers because they have the ability to exercise sovereign pow-
ers. For example, pursuing social policies may sometimes call for issues of
equality and fairness to be given greater weight than financial performance.
Financing public sector activities also has an important impact on gover-
nance:

- the principal source of revenue for governments and, indirectly, many other
public sector entities is generally taxation;

(...)

- public sector services may be provided in a non-competitive environment
because alternative providers often do not exist, and the bottom line does
not normally determine the types of goods and services to be provided; and

- service recipients, unlike consumers in the private sector, may have little or
no option to use a different service provider or to withhold payment.
Stakeholders are therefore interested in issues such as (a) whether the
planned outputs have been delivered and outcomes achieved, and (b)
whether this has been done in an efficient, economic, effective, and equita-
ble manner. (...) Public sector entities should, therefore, be highly transpa-
rent, and provide high quality information about all aspects of performance.
(IFAC, 2001, destagues nossos)

Consoante ja se anotou, a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 2015a)
dispde que “todo o poder emana do povo, que o0 exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” (paragrafo Unico do art. 1°),
constituindo, entre outros, objetivo fundamental do Brasil “promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao” (art. 3°, inciso 1V).

Nesse sentido, o TCU (2014d) aduz que a sociedade seria o “principal’, en-
guanto os “agentes” seriam aqueles aos quais foi delegada autoridade para adminis-
trar os bens e os recursos publicos, vale dizer, as autoridades, os dirigentes, os ges-
tores e os colaboradores do setor publico, administracdo essa passivel de ser exer-
cida de forma conjunta e ordenada por intermédio de estruturas criadas para repre-

sentéa-la, conforme a figura disposta a seguir.

PRINCIPAL ->

Cidadaos Representantes eleitos
Conselhos
Autoridade Méaxima
Dirigentes Superiores
Dirigentes

Gerentes

Figura n°® 4 Modelo de relacionamento principal-agente no setor puablico
Fonte: TCU (2014d)
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Os objetivos também ganham, na esfera publica, maior complexidade. En-
quanto o proprietario privado deseja maximizar a riqueza, o cidadao, “proprietario”
dos recursos publicos, busca “a melhoria da qualidade de vida, o bem-estar social e
a maximizagao do valor dos servigos publicos”, objetivos esses de grande complexi-
dade e de dificil mensuracdo (CAVALCANTE, PETER, e MACHADO, 2011).

Por isso, Nardes, Altounian e Vieira (2014) conceituam governanca publica

como sendo

(...) a capacidade que os governos tém de avaliar, direcionar e monitorar
a gestao de suas politicas ou servicos para atender as demandas da popu-
lacdo, utilizando-se de um conjunto de instrumentos e ferramentas adequa-
das.

(...) pode ser entendida como a capacidade que os governos tém de: asse-
gurar que a vontade dos cidadaos seja capturada nos planejamentos estra-
tégicos, taticos e operacionais; selecionar pessoas e instituir normas e pro-
cessos adequados para executar as acdes planejadas; articular a acdo de
todos os agentes publicos e privados; alcangar e controlar os resultados
previstos; estabelecer indicadores de desempenho para verificar o quanto
foi ou ndo foi alcancado; e divulgar todas essas etapas a sociedade.

Mathias-Pereira (2010) nos informa os aspectos frequentemente evidencia-
dos pela literatura académica no que respeita a governanca aplicada ao setor publi-

co, 0s quais estao relacionados

a legitimidade do espaco publico em constituicdo; & reparticdo do poder en-
tre aqueles que governam e agueles que sdo governados; aos processos de
negociacdo entre os atores sociais (0s procedimentos e as praticas, a ges-
tdo das interacdes e das interdependéncias que desembocam ou ndo em
sistemas alternativos de regulacéo, o estabelecimento de redes e os meca-
nismos de coordenacéo); e a descentralizacdo da autoridade e das funcées
ligadas ao ato de governar.

