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APRESENTAGAO

A governanga corporativa € o sistema pelo qual as empresas e
demais organizagdes sao dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo
os relacionamentos entre sécios, conselho de administragao, diretoria, 6rgaos
de fiscalizagcdo e controle e demais partes interessadas. Se configurando
num sistema de harmonizagdo da sociedade, que inclui a gestdo das
relagdes internas das organizagées com seus investidores. As boas praticas
de governanga corporativa vém se ampliando de forma progressiva no
Brasil, em especial na Administragdo Pubica, tendo em vista que pela Carta
Magna o Estado brasileiro se configura num prestador de servicos, e desta
forma tem a obrigacdo de fazé-lo com a devida qualidade para atender
as necessidades dos cidadaos. A administragdo das instituicbes publicas
tem utilizado mecanismos de governanga atuar para atender ao interesse
publico e ndo aos seus proprios interesses ou de outrem. A legislagéao
publica brasileira define os principios que devem nortear o funcionamento de
mecanismos de governanga que potencializam a agdo dos atores externos
no sentido de avaliar, dirigir e monitorar a atuagao da alta administracao das
instituicdes. Os tépicos a serem tratados neste estudo abrangem a origem e
caracteristicas da governancga corporativa e da governanga no setor publico e
o papel do TCU nesse sentido, como um 6rgao que contribui com normativas
para orientar e induzir na melhoria das politicas governamentais.
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INTRODUGCAO

A pratica de governanga corporativa que em outros paises ja se
encontra bem propagada, tendo em vista em um passado recente serem
verificados conflitos entre os proprietarios e os gestores na administragao das
grandes organizagdes empresariais, especificamente nas de capital aberto.
No Brasil se tornou mais evidenciada a partir do ano de 2016, depois de
alguns escandalos de corrupgdo no pais.

De acordo com Garcia (2005), a governanga corporativa pode ser
conceituada como o conjunto de normas, leis, regulamentos, publicos e
privados, que tem como cond&o organizar, direcionar e comandar as relagoes
de uma empresa, isto €, de seus controladores e gestores com os investidores
dessa respectiva empresa, através da compra e venda de valores mobiliarios.
E importantes destacar que as boas praticas de governanca corporativa tém
figurado como sendo um grande atrativo para investidores, que mostram
maior disposi¢cado a adquirir agdes, por um pre¢o maior, de Companhias que
tenham como norma seguir essas praticas (DONELLA, 2019).

O termo governancga corporativa foi criado no inicio da década de
1990 nos paises desenvolvidos, mais especificamente nos Estados Unidos e
na Gra-Bretanha, para definir as regras que regem o relacionamento dentro
de uma companhia dos interesses de acionistas controladores, acionistas
minoritarios e administradores. O aumento das necessidades de alta
transparéncia e o acordo coletivo para combater a corrupgao; este conceito
deu grande impulso ao ambiente empresarial, bem como o0 ambiente publico.
Como area de estudos a governanga corporativa inclui conhecimentos de
finangas, economia e direito e seu estudo ganha relevancia crescente a partir
de meados da década de oitenta.

Além disso, muitos paises se voltaram para sistemas econdmicos
capitalistas que dependem fortemente de empresas privadas para alcangar
altos e taxas sustentadas de crescimento econdmico. A importancia da
governanga corporativa na economia global tornou-se tdo importante quanto
0 governo no pais. Assim, e seguindo a reunido e discussao com os 34
estados membros e os ndo membros da Organizagao para Cooperacao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), a OCDE em 1999 publicou os principios
de governanga corporativa que reforcam o compromisso de empresas para
implementar requisitos de governanca.

INTRODUCAO



Ao destacar a importancia de governanca, McCollum (2006) afirmou
que a demanda por conformidade regulatéria, sustentabilidade corporativa
e uma melhoria no desempenho corporativo, tudo isso precisa existéncia
de governanga corporativa. Da mesma forma, o aumento dos escandalos
corporativos levou a maioria dos governos de todo o mundo a repensar suas
estratégias relacionadas as reformas de governanga e maior divulgacao
sobre como as organizagoes estdo operando.

O Banco Mundial (1992) definiu a governanga como “a maneira em
que o poder é exercido na gestdo dos negdcios econdmicos e sociais de um
pais visando o desenvolvimento” e de forma complementar “a capacidade
dos governos de planejar, formular e implementar politicas e cumprir fungdes”
Que requer para tanto uma configuragéo de elementos distintos, mas inter-
relacionados que envolvem leis, mandatos politicos, regras e diretrizes,
estruturas organizacionais, financeiras e programaticas, que em combinag¢ao
estabelecem a atividade governamental.

Além disso, a OCDE define governanga corporativa como uma rede
de relacionamento entre a gestdo das empresas e os diferentes stakeholders
suadiretoria, seus funcionarios, seus acionistas, OCDE (2004). Das defini¢cdes
anteriores, fica claro que a governanca € uma dos temas mais importantes
nas economias dos paises, o que é um elemento importante na promover
0 sucesso e a reforma econémica e administrativa. A literatura reconhece
que existem diferencas entre as empresas publicas e privadas que impedem
que a maioria das praticas empresariais seja transferida para o setor publico
(BOYNE, 2002).

Existe ainda pouco conhecimento sobre a implementacdo de
projetos de governanga no setor publico, visto que poucas organizagoes
publicas adotam sistemas de governanga mais complexos na América Latina
(THE LATIN APPROACH, 2007). Em paises onde o controle estatal &€ mais
comum, como a China, os cddigos de governanga ainda sao simplificados
para empresas publicas, as organizagdes publicas sdo mais burocraticas e
os gestores publicos sdo menos materialistas e tém um comprometimento
organizacional mais fraco do que seus pares do setor privado.

A governanga publica pertence a tarefas de responsabilizagdo sobre
o impacto das politicas na sociedade e ndo apenas a tarefa de prestar o
servigo como deve constar na governanga corporativa. Na verdade, a nogao
de a governanga publica nao difere inteiramente da governanga corporativa.
No entanto, o Estado facilita a participagdo de todas as partes da sociedade
e trabalha para construir parcerias entre os setores publico e privado.

Tendo em vista o atual momento de crise politica e os inUmeros casos
de fraude e corrupgédo na estrutura governamental brasileira divulgados na
midia nos ultimos anos, é possivel observar um aumento da preocupagao
por parte do Governo Federal (incluindo politicos e érgaos fiscalizadores)
no sentido de aprimorar o Sistema de Controle Interno na gestédo publica no
Brasil. (SILVA, et al., 2017).
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A partir da Constituigdo Federal de 1988, o controle dessa atividade
estatal deixou de ser meramente formal (legalidade) e passou a abarcar
também aspectos materiais, tais como a eficiéncia, a economicidade, a
legitimidade e a moralidade do atuar administrativo. Assim, & importante
destacar que a Administracdo Publica, incluidos aqui todos os 6rgaos que
exercem atividade administrativa em quaisquer dos Poderes da Republica,
se encontra esta submetida a diversos tipos de controle estabelecidos pelo
ordenamento juridico ao nivel constitucional e infraconstitucional.

O International Framework: Good Governance in the Public
Sector — estudo divulgado pelo The Chartered Institute of Public Finance
and Accountancy (CIPFA), membro do comité consultivo da IFAC para os
profissionais britanicos — observa que a principal fungéo da boa governanca
no setor publico é garantir que as entidades alcancem os resultados
pretendidos, enquanto agindo no interesse publico (IFAC, 2014).

Na atualidade, se encontra cada vez mais explicita a necessidade
do controle externo da administragdo publica, e para tanto é importante que
sejam incorporadas novas metodologias de trabalho, que sejam capazes de
responder, a sociedade, da forma mais adequada, como os gestores estao
gerenciando os recursos publicos, Em especial que seja utilizado se pelos
orgaos de controle, tais como o Tribunal de Contas da Unido — TCU.