(...) além dos mecanismos tradicionais de agregacéo e articulacdo de inte-
resses, tais como partidos politicos e grupos de presséo, incluem-se na fase
atual as redes sociais informais - de fornecedores, familias, gerentes -, hie-
rarquias e associacfes de diversos tipos.

Fontes Filho (2003), nos diz que apesar dessas caracteristicas préprias de

cada setor, seriam similares em cada um deles as funcdes basicas da governanca,

isto é: gestao das politicas publicas; exercicio de poder e controle na sua aplica-
cao; participacéo das partes interessadas; acordo quanto aos interesses internos e
ou 0s externos; transparéncia e integridade nas acdes; accountability; equidade
etc.

Nesse sentido, para Pereira (2008 e 2010) a qualidade de uma administra-

céo publica é avaliada, modernamente, menos por critérios politicos e mais por crité-
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rios técnicos, tais como transparéncia, ética, eficiéncia, eficacia, e capacidade de
melhorar a qualidade de vida.

Portanto, em que pesem as dificuldades de cada entidade ou 6rgao do setor
publico, certos principios devem ser comuns a todos os entes, valendo destacar o da

accountability e o da transparéncia, entre os quais ha uma complementacao, ja que

para se atender aquele dever de prestar contas, de dar satisfacdo, sobre uso e
guarda de bens e recursos publicos, incluindo acerca das subvencdes e das con-
cessoes diretas ou indiretas, exige-se transparéncia na gestdo da coisa publica.

Assim, as diferencas entre os setores privado e publico levaram a que a
conceituacdo da governanca aplicada a este Ultimo passou a ter conotacbes pro-
prias, as quais comecaram a ser largamente empregadas pelos autores e pelas insti-
tuicbes encarregadas do seu fomento.

A propésito, prefaciando Nardes, Altounian e Vieira (2014), Jorge Gerdau
Johannpeter, atual presidente do conselho de administragédo do Grupo Gerdau e da
Camara de Gestédo e Planejamento do Governo Federal, alude que, embora ligado,
na esfera publica, a legalidade e ao controle, o tema possui maior amplitude, carac-

terizando-se uma boa governanca a “que traca um horizonte, define um propdésito,

alinha as estruturas, desdobra 0s objetivos e metas e tem um sistema robusto de

processos criticos que sustentam suas estratégias, garantindo uma execucao e um

controle de exceléncia”.
O ANAO (Australian National Audit Office), entidade de fiscaliza¢do superior
(EFS) australiana setor publico que, desde 1998, vem estudando a tematica, assim

se posiciona quanto aos conceitos para governanca publica (public governance):

Public sector governance refers to the arrangements and practices which
enable a public sector entity to set its direction and manage its operations to
achieve expected outcomes and discharge its accountability obligations.
Public sector governance encompasses leadership, direction, control and
accountability, and assists an entity to achieve its outcomes in such a way
as to enhance confidence in the entity, its decisions and its actions. Good
public sector governance is about getting the right things done in the best
possible way, and delivering this standard of performance on a sustainable
basis. (AUSTRALIAN NATIONAL AUDIT OFFICE, 2014, grifo nosso)

Sem embargo, adotamos os conceitos relacionados pelo TCU (2014d), a
partir de definicbes de Grahan, Amos e Plumptre (2003) e de B. Guy Peters (2013b):

Governanca no setor publico refere-se, portanto, aos mecanismos de ava-
liacdo, direcdo e monitoramento; e as interacdes entre estruturas, pro-
cessos e tradigbes, as quais determinam como cidaddos e outras partes
interessadas séo ouvidos, como as decisdes sdo tomadas e como o poder e
as responsabilidades séo exercidos (...). Preocupa-se, por conseguinte, com
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a capacidade dos sistemas politicos e administrativos de agir efetiva e deci-
sivamente para resolver problemas publicos (...).

Nessa esteira, ja no novo milénio, uma profusdo de autores e de entidades
internacionais buscaram indicar os elementos da governancga no setor publico, assim
como apontar diretrizes e recomendacodes orientadoras da sua aplicacédo e estabele-
cer os principios fundamentais que devem nortear as boas praticas de governanca
nas entidades publicas.

O governo holandés, em trabalho elaborado pela Direcado-Geral de Politica
de Auditoria Governamental do Ministério das Financas®’ (GOVERNMENT..., 2000),
mostra que a governanca no setor publico possui quatro elementos — administracéo
(gestdo), controle, supervisdo e accountability — estruturados num formato de
triangulo, no qual os elementos gestao, controle e supervisdo sdo os Vvértices e a

accountability o centro, conforme a Figura 5 abaixo:

M: management (administrag&o)

C: control (controle)

S: supervision (supervisao)

A: accountability (responsabilizacao)

Figuran®5 Elementos da governanca no setor publico
Fonte: Government ... (2000)

Nesse sentido, o primeiro elemento, administracdo (gestédo), liga-se ao al-
cance dos objetivos buscados, que envolve, entre outras coisas, estruturar a organi-
zagao e desenvolver processos.

Cumprida essa fase, surge o segundo elemento, o controle, um sistema de
avaliacao e procedimentos que tem o condao de prover garantia aos gestores que a
organizacado permanecera no caminho visado para alcancar os objetivos definidos
no primeiro elemento.

A supervisdo € o terceiro elemento, requisito de verificacdo da realizacéo
dos objetivos da organizacdo atuando em beneficio de todos os interessados, no

caso a sociedade.

Y Em inglés, Government Audit Policy Directorate (DAR).
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O ultimo elemento é a accountability (responsabilizacéo), oportunidade em
que a entidade deve fornecer informacdes de todas as atividades determinadas e
dos poderes delegados para tal pelos agentes politicos e pela sociedade que eles
representam.

Nessa linha, mostra-se clara a importancia de um sistema de governanca
gue garanta o controle, a supervisao, a transparéncia e a responsabilizacdo dos
atos de gestdo administrativa das organizacoes.

Retomando o REPORT ... (1992), visto no Capitulo 2 como nascido de uma
iniciativa governamental inglesa frente a profusdo de problemas complexos havidos
no ambito da iniciativa empresarial privada, tem-se que ele estabeleceu trés princi-
pios fundamentais da governanca corporativa: transparéncia, integridade e ac-
countability. Posteriormente, tendo como publico-alvo o setor estatal, o parlamento
britAnico constituiu um comité que apontou sete principios da vida publica: abnega-
cao, integridade, objetividade, accountability, transparéncia, honestidade, e
lideranca (COMMITTEE..., 1995).

O IFAC"® considera como principios a serem observados na governanca pu-
blica aqueles estabelecidos numa das suas primeiras publicagbes, quais sejam:
transparéncia, integridade e prestacdo de contas (IFAC, 2001), ao passo que 0
AUSTRALIAN NATIONAL AUDIT OFFICE (2003) adicionou a lideranca, o com-
promisso e a integracdo. Mais a frente, o Instituto Revisor de Financas e Contabili-
dade Publica (CIPFA)*, a partir dos estudos do Nolan Committee, elaborou o seu
Guia de Padrbes de Boa Governanca para Servicos Publicos (CHARTERED ...,
2004), acrescentando a eficiéncia e a eficacia aos principios anteriormente defini-
dos. Segundo o guia, uma boa governanca acarreta uma boa gestdo, um bom de-
sempenho, uma boa administracdo do erario, um bom engajamento da sociedade e,

finalmente, bons resultados.

' International Federation of Accountants.