Programas e conceitos da administracdo de empresas privadas tém
sido cada vez mais utilizados na Administragdo Publica, conforme os reflexos
envolvidos na globalizacdo e a evolugao da sociedade vem tornando a gestao
estatal de certa forma obsoleta, no mesmo tempo em que se apresenta por
demais complexo que o préoprio Estado desenvolva seus programas de
gestéo eficiente, no Brasil isso vém sendo observado a partir da introdugao
de novos mecanismos de controle e da revisdo da estrutura de controle na
administragao publica, tais como: aprovacao da Lei da Anticorrupgao e da Lei
de Acesso a Informagéo, criagdo de um Programa de Integridade na gestao
publica, criacdo de um Conselho de Transparéncia Publica e Combate a
Corrupgao, criagcao do Estatuto das Empresas Estatais, entre outros.

A governanga tornou-se uma ferramenta para entregar uma nova
agenda para o desenvolvimento depois de ter assegurou que a assisténcia
técnica e financeira sé atingird seus objetivos por meio da aplicagédo de
principios de governanga como transparéncia, responsabilidade e integridade.
A natureza do setor publico por ser diversificado e dinamico exige que as
agéncias governamentais usem gestdo comprovada praticas, fornecer
servicos confiaveis e flexibilidade para alcangar a maxima eficiéncia, bem
como inovagéo para fornecer novos e diferentes servigos. Os topicos a serem
tratados neste estudo abrangem a origem e caracteristicas da governanca
corporativa e da governanga no setor publico e o papel do TCU nesse
sentido, como um 6rg&o que contribui com normativas para orientar e induzir
na melhoria das politicas governamentais.
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CAPITULO 1

GOVERNANCA

1.1 Governanga

O termo governanga é frequentemente utilizado seja nas discussdes
académicas ou mesmo no ambito corporativo e da administragdo publica,
principalmente ligado as questdes que tratam sobre gerenciamento e sua
relacdo com a sociedade em geral. A destaque dado a esta tematica nos
ultimos anos reflete, sob diversas formas, as preocupagdes da sociedade
em geral sobre a capacidade de seus sistemas politicos agirem efetiva e
decisivamente para resolver problemas politicos.

Araiz da palavra governancga vem de uma palavra grega que significa
direcdo, desta forma logicamente, o significado fundamental da governanga
€ guiar uma economia e uma sociedade com objetivos coletivos. O processo
de governancga inclui encontrar maneiras para determinar o objetivo e, em
seguida buscar o método visando atingir esses objetivos. A Governanca é um
conceito contestado, e ha algumas perspectivas concorrentes sobre o que a
governanga significa e como ela opera.

O conceito de governanga passou a capturar o interesse de um
grande numero de interessados, o usuario final e os profissionais. O aumento
das necessidades de alta transparéncia e o acordo coletivo para combater a
corrupgéao; este conceito deu grande impulso ao ambiente empresarial, bem
como o ambiente publico. Ao destacar aimportancia de governanga, McCollum
(2006) afirmou que a demanda por conformidade regulatéria, sustentabilidade
corporativa e uma melhoria no desempenho corporativo, tudo isso precisa
existéncia de governanga corporativa. Da mesma forma, o aumento dos
escandalos corporativos levou a maioria dos governos de todo o mundo a
repensar suas estratégias relacionadas as reformas de governanca e maior
divulgacao sobre como as organizagdes estdo operando. Da mesma forma,
a importancia da governanga surgiu por causa das condi¢gdes econdmicas
vivenciada por paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Desde as crises
financeiras que atingiram.

No Brasil a referéncia na condugédo da governanga corporativa € o
Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC) com atuagéo destacada
desde a década de 90, procurando disseminar as melhores praticas de
governanga corporativa, busca ainda desenvolver programas de capacitagéo

GOVERNANGCA



e certificacao, Nesse sentido sua atuagao visa influenciar os diversos agentes,
no inicio voltado para agentes privados e depois passou a influenciar também
a formulagdo da governanca publica, que absorveu conceitos importantes
para o desenvolvimento administrativo que vemos hoje.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa, a
governanga € o sistema pelo qual as empresas e demais organizagdes sao
dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre
soécios, conselho de administracao, diretoria, érgaos de fiscalizagdo e controle
e demais partes interessadas.

—
o
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Figura 1: Relacdo entre governanca e gestéo.

GOVERNANCA GESTAO
‘ ! . Estratégia ‘ !
Avaliar Dirigir —— >  Planejar Executar
Efetividade Eficdcia
Economicidade Eficiéncia
Accountability
-+
Monitorar Controlar

Fonte: TCU (2014)

Mas é importante destacar que governanga néo deve ser confundida
com gestado. Neste sentido, enquanto a governancga é a fungéo direcionadora,
a gestéo é a funcao realizadora, conforme pode ser verificado na Figura 1
onde se encontram representadas essas distingbes de forma resumida:
a governanga € responsavel por estabelecer a direcao a ser tomada,
com fundamento em evidéncias e levando em conta os interesses do(s)
proprietario(s) e partes interessadas, a gestao € a fungao responsavel por
planejar a forma mais adequada de implementar as diretrizes estabelecidas,
executar os planos e fazer o controle de indicadores e de riscos.

Em sua esséncia, a governanga é sobre lideranga. Uma governanga
eficaz garante que a organizagdo permaneca viavel e prospere, melhorando
seus resultados (tanto sociais quanto financeiros) e garantindo que seus
ativos sejam protegidos e os fundos sejam utilizados de forma adequada.
Por outro lado, a ma governanga pode colocar as organizagbes em risco de
fracasso comercial, problemas financeiros e legais para diretores/curadores,
ou pode permitir que uma organizagéo perca de vista seu propésito e suas
responsabilidades para com os membros e as pessoas que se beneficiam de
Seu sucesso.
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Portanto governanca difere de gestdo, a gestdo se caracteriza o
processo decisorio dentro de uma organizagéo, a governanga se configura
no conjunto de regras e praticas que visam garantir que organizagéo cumpra
com seus deveres com todos publicos interessados no seu resultado
(stakeholders). Como exemplo pode-se citar que numa gestdo empresarial,
os gestores podem decidir que se empresa deve comprar uma frota de
veiculos ou contratar servigos de transporte. Ja numa politica de governanca
corporativa € exigido do gestor da empresa néo possua nenhum tipo de
vinculo com os atores dessa operacdo, seja recebendo vantagens pela
indicagdo de uma determinada empresa ou qualquer outra, o que poderia
caracterizar um conflito de interesses.

Em organizagbes maiores € possivel diferenciar entre governanga
e gestdo, ja em organizagbes menores, pode ser um desafio separar as
questdes de governanga estratégica da gestdo do dia-a-dia, uma vez que
pode nado haver muitos funcionarios ou membros para que as pessoas
desempenhem varias fungbes. No entanto, a medida que uma organizagcao
se desenvolve e cresce, a distingdo torna-se cada vez mais importante.

Em termos basicos, a governangca € o papel de liderar uma
organizagéo e a gestdo é o seu funcionamento ou operagcédo no dia-a-dia.
Governanca é o trabalho do corpo diretivo, como um comité ou conselho, para
fornecer diregdo, lideranca e controle. A gestdo geralmente se configura no
trabalho de uma equipe de gestédo ou executiva, liderada por um coordenador
ou executivo-chefe e o seu pessoal e voluntarios. O papel do corpo diretivo
€ supervisionar a administragcdo, nao administrar. Deve estar convencido de
que a equipe de gerenciamento esta fazendo seu trabalho de acordo com a
politica e os recursos disponiveis.
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Pessoa juridica

Importante, antes de se discorrer sobre todos os aspectos
concernentes a governanga corporativa e publica, deve-se proceder a uma
explicacéo sobre a pessoa juridica, ente com personalidade e suscetivel de
direitos e deveres, de modo a se entender a amplitude dela, eis que ela tem
papel relevante ndo s6 para as partes da relagdo empresarial, como para a
economia e desenvolvimento do pais.

Conceitua-se como “pessoa” todo ente fisico ou coletivo, com
capacidade de possuir direitos e contrair obrigagdes, o que se denomina
como personalidade juridica. De acordo com Diniz (2008, p. 116), sujeito
de direito é aquele que conta com direitos protegidos pela legislagédo, assim
como com obrigacdes, das quais ndo pode se desviar, ante as puni¢coes
previstas nos mesmos regramentos legais.