Y 0 CIPFA (em inglés, Chartered Institute of Public Finance and Accountancy) é uma associagao
instituida em 1885 congregando na Inglaterra profissionais especializados em financas publicas, atu-
ando na qualificacdo profissional e no assessoramento a contadores e gestores financeiros de
entidades estatais. Com cerca de 14.000 profissionais da &rea, atua em varios paises e tem como
compromisso a promocdo de altos padrfes de governanca e gestdo das financas publicas (CHAR-
TERED ..., 2015).
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O chamado padrdo COSO?%, que surge no contexto de coibir a ocorréncia de
fraudes em relatérios contabeis e financeiros de entidades privadas, passou a ser
utilizado também em instituicbes governamentais em virtude do sucesso e da aceita-
¢céo da metodologia.

De acordo com essa metodologia (ENTERPRISE ..., 2013), os controles in-
ternos sé@o essenciais no processo de gestdo, sendo formados por cinco dimensdes,
a saber: ambiente de controle; avaliacdo de riscos; atividade de controle; in-
formac&o e comunicagcdo; e monitoramento. Cada componente envolve varios
procedimentos de controle necessarios para que o sistema proporcione seguranca
razoavel as operacfes da entidade, quanto a confiabilidade dos dados financeiros,
legalidade, economia, eficiéncia e efetividade das operacdes, servindo como guia
para que a organizagdo alcance a governanga, como um roteiro para que 6érgaos de
controle verifiquem em que medida os controles internos da organizagdo estariam
estruturados para garantir a governanca.

O World Bank (2006) vé a governanca no setor publico sob um prisma foca-
do nas estruturas de governo, em detrimento das organizacdes. A instituicdo alude
serem seis o0s indicadores agregados em termos de governanca publica:

a) voz e accountability: participacdo dos cidadaos na escolha dos seus go-
vernantes, liberdade de expresséo e de associacéo e liberdade da midia;

b) estabilidade politica e auséncia de violéncia: percepcdo da possibilida-
de de o governo ser desestabilizado ou destituido por meios inconstitucionais e vio-
lentos, e nivel de violéncia doméstica e terrorismo;

c) efetividade governamental: qualidade dos servicos e servidores publicos
e grau de sua independéncia em relacdo a pressdes politicas, e qualidade da formu-
lacdo e implementacdo das politicas publicas e credibilidade e compromisso do go-

verno em relagéo a tais politicas;

2% 34 dito, o padrdo COSO é uma referéncia mundial para o estudo e aplicagcao dos controles internos.
Sua origem data de 1985, quando foi criada, nos EUA, a National Commission on Fraudulent
Financial Reporting (Comissdo Nacional sobre Fraudes em Relatérios Financeiros), também
conhecida como Treadway Commission, iniciativa independente do setor privado visando estudar as
causas da ocorréncia de fraudes em relatérios financeiros e contabeis e desenvolver recomendacgdes
para empresas, auditores independentes e para as instituices educativas, mediante o patrocinio de
cinco grandes associa¢des de profissionais de classe ligadas a area financeira.
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d) qualidade regulatéria: habilidade do governo para formular e implemen-
tar politicas e regulacbes que permitam promover o desenvolvimento do setor priva-
do;

e) administracdo legal: nivel de confianca que os agentes depositam nas
regras legais e, em particular, na observancia de contratos, na policia e nas cortes
de justica; niveis de crime e violéncia; e

f) controle da corrupcéo: exercicio do poder em beneficio particular, e ni-
veis e formas de corrup¢éo e uso do Estado pelas elites em interesse préprio.

O Institute of Internal Auditors (IIA)?!, apresenta a importancia da atividade
de auditoria publica visando uma efetiva governanca do setor estatal, e define os
elementos-chave necessarios a maximizar o valor da atividade de auditoria forneci-
da para todos os niveis do governo, nacional, regional ou local, assim como para as
organizagbes paraestatais e organizagfes governamentais internacionais. Para o
ente, a auditoria governamental € a base da boa governanc¢a do setor publico,
pois fornece informacéo imparcial e avaliacdes objetivas para saber se 0s recursos
publicos sdo geridos de forma responséavel e eficaz para alcancar os resultados de-
sejados, auxiliando as organizagOes a “alcancar a responsabilizacéo e integrida-
de, melhorar as operacdes, e instilar a confianca entre os cidadaos e as partes
interessadas" (INSTITUTE ..., 2012).