Segundo o Caédigo Civil, pessoa natural € o ser humano, sujeito
de direitos e obrigag¢des, bastando nascer com vida, para, desta forma,
adquirir personalidade. Além das pessoas naturais, passou a existir o
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reconhecimento também como sujeito de direito de entidades abstratas,
criagdes do homem: as pessoas juridicas, atribuindo-lhes personalidade.

Nesse sentido, Venosa argumenta:
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O trago comum de ambas as entidades ¢é a
personalidade; a pessoa juridica, na vida civil, age
como qualquer pessoa natural, nos atos que com ela
sdo compativeis. Os grupos, portanto, que se unem
para realizar determinados fins, ganham personalidade
no direito moderno, tornando-se sujeitos de direitos e de
obrigagbes. (VENOSA, 2014, p. 233).

Assim, sao entidades a que a lei empresta personalidade, que é a
capacidade para figurar em uma relagao juridica, qualificando-as a serem
sujeitos de direitos e obrigagdes. Pessoa juridica pode ser designada como
um agrupamento de homens reunidos para um determinado fim, sendo que
ela passa a ter existéncia propria e autonomia juridica, distinta das pessoas
naturais que as compdem e que sdo denominados, geralmente, sécios. A
pessoa juridica ainda comporta classificagcoes e espécies.

Assim, a pessoa juridica pode ser intersubjetiva, a
qual é constituida pela unido solene de duas pessoas
com o escopo de formar uma entidade autbnoma e
independente, ou patrimonial, corresponde a afetagcéo
de um patrimdnio destinado a um fim especifico. Logo,
consideram-se o0s requisitos subjetivos para a criagao das
pessoas juridicas a vontade humana que lhe da origem,
a organizagao de pessoas, destinagdo de um patrimoénio
afetado a um fim especifico, licitude de seus propdsitos
e a capacidade juridica reconhecida pela norma juridica
(CALDAS NETO, 2015).

Segundo Amaral (2003), pessoa juridica € entendida como o ente
coletivo advindo da reuni&o de pessoas, a que o Direito outorga personalidade
juridica, permitindo que ela atue, na vida social, como um sujeito de direitos,
sendo a consequéncia principal da personalizagao dos entes coletivos: a sua
patrimonial, de maneira que os bens destacados, para a sua constituigao e
patriménio, ndo se confundem com os das pessoas que as compde. A pessoa
juridica atua como ser individual, respondendo sozinha, na ordem patrimonial,
pelos atos validamente praticados por seus sécios-administradores.

A pessoa juridica € uma entidade formada por um agrupamento de
individuos, ao qual a lei conferiu personalidade juridica para atuar, gozando
de direitos e obrigacdes, assim como as pessoas naturais. Cabe ressaltar
que a personalidade dos individuos n&ao se mistura com a da pessoa juridica,
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sendo sua principal caracteristica. A formacao da pessoa juridica pode ter
como finalidade o lucro, servindo para constituicdo de uma empresa ou uma
sociedade (MADALENO, 2009, p. 13 apud BERTOLDI; RIBEIRO, 2006, p.
140). A pessoa juridica pode ser formada ndo apenas para organizagao
de carater econdmico, mas, também, pode ter outras finalidades, como as
entidades religiosas e as fundagdes, por exemplo.

Trata-se de instrumento imprescindivel para a atividade econdmica,
fomentando a participagdo da iniciativa privada na conjugagéo de novos
empreendimentos comerciais e industriais, definindo o sistema de apropriagcao
privada dos bens de producgao, no qual se apoia nossa economia.

Tomazette (2011, p. 231) pondera que a criagdo de uma pessoa
juridica se configura numa alternativa para os individuos que querem assumir
responsabilidades e gerenciar o proprio negécio ou mesmo para aqueles que
tém receio de acabar comprometendo seu patrimbnio, tendo em vista que
tais pessoas podem preferir ndo assumir o risco e investir seus recursos em
atividades que nao sejam produtivas.

O capital social é o elemento basico da sociedade, mola propulsora
das suas atividades, e com o qual deve iniciar suas operagdes. Tem a sua
formagao com a disponibilidade financeira, na forma de integralizagdo de um
capital financeiro, com as cotas que conferem aos sdécios duas espécies de
direito: um patrimonial, relativa ao crédito; outro pessoal, relativa ao status de
sécio. Servem de garantia fundamental para os credores, tendo em vista que,
nessas pessoas juridicas, ndo ha vigéncia da responsabilidade subsidiaria.
Com a sua integralizagéo, o capital social deve permanecer integral, fixo e
nao sofrer alteragdes durante toda a existéncia da empresa. Tem que ser
informado seu valor de forma compulséria no estatuto social, observando-se
que a legislacéo nao estabelece um valor minimo para o capital social.

De modo diverso da pessoa fisica, possuidora de tdnus biologico,
sendo que sua personalidade juridica tem inicio com o nascimento do
individuo, a formacédo da personalidade da pessoa juridica tem inicio com
sua inscricdo na Junta Comercial. Temos entidades econdémicas com
personalidade juridica e patrimdnio proprio, que tem sua constituicdo com
varias pessoas fisicas ou mesmo juridicas, cuja denominacéo € sociedade
empresarial, com propésito de producéo de bens ou servigos visando o lucro.
(MADALENO, 2009, p. 13 apud BERTOLDI; RIBEIRO, 2006, p. 140).

Segundo previsdo legal, a pessoa juridica possui personalidade
prépria, restando necessario discorrer sobre o que ela seria. Para Ribeiro
(2007), personalidade é a capacidade da pessoa de ser titular de direitos e
deveres, em razéo de sua natureza e sua projegao para o mundo exterior.
Segundo o autor, como a pessoa juridica possui direitos e deveres, possui
personalidade.

Apesar de os direitos de personalidade serem mais conexos com a
pessoa natural, as pessoas juridicas, mesmo carecendo de atributos préprios
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das pessoas naturais, sdo imputados alguns desses direitos, como o direito
ao nome ou a propriedade. Em rol menos extenso e taxativo, portanto, sédo as
pessoas juridicas igualmente detentoras de direitos de personalidade.

A partir da criagao da pessoa juridica, com os requisitos para tanto
sendo atendidos, ela passa a ter personalidade e autonomia patrimonial, dai
surgindo a limitacao da responsabilidade dos socios, imprescindivel como
forma de incentivar os investimentos para desenvolver a atividade econdmica.

O principio da autonomia patrimonial ficou eminentemente claro
no Caodigo Civil de 1916, para assegurar o desenvolvimento de atividades
econOmicas, de producdo e de comercializagdo de produtos e servigos. A
partir de entdo, se tornou o alicerce do direito societario, pois € fundamental,
em fungéo da limitagdo da possibilidade de perder algo em investimentos
com risco maior. De acordo com Coelho (2017), ndo ocorrendo o principio da
separagao patrimonial, possiveis imprevistos com os negdcios da empresa
teriam como possibilidade real a perda de dos bens dos soécios. Nesse
sentido, as pessoas ndo se estimulariam por empreender em atividades que
notadamente configurariam risco.

Tomazette (2003, p. 62) destaca a autonomia patrimonial como
sendo a caracteristica mais presente numa sociedade. Configura-se a
existéncia de um patrimdnio proprio, para responder por suas obrigagdes,
havendo uma separacdo completa com o da pessoa dos socios. Nas
obrigagdes trabalhistas, fiscais e ligados ao consumo, tem-se atendido
a certos pressupostos instituidos pela legislagdo para a suspencgdo da
autonomia patrimonial.

Tendo em vista a capacidade da pessoa juridica de adquirir direitos,
ter sua propriedade e bens e, seguindo o conceito preconizado do principio
da autonomia patrimonial, tais bens ndo devem se confundir com os bens
dos sécios, com uma excec¢ao: nos casos em que houver fraude ou desvio
finalidade. A autonomia patrimonial s6 deve ser utilizada como seguranga
juridica e fomento para o empreendedorismo, nunca como sendo uma
protecdo para comportamentos fraudulentos e desonestos.
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Requisitos para a constituicdo da pessoa juridica

Para constituicdo da pessoa juridica, ha necessidade de se conjugar:
a vontade humana, que se traduz na inteng¢ao de criar uma entidade diversa
da de seus componentes; e a observancia das condi¢cdes impostas pela
lei, composto pela elaboracdo de um instrumento particular ou publico,
seu registro no 6rgao competente e eventual autorizagao ou aprovagao do
governo, quando o caso, assim impuser; e, por fim, o objeto a ser alcangado
deve ser licito, vez que os ilicitos ou nocivos constituem causa de extingao
da pessoa juridico, tudo como estabelece o art. 69 do CC'.