O lIA estabelece como principios basicos para a governanca do setor publi-
co: direcado (setting direction); estimulo da ética (instilling ethics); supervisdo de
resultados (overseeing results); prestacdo de contas (accountability); correcéo de
rumos (correcting course); integridade (integrity) e equidade (equity).

J4 a Holanda estabeleceu no seu Codigo Para a Boa Governanca (NE-
THERLANDS ..., 2009) os seguintes principios:

1. Openness and integrity

The executive body is open and honest, and makes clear what it takes those
gualities to mean. The executive body conducts itself in such a way as to set
a good example, both within the organisation and beyond it.

2. Participation

The executive body knows the public’'s concerns and interests, and makes
clear how it is responding.

3. Appropriate contact with the public

L O Institute of Internal Auditors (llA) foi criado em 1941 como uma associacdo profissional interna-
cional com sede global na cidade de Altamonte Springs, Florida, USA. O IIA é a voz global dos profis-
sionais de auditoria interna, autoridade reconhecida, lideranga em conhecimento e defesa da classe,
e principal educador. Seus membros trabalham em auditoria interna, avaliacdo de risco, governanca,
controle interno, auditoria de tecnologia da informacao, educacao e seguranca.
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The executive body ensures that it and the rest of the organisation act in an
appropriate manner in their contacts with the public.

4. Effectiveness and efficiency

The executive body announces the objectives of the organisation and takes
the decisions and measures necessary to achieve those objectives.

5. Legitimacy

The executive body takes the decisions and measures that it is empowered
to take and that are in accordance with the applicable legislation and regula-
tions. Those decisions can be accounted for.

6. Capacity for learning and self-improvement

The executive body improves its performance and that of the organisation,
and structures the organisation in a way that ensures this.

7. Accountability

The executive body is prepared to render an account of itself to stakehold-
ers, regularly and willingly.

Posteriormente, a Organizacédo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores - em inglés, International Organisation of Supreme Audit Institutions - or-
ganismo ndo governamental autbnomo, independente e apolitico, com status espe-
cial no Conselho Econémico e Social das Nacfes Unidas (ECOSOC), e organizacéo
central para o controle externo publico, que conta atualmente com 192 membros de
pleno direito e 5 membros associados, definiu algumas condi¢gbes para que fossem
atendidos os interesses da sociedade, entre eles: a garantia de um comportamento
ético, integro, responsavel, comprometido e transparente da lideranca; controle
da corrupcao; implementacado efetiva de um cédigo de conduta e de valores éti-
cos; observancia e garantia da aderéncia das organizacdes as regulamentacdes,
cbdigos, normas e padrées; balanceamento de interesses; e envolvimento efetivo
dos stakeholders (INTERNATIONAL ..., 2004).

O CIPFA, a proposito, apresenta, na Figura 6, na pagina a seguir, o relacio-
namento entre os principios da boa governanca no setor publico. Os principios A
(agir com integridade, demonstrando forte compromisso com valores éticos e respei-
to ao arcabouco legal) e B (assegurar abertura e engajamento abrangente das par-
tes interessadas) permeiam a implementacao dos principios C a G (Principio C: defi-
nir resultados em termos de sustentabilidade econdmica, social e beneficios ambien-
tais; Principio D: determinar a intervengdo necessaria para otimizar a entrega de re-
sultados pretendidos; Principio E: desenvolver a capacidade dos entes, incluindo a
capacidade da sua lideranca e dos individuos entre si; Principio F: fazer a gestao de
riscos e de resultados por meio de controles internos e forte gestdo dos recursos
publicos; e Principio G: implementar boas préaticas de transparéncia, informacédo e

auditoria, para entregar efetiva accountability). A figura ilustra, também, que a boa
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governanca é dinamica, e o ente deve estar totalmente comprometido para promover

a governanca continuamente num processo de avaliacdo e revisao.