1 CC/02. Art. 69. Tornando-se ilicita, impossivel ou inutil a finalidade a que visa a fundagao, ou
vencido o prazo de sua existéncia, o érgao do Ministério Publico, ou qualquer interessado, Ihe
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O ato de constituicdo materializa-se no estatuto, quando se tratar
se associacdes, que nao possuem fins lucrativos; contrato social, referentes
as sociedades simples ou empresariais (antes, conhecidas como civis e
comerciais); e escritura publica ou testamento, para as fundagbes, ante o
que dispde do CC, no artigo 62, caput?.

Com o registro, comega, entao, a existéncia legal da pessoa juridica
de direito privado (CC, art. 45). Antes disso, ela é apenas uma “sociedade
de fato ou ndo personificada”.

Isso acarreta o que preconiza o art. 75, 1X, do CPC/153, que essas
sociedades serdo representadas em juizo, independentemente do polo,
pela pessoa a quem a administracao de seus bens.

O registo do contrato social de uma sociedade empresaria ocorre
na Junta Comercial, ao passo que, os estatutos e demais atos ligados as
pessoas juridicas de direito privado sao feitos no Cartério de Registro Civil
das Pessoas Juridicas (CC, art. 1.150%). Algumas pessoas precisam, ainda,
de autorizagdo ou aprovagdo do executivo (CC, art. 45%), a exemplo das
seguradoras, as instituicdes financeiras, as administradoras de consorcios.
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Principios

Os principios servem de orientagdo sobre como proceder, sendo que
a nado observancia deles pode acarretar consequéncias. Existem principios
norteadores de todo ordenamento juridico, como os principios constitucionais,
e os principios que norteiam somente determinados e especificos ramos
do direito. Saliente-se que muitos estdo explicitos, enquanto outros estao
contidos implicitamente no ordenamento patrio. E, ainda, com relagdo aos
principios que regem as pessoas juridicas, elas sdo formadas por principios
gerais e proprios. Importante ressaltar que a Constituicdo faz mengao, no
predmbulo, ao Estado Democratico de Direito como forma de garantir os

promovera a extingéo, incorporando-se o seu patrimoénio, salvo disposigdo em contrario no ato
constitutivo, ou no estatuto, em outra fundagéo, designada pelo juiz, que se proponha a fim igual
ou semelhante.

2 CC/02. Art. 62. Para criar uma fundagdo, o seu instituidor fara, por escritura publica ou
testamento, dotacéo especial de bens livres, especificando o fim a que se destina, e declarando,
se quiser, a maneira de administra-la.

3 CPC/2015. Art. 75. Serao representados em juizo, ativa e passivamente:...IX - a sociedade e
a associacao irregulares e outros entes organizados sem personalidade juridica, pela pessoa a
quem couber a administracao de seus bens.

4 CC/02. Art. 1.150. O empresario e a sociedade empresaria vinculam-se ao Registro Publico
de Empresas Mercantis a cargo das Juntas Comerciais, e a sociedade simples ao Registro Civil
das Pessoas Juridicas, o qual devera obedecer as normas fixadas para aquele registro, se a
sociedade simples adotar um dos tipos de sociedade empresaria.

5 CC/02.Art. 45. Comega a existéncia legal das pessoas juridicas de direito privado com a
inscrigao do ato constitutivo no respectivo registro, precedida, quando necessario, de autorizagao
ou aprovagao do Poder Executivo, averbando-se no registro todas as alteragdes por que passar
o ato constitutivo.
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exercicios dos direitos individuais e sociais.

Nessa linha, o art. 170 da Constituicao, inserido no titulo que trata
sobre a ordem econdmica e financeira, dispde que, dentre os principios gerais
da atividade econdmica, cabe a Republica Federativa do Brasil “assegurar a
todos uma existéncia digna”. Ou seja, até mesmo a realizagao das atividades
econOmicas e financeiras, publicas e privadas, deve observar o principio da
dignidade, corroborando o fundamento fixado no art. 1°, inciso .

Como ja explanado, além dos principios gerais e inerentes a todas
as pessoas com personalidade, existem ainda os principios inerentes a
pessoa juridica, e entre os principios especificos a juridica, encontram-se os
seguintes:

Principio da liberdade de iniciativa: trata-se de um principio
constitucional, consubstanciado no artigo 170 da Constituicdo Federal. Ele
trata da ordem econdmica, que é fundada na valorizagao do trabalho humano
e na livre-iniciativa. Este principio deve, ainda, observar os principios da
soberania nacional, da propriedade privada, da livre concorréncia e, por fim,
o da funcgao social da propriedade.
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A livre iniciativa esta presente na Constituicdo de 1988
em dois dispositivos. No artigo 1°, inciso IV, ela consta
como sendo um fundamento da Republica Federativa
do Brasil. J&4 o artigo 170, caput, prevé que a ordem
econdmica deve estar fundada na livre iniciativa. Entdo,
a livre iniciativa € um dos principios constitucionais
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, e,
também, um dos fundamentos da ordem econdmica.
Dessa forma, ela fundamenta toda a estrutura dos ideais
de liberalismo econémico, que circundam toda atividade
empresarial e, ainda, possui relevante destaque
econdmico constitucional (PEREIRA, 2010, p. 37).

Principio da liberdade de concorréncia, também contido no artigo
170, inciso IV, da Carta Magna, garante a oportunidade e a eficiéncia do
capitalismo, o que aumenta a qualidade de produtos e servigos, além de
reduzir custos e, em consequéncia, os precos. Para Pereira (2010, p. 43),
a livre concorréncia assegura o direito de conquistar clientela em igualdade
de condigbes e proibe a utilizagédo incorreta da livre iniciativa e do poder
econdmico, com fundamento também no artigo 173, § 4°, da Constituigdo de
1988.

O principio da fungao social da empresa estabelece que a propriedade
dos bens, bem como o desenvolvimento dos servigos e atividades pelas
empresas devem estar voltados para atender, também, aos interesses da
coletividade e ndo apenas para gerar lucro.
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De acordo com a CF/1988 e com os principios da
Eticidade e Socialidade, o exercicio do direito de empresa
nao pode prejudicar terceiros. Isto é intuitivo. Exige-
se, pois, cuidado empresarial para com empregados,
0 meio ambiente e a sociedade. Essa fungéo social da
empresa incide tanto nas atividades internas, quanto
nas atividades externas empresariais. Temos no ambito
interno a exigéncia de um comportamento socialmente
responsavel interno (eticidade), por exemplo: relagéo
da empresa com os soécios e com 0s empregados,
tdo como a participagdo dos empregados nos lucros
empresariais, isso pode ser vislumbrado nos arts. 57 e
68 do Cadigo Civil. E no ambito externo o exercicio de
um comportamento socialmente responsavel para com
a comunidade (ética e fungdo social nas relagdes da
empresa com a comunidade) como preservar os direitos
fundamentais da pessoa humana e inibir o abuso do
poder empresarial (FIGUEIREDO, 2019, p. 2).
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A fungao social determina uma limitagao interna, no sentido de que
legitimo sera o interesse individual quando realizar o social, e ndo somente
quando ndo o exercer em prejuizo do coletivo, impondo tal principio aos
sécios (ou a quem de direito) a pratica de comportamentos em beneficio da
sociedade (PEREIRA, 2010, p. 54-55).

A funcado social da pessoa juridica, instituida de maneira efetiva
pela Constituicdo Federal de 1988, traz em seu bojo o dever intrinseco de
uma organizagao para cumprimento de uma fungao social, ou seja, o direito
de uma empresa deve ser exercido visando precipuamente o interesse da
coletividade.