G. Implementing good C. Defining outcomes
practices in transparency, in terms o inable
reporting, and audit, to e i :
deliver effective
accountability

A. Behaving with
integrity, demonstrating
strong commitment to ethical
values, and respecting
the rule of law

F. Managing risks _ D. Determining the
and performance through : 35S interventions necessary
robust internal control 3 to optimize the
and strong public ceholder engagement achievement of the
financial management intended autcomes

Developing the
entity’s capacity,
including the capability
of its leadership and the
individuals within it

Figura n° 6: Relacionamento entre os principios da boa governanca no setor publico
Fonte: CHARTERED ... (2005)

Além dos autores e entidades ja citados, corroboram essa linha de entendi-
mento quanto aos principios para a boa governanca no setor publico, por exemplo,
0s seguintes estudos: Armstrong e Totikidis (2005); Australian Government (2007);
Spanhove e Verhoest (2007); GOVERNANCE ... (2008); Nova Scotia (2011); GOOD
PRACTICE ... (2011); Edwards (2012); ANU (2012); NEW ZEALAND ... (2013); e
State of Eestern Australia, Public Sector Commission (2014).

3.3 DIMENSOES E MODELO DE GOVERNANGCA PUBLICA

Nardes, Altounian e Vieira (2014) aduzem que as dimensdes “contemplam
parametros, critérios ou niveis de analise que oferecem a percepcao geral e sistémi-
ca de uma situacdo complexa”, podendo ser compreendidas como 0s aspectos que

possibilitam uma viséo integrada da evolucdo de um determinado objeto estudado.
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Nesse contexto, a semelhanca de outros estudiosos, que pretenderam auxi-
liar a compreenséo dos seus temas, sendo exemplo Kotler, que cunhou os “4 P’s” da
area de marketing (Produto, Preco, Praca e Promocéo), e Rossetti e Andrade, que
instituiram os “8 P’s” da governanga corporativa, os autores propdem a concepgéao e
avaliagdo da governanca publica a partir de cinco dimensodes, por eles denomindas
os “5 P’s” da governancga publica, as quais representariam o resultado do aprendiza-
do haurido de pesquisas e da experiéncia mundial acerca de boas praticas de go-
vernanca.

Constituidos pelas dimensdes propositos, pessoas, papéis, processos e
prestacdo de contas, cada uma consiste em determinadas praticas.

A primeira dimensdo, propdésitos, representaria um “conjunto coerente e
harmonico dos principios, comportamentos, estratégias, indicadores, metas e produ-
tos do ente estatal alinhado as necessidades e expectativas da sociedade”.

J& a segunda, pessoas, a “forma como o conjunto de liderancas e colabora-
dores é selecionado, capacitado, incentivado e avaliado”.

Os papéis seriam a

maneira pela qual se estrutura e organiza um ente ou politica publica quanto
a divisdo de responsabilidades entre agentes internos de governanga (con-
selhos, alta administracdo, ouvidoria, auditoria interna e controle interno) e
ao relacionamento com agentes externos, parceiros e partes relacionadas.

A quarta dimensdo, processos, se caracteriza pelo “conjunto de rotinas e
praticas sistematizadas de: articulacdo com agentes internos e externos; estratégia;
pessoal; controles; comunicacao; e gestao de riscos”.

Por fim, como quinta dimenséo, prestacdo de contas seria 0

dever e predisposi¢cdo da Administracéo Publica de divulgar a sociedade os
atos, fatos e informacdes da gestdo publica, a fim de comprovar a regulari-
dade das a¢Bes e demonstrar o conjunto de resultados obtidos em compa-
racdo com os recursos publicos utilizados.

Nessa esteira, todos os estudiosos sobre governancga publica, incluindo os
autores e entidades citados na sec¢éo anterior, corroboram a necessidade do estabe-
lecimento de um modelo de governanca aplicado ao setor publico de modo a promo-
ver a observancia dos principios sensiveis e refletir a forma como os atores se orga-
nizam, interagem e agem para obter boa governanga, envolvendo as estruturas da

esfera administrativa (instancias), os processos de trabalho, as ferramentas, docu-
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mentos etc., o fluxo de informacfes e o comportamento de pessoas envolvidas na
avaliacdo, no direcionamento e no monitoramento da organizacdo (TCU, 2014d).
Apresenta-se, na figura abaixo, o sugerido pelo Tribunal de Contas da Uni-
ao, pelo qual algumas instancias se destacam: as externas de governancga; as exter-
nas de apoio a governancga; as internas de governanca; e as internas de apoio a go-

vernanca.

Sociedade

GOVERNANCA Cidadaos Outras partes _
interessadas

!

Organizagoes
superiores.

, Instancias internas de
governanca ¢

Instancias externas
de apoio & governanca

Alta Administracio Instancias internas de

Auditoria apoio a governanca

independente

Administragdo executiva
(autoridade maxima e
dirigentes superiores)

Controle social
organizado

L3

Gestao tatica
(dirigentes)

¥

Gestao operacional
(gerentes)

GESTAO

Figura n® 7 Modelo de governanca aplicado ao setor publico
Fonte: TCU (2014d)

No modelo, as instancias externas de governanca seriam aquelas as

guais caberia a responsabilidade pela fiscalizacdo, controle e regulacdo. Desempe-

nhariam importante papel para promoc¢édo da governanca das organizacdes publicas,
sendo autdbnomas e independentes, sem vinculagdo a tdo-s6 uma organizacao. Co-
mo exemplos dessas estruturas teriamos, no pais, o Congresso Nacional e o Tribu-
nal de Contas da Uniéao.

Ja as instancias externas de apoio a governanca competiria a avaliacao,

auditoria e monitoramento independente. E, uma vez identificadas disfuncoes, co-

municariam os fatos as instancias superiores de governanca. Sao exemplos: as au-
ditorias independentes e o controle da sociedade organizada.
No que respeita as instancias internas de governanca, o 6rgéo de controle

entende serem estas as responsaveis pela definicdo ou avaliacdo da estratégia e

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 54477529.



53

das politicas, bem assim monitorar as suas conformidade e desempenho, sendo um
dever-poder agir em situacoes de identificacdo de desvios. Tais instancias seriam,
de igual modo, responsaveis por garantir que a estratégia e as politicas formuladas
venham ao encontro do atendimento do interesse publico, servindo de elo entre

principal e agente. Sao exemplos dessas estruturas: conselhos de administracéo ou

equivalentes e, na auséncia dos referidos, a alta administracao.

Finalmente, as instancias internas de apoio a governanca tém a missao
de realizarem a comunicacédo entre os stakeholders internos e externos a gestédo, as
auditorias internas que avaliam e monitoram riscos e controles internos e a comuni-
cacao, a alta administracdo, de quaisquer disfuncdes identificadas. Exemplos: ouvi-

doria, auditoria interna, conselho fiscal, comissdes e comités.
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4 A DIMENSAO DO CONTROLE NA GOVERNANCA PUBLICA E A ATUACAO
DO TCU

O presente capitulo busca abordar, no que respeita a governanga publica,
0 mecanismo do controle, de modo que as liderancas possam bem colocar em prati-
cas as estratégias definidas nas organizacdes governamentais e, assim, por meio de
uma boa governanca, aperfeicoarem as politicas publicas, levando a sociedade ser-

vigos eficazes, eficientes e efetivos.