Para Figueiredo (2019, p. 2), a falta de observancia da fungéo social
pode implicar nas mais diversas sancdes, a depender do nivel de gravidade
do fato apurado, estando entre elas a repreensao, suspensao das atividades
ou até mesmo na extingdo da personalidade da pessoa juridica. Isso porque
a teoria da fungéo social da pessoa juridica traz em seu bojo a ideia do
estabelecimento de comportamentos empresariais, positivos ou negativos.

O conceito de fungéo social da pessoa juridica, para Torres e Carneiro
(2011), traz intrinseca a ideia de que nao deve visar somente o lucro, mas
também preocupar-se com os reflexos de suas decisdes para a coletividade,
seja de maneira geral, incorporando ao bem privado uma utilizagao voltada
para o social; ou especifica, trazendo realizagdo social ao empresario e para
todos aqueles que colaboraram para alcancar tal fim.

O Principio da preservagéao da empresa tem por finalidade a protecéo
da atividade econdmica, sendo que ele visa a solugdo de diversos conflitos
de interesses. Principio da autonomia patrimonial da sociedade empresaria
€ aquele através do qual se protege os bens dos sécios, na medida em que
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determina que os bens da sociedade nédo se confundem com os dos sécios,
de modo que as obriga¢des da sociedade cabem somente a ela.

Segundo Salama (2012, p. 332-333), em primeiro lugar, ha o principio
da responsabilidade limitada dos sécios ao capital social, valendo apenas
para os tipos societarios mais comuns, respondendo os sécios somente
pela integralizagdo do capital social da pessoa juridica. Em segundo lugar,
existe o principio da autonomia patrimonial da pessoa juridica, em que os
direitos e obrigagdes da empresa sao distintos € ndo se comunicam imediata
ou necessariamente com os direitos e obrigagdes pessoais de seus soécios,
administradores e representantes. Tais principios compdem o cerne da
chamada responsabilizagdo empresarial moderna.
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Responsabilidade dos Sécios

As pessoas juridicas séo sujeitos de Direitos e Obrigagoes, sendo
criadas através da vontade de duas ou mais individuos, passando a ter
vida prépria no momento da sua constituicdo, podendo ser responsabilizada
na medida em que praticar ato que oriente neste sentido. Em nomeando
algum administrador que a represente, e ele resultar algum dano a outrem,
a empresa sera responsabilizada conforme o ato praticado.

Cabem ainda devidamente configurados na legislacdo as
responsabilidades dos sécios, os artigos 1.001 a 1.009, do Cdédigo Civil de
2002, tratam da responsabilidade dos sécios relacionados aos direitos e
obrigagdes entre os demais socios e terceiros, que devem ser cumpridas,
sendo que o cumprimento deve iniciar de forma imediata com a propositura
do contrato, tendo néo sido fixada outra data, tem seu fim no momento da
liquidagao da sociedade, onde se extinguem as responsabilidades sociais.

Somente através de modificagédo contratual, de forma expressa, pode
0 sécio ser substituido, aliado ao consentimento dos demais soécios. Os socios
tém como obrigagdo, conforme estabelecido no estatuto social e dentro do
prazo previsto, pagamento das contribuigdes que lhe couber, e se deixar
de realiza-las, nos trinta dias seguintes ao da notificagdo pela sociedade,
respondera perante a sociedade no que couber. Que podera inclusive levar
a exclusao deste sécio, ou mesmo redugédo da cota ao montante realizado,
desde que com a anuéncia da maioria dos socios.

Além disso, os socios tem que responder por uma série de situagoes
pertinentes a sua condigéo de sécio, onde o legislador tratou de disciplinar a
responsabilidade de sua atuagédo ou omissao. Passamos a discorrer conforme
o tipo de sociedade as devidas responsabilidades dos sécios.

A legislagdo brasileira contempla para cada tipo de sociedade
uma série de hipoteses de responsabilidade dos socios e administradores,
podendo ser solidaria ou subsidiaria, e ainda limitada ou ilimitada.

GOVERNANGCA



Sociedade Simples

Sao sociedades que geralmente tem sua configuragdo na exploragéo
de atividades de prestacao de servicos relacionadas as atividades intelectuais
e de cooperativa.

Art. 1.009, CC — A distribuicao de lucros ilicitos ou ficticios acarreta
responsabilidade solidaria dos administradores que arealizarem e dos sécios
que os receberem, conhecendo ou devendo conhecer-lhes a ilegitimidade.

Art. 1.016. Os administradores respondem solidariamente perante
a sociedade e os terceiros prejudicados, por culpa no desempenho de suas
funcoes.

Art. 1.017. O administrador que, sem consentimento escrito dos
socios, aplicar créditos ou bens sociais em proveito proprio ou de terceiros,
tera de restitui-los a sociedade, ou pagar o equivalente, com todos os lucros
resultantes, e, se houver prejuizo, por ele também respondera.
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Sociedade Limitada

No inicio a sociedade limitada era denominada sociedade de quotas
de responsabilidade limitada, sendo regulamentada pelo Decreto n°® 3.708,
de 1919. Com a edigdo do Cadigo Civil, de 2002 deixou de existir.

Faz-se necessario deixar claro que o contrato social das sociedades
limitadas devem conter a determinacdo de sociedade limitada (ou a
abreviatura LTDA.), sem tal limitac&o, sera determinada a responsabilizacao
solidaria e ilimitada dos sécios. A empresa pode ter em sua constituicao da
nomenclatura pelo nome de um ou mais sécios, se forem pessoas fisicas.
J4& a denominagé&o deverd identificar o objeto da sociedade (BRASIL, 2002).

Art. 1052, CC — Na sociedade limitada, a responsabilidade de cada
socio é restrita ao valor de suas quotas, mas todos respondem solidariamente
pela integralizagc&o do capital social.

Art. 1059, CC — Os sécios serdo obrigados a reposigéo dos lucros e
das quantias retiradas, a qualquer titulo, ainda que autorizados pelo contrato,
quando tais lucros ou quantia se distribuirem com prejuizo do capital.

Art. 1080, CC — As deliberagbes infringentes do contrato ou da lei
tornam ilimitada a responsabilidade dos que expressamente as aprovaram.

Art. 1.080, CC — A responsabilidade ilimitada dos sécios pelas
deliberagdes infringentes da lei ou do contrato torna desnecessaria a
desconsideragao da personalidade juridica, por ndo constituir a autonomia
patrimonial da pessoa juridica escudo para a responsabilizagdo pessoal e
direta.

Sociedade Anénima
A Sociedade Andnima se configura numa empresa constituida em
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sociedade, tendo o capital com divisdo em agbes. Fazendo—se conhecer
também pelas abreviagbes SA, S/A ou S.A, ou como companhia, com a
abreviagcado como “Cia.”.

Sendo que a responsabilidade de cada acionista esta limitada ao
capital de suas agdes, com diferenciagcdo das Sociedades Empresarias
Limitadas (Ltda.) na qual consta existéncia de divisdo do capital em cotas.

Podendo ser Sociedade Anbnima de Capital Aberto e Sociedade
Anbnima de Capital Fechado.

Capital Aberto sdo empresas que devem ter registro obrigatério na
CVM - Comissao de Valores Mobiliarios. A companhia tem seu capital social
dividido em ag¢des (valores mobiliarios representativos de um investimento)
cujos soécios tém, pelas obrigagdes sociais, responsabilidade limitada ao
preco de emissao das agoes que titularizam.

As sociedades anbnimas tém seus recursos captados junto ao
mercado de capitais, sujeitando sua administragdo seja fiscalizada, tal
controle executado pela CVM tem o propésito de ofertar seguranga,
credibilidade ao investidor, fazendo com que o investimento em acgdes e
outros valores mobiliarios sejam realizados com a devida seguranca e
liquidez necessaria.

Capital Fechado sdao empresas que nao tem suas acgdes negociadas
na Bolsa de Valores, tal situagdo nao significa que a o grupo que possui
a propriedade da empresa ndo possa negociar suas agdes, em caso de
necessidade ou iniciativa de venda das agdes a negociagdo acontece entre
0s soécios e possiveis compradores diretamente, sem intermediagédo de
terceiros.

Art. 117, Lei 6404/76 — O acionista controlador responde pelos
danos causados por atos praticados com abuso de poder. § 2° No caso da
alinea e do § 1°, o administrador ou fiscal que praticar o ato ilegal responde
solidariamente com o acionista controlador.

Art. 158, Lei 6404/76 — O administrador ndo €& pessoalmente
responsavel pelas obrigacbes que contrair em nome da sociedade e
em virtude de ato regular de gestao; responde, porém, civilmente, pelos
prejuizos que causar, quando proceder: | — dentro de suas atribuigbes ou
poderes, com culpa ou dolo; || — com violagao da lei ou do estatuto. § 1° O
administrador ndo é responsavel por atos ilicitos de outros administradores,
salvo se com eles for conivente, se negligenciar em descobri-los ou se,
deles tendo conhecimento, deixar de agir para impedir a sua pratica. Exime-
se de responsabilidade o administrador dissidente que faga consignar sua
divergéncia em ata de reunido do 6rgado de administragcdo ou, ndo sendo
possivel, dela dé ciéncia imediata e por escrito ao 6rgdo da administragao,
no conselho fiscal, se em funcionamento, ou a assembleia-geral. § 2°
Os administradores sdo solidariamente responsaveis pelos prejuizos
causados em virtude do nao cumprimento dos deveres impostos por lei para
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assegurar o funcionamento normal da companhia, ainda que, pelo estatuto,
tais deveres ndo caibam a todos eles. § 3° Nas companhias abertas, a
responsabilidade de que trata o § 2° ficara restrita, ressalvado o disposto no
§ 4°, aos administradores que, por disposi¢do do estatuto, tenham atribuicao
especifica de dar cumprimento aqueles deveres. § 4° O administrador
que, tendo conhecimento do ndo cumprimento desses deveres por seu
predecessor, ou pelo administrador competente nos termos do § 3°, deixar
de comunicar o fato a assembleia-geral, tornar-se-a por ele solidariamente
responsavel. § 5° Respondera solidariamente com o administrador quem,
com o fim de obter vantagem para si ou para outrem, concorrer para a
pratica de ato com violagao da lei ou do estatuto.

Art. 165, Lei 6404/76 — Os membros do conselho fiscal tém os
mesmos deveres dos administradores de que tratam os arts. 153 a 156 e
respondem pelos danos resultantes de omissdo no cumprimento de seus
deveres e de atos praticados com culpa ou dolo, ou com violagao da lei ou do
estatuto. § 10 Os membros do conselho fiscal deverdo exercer suas fungbes
no exclusivo interesse da companhia; considerar-se-a abusivo o exercicio
da fungado com o fim de causar dano a companhia, ou aos seus acionistas
ou administradores, ou de obter, para si ou para outrem, vantagem a que
nao faz jus e de que resulte, ou possa resultar, prejuizo para a companhia,
seus acionistas ou administradores. § 20 O membro do conselho fiscal nao
€ responsavel pelos atos ilicitos de outros membros, salvo se com eles foi
conivente, ou se concorrer para a pratica do ato. § 3o Aresponsabilidade dos
membros do conselho fiscal por omissdo no cumprimento de seus deveres
é solidaria, mas dela se exime o membro dissidente que fizer consignar
sua divergéncia em ata da reuniao do 6rgdo e a comunicar aos 6rgaos da
administracéo e a assembleia-geral.
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1.2 Governanga Corporativa

O termo “Governanca Corporativa” é passivel de definigbes diversas,
relacionadas as duas perspectivas que envolvem acionistas e gestao das
organizacgbes. Portanto, gira em torno do debate sobre se a gestdo deve
administrar a corporagao exclusivamente no interesse dos acionistas ou se
deve levar em conta outros grupos de interesse (partes interessadas).

A governanga corporativa numa definicdo mais restrita diz respeito
as relagbes entre gestores corporativos, conselho de administracédo e
acionistas. Mas também pode abranger o relacionamento da corporagao com
os stakeholders e a sociedade. Mais amplamente definida, a governancga
corporativa pode abranger a combinacado de leis, regulamentos, listando
regras e praticas voluntarias do setor privado que permitem a corporagao
atrair capital, ter um desempenho eficiente, gerar lucro e atender a ambos,
obrigagdes legais e expectativas gerais da sociedade.

A governanca corporativa é também definida como o sistema
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de gestédo e controle de uma organizagédo, de acordo com os principios e
melhores praticas envolvidas. Ao nivel das organizacdes, procura a forma
de estruturar a distribuicdo de poderes e responsabilidades entre acionistas,
diretores e gerenciamento. Hoje, o conceito € usado para descrever a agao
de governar, a maneira de administrar os estados, organismos mundiais, mas
também empresas. Principalmente, busca explicar como o poder de varios
fatores de decisdo e controle pode ser equilibrado e as ferramentas para
acionistas e outras partes interessadas no capital de uma entidade podem
ser implementados.

No quadro 1 estédo elencados algumas das definicdes de governanga,
mas é importante ressaltar que néo existe definigdo que seja aceira de forma
unanime, tendo em vista que o conceito de governanga vem evoluindo
no tempo e se adaptado as diferentes sociedades e culturas nas quais foi
adotado.
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Quadro 1: Definicdes de governanca corporativa

Ano Autor/Entidade Definicao de Governanga Corporativa

1992  Cadbury Committee O conjunto de todos os sistemas de controle, tanto financeiros
como outros, pelos quais uma firma é dirigida e controlada.

Governanga é a estrutura de controle de alto nivel, consistindo
dos direitos de decisdo do Conselho de Administragdo e
do diretor executivo, dos procedimentos para altera-los, do
tamanho e composicdo do Conselho Administrativo e da
compensacao e posse de acdes dos gestores e conselheiros

2001 Jensen

Governanga corporativa € o conjunto de praticas que tem

por finalidade otimizar o desempenho de uma companhia ao
2002 CVM proteger todas as partes interessadas, tais omo investidores,

empregados e credores, facilitando o acesso ao capital.

Relagdes entre a administragdo da sociedade, seu conselho,
acionistas e outras partes interessadas. A governanca
corporativa proporciona a estrutura que possibilitara o

2004 Ocde estabelecimento dos objetivos da sociedade, bem como
os meios de cumpri-los e supervisionar o desempenho da
sociedade.

Governanca corporativa € o sistema pelo qual as organizagoes
sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os
relacionamentos entre proprietarios, Conselhode Administragao,
Diretoria e érgéos de controle. As boas praticas de governanca

2009 IBGC corporativa convertem principios em recomendagdes objetivas,
alinhando interesses com a finalidade de preservar e otimizar
o valor da organizagéo, facilitando seu acesso a recursos e
contribuindo para sua longevidade.

Fonte: Oliveira e Pisa (2015, p. 1268).
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Segundo a International Federation of Accountants (IFAC) (2001;
2013), a governanga compreende a estrutura (administrativa, politica,
econdmica, social, ambiental, legal e outras) que garante que os resultados
pretendidos pelas partes interessadas sejam definidos e alcancados.

Ja para o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBCG)
(2015), a governanga atua como um sistema que tem como objetivo dirigir,
monitorar e incentivar as organizagbes as boas praticas, para que seus
principios basicos se transformem em recomendacbes objetivas. Neste
sentido, os principios basicos de governanga corporativa que podem ser
aplicados ao contexto brasileiro sao: transparéncia, equidade, prestagdo de
contas e responsabilidade corporativa. Portanto, infere-se que a governanca
busca aproximar gestores e proprietarios do capital, objetivando o alinhamento
de interesses entre as partes.

A andlise da governanca corporativa, ai também incluida a
transparéncia da administragdo, tem se tornado um fator preponderante
para se possa conhecer as grandes corporagdes e sua forma de atuar. A
Transparéncia um dos mais destacados principios da governanga corporativa,
uma vez que transparéncia é essencial para uma boa relagéo entre empresa
e stakeholders. Quando maior o grau de informagéao disponibilizada, menos
incertezas. Portanto, organizagdes que adotam a boa Governanga Corporativa
precisam ter a compreenséao de que toda informagao deve ser disponibilizada
as partes interessadas. De forma complementar, vem sendo considerada
como um indicador de confianga dos investidores nas decis6es tomadas pela
administragdo das empresas listadas em bolsas de valores.