Nesse contexto, insere-se, em especial, a atuacao do TCU no exercicio do
controle externo, razdo porque iniciaremos tratando rapidamente de aspectos atinen-
tes ao controle sobre a Administracdo Publica, para nos focarmos no mecanismo do
controle aplicado a governanca publica; no topico seguinte discorreremos sobre o
papel do controle externo nesse contexto e, em particular, da Corte de Contas fede-
ral; ao final, apresentaremos os principais trabalhos de fiscalizagdo conduzidos pelo
Tribunal sobre as politicas e os programas publicos, contribuindo com a melhoria da

governanca publica e, por consequéncia, com o desenvolvimento nacional.

4.1. ASPECTOS SUPERFICIAIS DA FUNCAO DE CONTROLE DA ADMINIS-
TRACAO PUBLICA

A funcdo de controle publico, no Brasil, subsiste inserta nos campos do Di-
reito, da Administrac@o e das Financgas Publicas.

De acordo Meirelles (1998), controle, em administracao publica, € a facul-

dade de vigilancia, orientacdo e correcao que um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce

sobre a conduta funcional de outro; assim, € fixada a competéncia dos seus 0rgaos
e agentes, e estabelecidos os tipos de forma de controle de toda atuacéo administra-

tiva, para sua defesa prépria e dos direitos dos administrados.

A finalidade do controle é, nessa linha, garantir que a administragéo publica
atue de acordo com os principios explicitos e implicitos na Constituicdo Federal -
legalidade, moralidade, finalidade publica, motivacdo, impessoalidade, publicidade e

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 54477529.



55

eficiéncia -, bem como obedeca aos principios da supremacia do interesse publico

sobre o privado e da indisponibilidade do interesse publico.

O controle decorre da necessidade de transparéncia no exercicio do poder
do Estado. Nesse sentido, a Constituicdo Federal estabelece o principio da presta-
cdo de contas dos agentes publicos (art. 34, VII, d), instrumento que deveria possibi-

litar a avaliacdo da gestao.

Esse conceito esta intimamente ligado ao de accountability, que se relacio-

na fortemente & nogcao de governancga, como ja visto em capitulos precedentes.

Consoante as licdes da doutrina classica®’, basicamente o controle pode ser
interno ou externo, e legislativo, judiciario ou administrativo, conforme seja realizado
ou nao pela propria Administracdo ou pelos Poderes Legislativo, Judiciario e Execu-

tivo.

No que respeita ao trabalho, nos fixaremos no controle externo, aquele que
se verifica quando o 6rgéo fiscalizador se situa em Administracdo diversa daquela de
onde a conduta administrativa se originou, podendo ser popular, parlamentar direto

(exercicio a cargo dos integrantes do Poder Legislativo, representantes do povo);

pelo Judiciario; e pelos tribunais de contas (de cunho constitucional-administrativo,

portanto com lastro no texto da Constituicdo Federal de 1988, artigos 71 a 74).

De modo geral, o controle externo das finangas publicas pode se dar antes
da realizacdo da despesa, concomitante a pratica do ato, ou posterior (exercido
apos a concluséo do ato), predominante no pais e exercido pelos tribunais de con-
tas.

4.2 ATRIBUICOES PRINCIPAIS DO TCU NO EXERCICIO DO CONTROLE EX-
TERNO?

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), 6rgéo de controle externo, atua em
auxilio ao Congresso Nacional, com a funcdo de acompanhar a execugdo orgamen-

taria e financeira do pais e exercer as competéncias a ele estipuladas na forma e

%2 Este excerto foi composto a partir da sintese de conceitos de Mello (2004), Di Pietro (2002), Meirel-
les (1998), Gasparinni (2004) e Alexandrino e Paulo (2008).

%8 para um breve histérico acerca do controle externo brasileiro, consulte-se o Apéndice 3. Para maio-
res esclarecimentos sobre a natureza e as atribuicdes do Tribunal de Contas da Unido, consulte-se o
Apéndice 4.
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