A governancga corporativa fornece regras e mecanismos de controle
apropriados por meio dos quais, por um lado, os acionistas podem fiscalizar as
decisbes dos administradores e, por outro, os sdcios podem ser monitorados
e motivados. Tal sistema, dentro de um ambiente empresarial moderno, deve
iniciar e apoiar atividades de pesquisa e desenvolvimento, contribuir para a
estabilidade social (SILVA & MARTELANC, 2006).
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1.3 Historico: a governancga corporativa e o conflito de agéncia

A relagédo entre investidores, acionistas, executivos e o conselho
de administragdo se encontra ligado aos problemas de agenciamento, no
qual metas, incentivos e mecanismos de controle sdo convencionados em
“regras de conduta”. Os membros da alta administracdo sdo agentes dos
proprietarios, que realizaram sua contratagéo e lhes conferiram a autoridade
Ihes aferindo poder decisorio para gerir a empresa. Os potenciais conflitos de
interesses entre a maximizagao do valor da empresa e 0s interesses pessoais
dos executivos sdo identificados como problemas de agéncia (JENSEN;
MECKLING, 1976).

A medida que as empresas tém um acentuado desenvolvimento no
mercado, geralmente é possivel que passem a ser administradas nao apenas
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pelos seus donos, familiares ou por funcionarios que possuem vinculos
pessoais com os donos ndo fazendo parte necessariamente do ambiente
organizacional. (BIANCHI, 2005). A Partir dessa nova realidade, as empresas
iniciam um processo de abertura do capital, fazendo com que a quantidade
de proprietarios aumente e ocorra a necessidade de uma administragao
profissional.

Mas a necessidade de profissionalizagdo trouxe alteragdo no
perfil da administracdo, se configurando numa resposta da organizagao
para manutencao ou na busca por eficacia, produtividade e agilidade para
enfrentar desafios, consolidar ou ampliar a posigdo no mercado em que atua.
Estes aspectos que levam a empresa a realizar a alteragdo de um formato
de gestdo centralizada e personalizada para um onde processo decisorio
€ conduzido por membros organizacionais cujos vinculos com a empresa
sao fortemente estimulados pela remuneragédo que recebe ao realizar suas
atividades.

Neste contexto vai ser criado o impasse entre a separagdo da
propriedade, que tem como caracteristica a administracdo da organizagao
por seu proprietario, e o controle, executado por profissionais que recebem
uma remuneragao ao final do més, que se sobressai, tendo em vista que
interesses desses profissionais ndo necessariamente convergem com os dos
donos em fungao deles terem seus proprios objetivos, tendendo, por isso, a
“favorecer estratégias na empresa que aumentem suas chances de carreira
e remuneragado, em vez de maximizar o valor da empresa” (CIA; GUARITA,;
CIA, 2002).

Sendo desta forma estabelecido um conflito de interesses,
evidenciado na relagéo patrao-empregado, que originou os estudos na area
da administracdo que culminaram no desenvolvimento da Teoria da Agéncia,
cuja contribuigédo para a administragao tem sido fomentar investigacdes sobre
0s meios adequados para reduzir os mencionados conflitos. (BIANCHI, 2005,
p.16).
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A teoria da agéncia faz uma analise dos conflitos que surgem entre
0s proprietarios e os agentes gestores, uma vez que os interesses dos donos
nem sempre se encontram em consonancia com o dos gestores. (BEDICKS,
2009). Com o capital pulverizado, o controle da organizagdo passou a ser
conduzido por executivos ndo proprietarios (ou que possuem um baixo
nuamero de agdes), que deu inicio ao problema de como garantir que o
comportamento dos gestores esteja alinhado com a maximizacao do valor
para o conjunto dos acionistas. (BEDICKS, 2009).

Teoria da agéncia foi desenvolvida por Jensen e Meckling (1976).
Essa estabelece um sistema de compensag¢do, quando um ator principal
estabelece um contrato que motive o agente a agir conforme interesse do
principal.

Nas grandes corporagées, a propriedade pode se diluirem um ndmero
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enorme de acionistas e nessa dispersdo quem controla efetivamente a
empresa é a administracao. O relacionamento de agéncia é o relacionamento
entre acionistas e administradores. Ocorre que os administradores tém seus
interesses e procuram maximiza-los, nesse momento as decisdes podem
ser contrarias aos interesses dos acionistas e esses sdo os denominados
conflitos de agéncias.

A gestao de administracdo mudou, para a empresa ser produtiva e
agil, consolidar ou ampliar sua posigdo no mercado em que esta inserida.
Atualmente as decisbes sdo tomadas por gestores organizacionais
incentivados pela remuneragao paga por suas atividades. (BIANCHI, 2005).

Conflito de agéncia € a possibilidade de divergéncia de interesses
entre acionistas e gestores, onde um tenta tirar vantagens do outro de uma
mesma situagédo. Envolve problemas de assimetria de informacdes entre o
agente e o proprietario e faz parte das considerag¢des de Jensen & Meckling
(1976).

Para Bedicks (2009) a teoria da agéncia trouxe duas contribuicdes
organizacionais: a primeira é o tratamento da informacao. Para esta autora,
a informacédo é tratada como commodity tendo um custo e podendo ser
comprada. As organizagdes devem investir nos sistemas de informacao para
controlar os agentes. A segunda contribui¢cao diz respeito aos riscos. O futuro,
parcialmente controlado, pode envolver prosperidade, faléncia ou resultados
intermediarios.

Dentre os fundamentos da Governanga Corporativa, destaca-se
o conflito de agéncia, se encontrando no ambito das organiza¢des tendo
em vista a separagdo entre os proprietarios e a gestdo (administradores),
que acontece quando os agentes ligados as organizacbes tém interesses
conflitantes. Jensen e Meckling (1976) apresentaram a Teoria da Agéncia de
forma mais abrangente e definiram um relacionamento de agéncia como “um
contrato no qual uma ou mais pessoas — o principal —, engajam outra pessoa
— 0 agente — para desempenhar alguma tarefa em seu favor, envolvendo a
delegacédo de autoridade para a tomada de decis&o pelo agente”.

Considerando que nenhum individuo pode ter o desejo de maximizar
uma fung¢ao que nao seja a sua, fica assim estabelecido o0 ambiente do conflito
de agéncia. Para tentar diminuir o impacto decorrente desse problema, foram
criados os mecanismos de Governanga Corporativa, comprometidos em
garantir maior transparéncia das informacgdes e protegdo aos proprietarios.

Nos EUA, a dispersédo do capital da mais poderes aos executivos
€ menos aos acionistas, ocorrendo maiores problemas entre acionistas
e executivos. No Brasil, os principais conflitos de agéncia geralmente
acontecem entre acionistas majoritarios e acionistas minoritarios. Os conflitos
entre acionistas, como consequéncia, diminuem o interesse de investidores
nacionais e estrangeiros pela alocagdo de seus recursos nas empresas
brasileiras derivada de compra de acoes.
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Alguns tipos de conflitos de agéncia sdo: mudangas no bloco
controlador, fechamento de capital, disputa entre acionistas, desrespeito
aos direitos dos acionistas minoritarios e transagdes duvidosas com partes
relacionadas. Um tema que pode ser considerado recente e consequente dos
conflitos de agéncias é a governancga corporativa, refletindo de forma positiva
no valor das agdes no mercado.

Governanga corporativa € o sistema por meio do qual se exerce
controle nas corporagoes, por exemplo, Conselho de Administragéo, Conselho
Fiscal e contratagdo de servigos de auditoria independentes.

Na mesma época, a SEC percebeu pagamentos generalizados de
empresas a funcionarios estrangeiros por falsificagéo de registros corporativos.
Durante essa época, as corporagdes comegaram a formar comités de
auditoria e nomear mais diretores externos. Em 1976, a SEC solicitou a
Bolsa de Valores de Nova York (NYSE) que exigisse que cada corporagao
listada tivesse um comité de auditoria composto por todos os conselheiros
independentes, e eles cumpriram. Os defensores pressionaram para acertar
a governanca exigindo comités de auditoria, comités de nomeacao, comités
de remuneragéo e apenas um nomeado gerencial.

A década de 1980 pds fim ao movimento da década de 1970 pela
reforma da governanga corporativa devido a uma mudanga politica para a
direita e um Congresso mais conservador. Essa era trouxe muita oposi¢ao a
desregulamentacgao, que foi outra grande mudanca na histéria da governanga
corporativa. Os legisladores aprovaram a Lei de Prote¢do dos Direitos dos
Acionistas de 1980, mas foi paralisada no Congresso.

Os debates sobre governanga corporativa se concentraram em um
novo projeto chamado Principios de Governanga Corporativa pelo American
Law Institute (ALI) em 1981. A NYSE ja havia apoiado esse projeto, mas
mudou de posicao depois de revisar a primeira versdo. A Mesa Redonda de
Negocios também se opds as tentativas de reforma da ALI. Os defensores
das corporagdes sentiram que eram fortes o suficiente para se opor a reforma
regulatoria, sem as reformas restritivas lideradas pela ALI.

As empresas estavam preocupadas com algumas das questdes
da Minuta Proviséria n°® 1 dos Principios de Governanca Corporativa.
A minuta recomendava que os conselhos nomeassem a maioria dos
conselheiros independentes e estabelecessem comités de auditoria e
nomeacgdo. Defensores corporativos estavam preocupados que, se as
empresas implementassem essas medidas, isso aumentaria os riscos de
responsabilidade para os diretores do conselho.

Académicos de direito e economia também criticaram fortemente
as propostas iniciais do ALIl. Eles expressaram preocupagdo de que as
propostas nao levassem em conta as pressoes das forgas do mercado e nao
considerassem evidéncias empiricas. Além disso, eles ndo acreditavam que
fomentar litigios serviria para melhorar a tomada de decisdes do conselho.
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No final, a versao final dos Principios de Governanga Corporativa da
ALl foi tdo diluida que teve pouco impacto quando foi aprovada e publicada em
1994. Estudiosos sustentavam que os mecanismos de mercado manteriam
os gestores e acionistas alinhados.

Em 2007, os bancos estavam assumindo riscos excessivos e havia
uma preocupacao crescente com um possivel colapso do sistema financeiro
mundial. Os governos procuraram evitar as consequéncias, oferecendo
resgates macicgos e outras medidas financeiras. O colapso do banco Lehman
Brothers se transformou em uma grande crise bancaria internacional, que se
tornou a pior crise financeira desde a Grande Depressao na década de 1930.
O Congresso aprovou a Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Act
em 2010 para promover a estabilidade financeira nos Estados Unidos.

As consequéncias da crise financeira colocaram um foco maior
nas melhores praticas para os principios de governanga corporativa. Os
conselhos de administragdo sentem mais pressao do que nunca para serem
transparentes e responsaveis. Principios solidos de governancga incentivam as
corporagdes a ter uma maioria de conselheiros independentes e a incentivar
conselhos diversificados e bem compostos.

Os avancgos na tecnologia melhoraram a eficiéncia na governanca e
também criaram novos riscos. As violagdes de dados sdo uma preocupagao
nova e real para as corporagbes. Os primeiros alvos foram bancos e
instituicdes financeiras. A medida que essas instituicdes reforgaram suas
medidas de seguranca, os hackers voltaram seus esfor¢os para corporagoes
menores em varios setores, incluindo governos.

Os atuais conselhos de corporacdes e organizagbes de todos os
tamanhos estao descobrindo que a melhor maneira de proteger a si mesmos,
seus acionistas e partes interessadas € usar a tecnologia a seu favor,
adotando uma abordagem de gerenciamento de governanga corporativa
total. A Diligent, lider em software de gerenciamento de conselho, atende as
suas necessidades com o Governance Cloud, um conjunto de ferramentas
de governanga totalmente integradas e altamente seguras. As solu¢des de
software da Diligent ajudam os conselhos a dar o melhor de si para garantir

transparéncia, responsabilidade, conformidade e eficiéncia.
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1.4 Modos da Governanga Corporativa

Se no modelo de governanga tradicional, a empresa era gerida pela
familia proprietaria, econdmica, gerenciais e tecnoldgicos determinaram a
necessidade de uma lideranca realizada por profissionais gerentes. Desta
forma, novos relacionamentos e processos econdémicos entre empresarios e
executivos ocorreram. Sua modelagem e exercicio torna o tema da governanga
corporativa, mas seus objetivos basicos permaneceram inalterados. Existem
trés modelos principais de lideranga em que se baseia a teoria da governanga
corporativa: a anglo-saxénica, a continental e a japonesa.
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O MODELO ANGLO-SAXAO
O modelo anglo-sax&o é caracterizado pelo dominio na empresa por

pessoas fisicas e acionistas individuais. O gerente é responsavel perante
o Conselho de Administracdo e acionistas, sendo estes especialmente
interessados em atividades lucrativas e dividendos recebidos. Isto garante
a mobilidade dos investimentos e sua colocagéo das areas ineficientes para
as desenvolvidas, mas, entretanto, existe uma auséncia no aspecto de

desenvolvimento estratégico.

Nos EUA, as atividades dos mercados financeiros dominam a alocacgéo
de propriedade e controle direitos nas organizagdes. A legislacdo sempre
pareceu hostil a concentragdo, especialmente no setor bancario, mas nos
ultimos anos tem-se notado o desenvolvimento de novas regulamentagdes,
mais forgada pelas novas tendéncias econémicas: a crescente influéncia
dos conselhos, os investidores estdo cada vez mais exigentes e cautelosos
e os gestores ddo mais importancia as questbes-chave do negdcio. As
empresas sao obrigadas a divulgar mais informag¢des em comparagao com
os japoneses ou alemaes. Nos mercados financeiros (NASDAQ) empresas
menores também estdo presentes, mesmo que algumas ainda estejam em
crescimento e desenvolvimento.

A governanga corporativa foi incentivada pelo trabalho de varias
associagdes que introduziram uma mogao de apoio aos acionistas, como
a National Association of Investors Corporation (fundada em 1951) que
assessora investimentos em bolsa e Conselho Nacional de Investidores, que
protege os interesses dos acionistas perante as autoridades reguladoras.
Sendo considerados a transparéncia e o acesso a informagao, fortalecendo a
relacdo entre reguladores e acionistas, e promovendo a ética nos negdcios.

O modelo de governanga ocorre nas organizagdes em trés niveis:
acionistas-diretores-gerentes, pois a autoridade dos gestores deriva dos
administradores. A legislacéo limita os direitos dos acionistas em intervir nas
atividades correntes da entidade, por exemplo, somente membros eleitos do
Conselho tem direito a voto. No entanto, eles podem influenciar mudancas na
atitude dos gestores e forma de liderar; podem decidir liquidar participagdes ou
recusar aumentar o seu nas entidades, interrompendo assim o financiamento.
O apoio financeiro dos acionistas € a arma mais importante que eles tém
frente aos gerentes.

A Securities and Exchange Commission (SEC) reduziu suas regras
estritas sobre atividades dos acionistas, propondo diversos regulamentos para
incentivar a relagédo de investimento que permite que gerentes e proprietarios
discutam possiveis vantagens e desvantagens da estratégia de negdcios.

Os investidores institucionais desempenham um papel cada vez mais
importante nos sistemas anglo-saxdes. Ja dominam Reino Unido, detendo até
dois tercos do patrimbnio das empresas. Assim, a relagéo de investimento,
uma caracteristica da Sistema de governanga do Reino Unido, esta ganhando
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mais espago nos Estados Unidos nas relagdes entre empresas gestores e
investidores institucionais.

Os paises anglo-saxbes caracterizam-se pelo surgimento de
mercados financeiros e fortes restricdes bancarias, especialmente no que diz
respeito a detencao de participagdbes em empresas fora do setor bancario. A
Gra-Bretanha pode ser percebida como uma presencga especial na Europa,
tendo reconhecido a importancia do mercado financeiro em Londres, onde
muitas empresas nacionais estao listadas. O sistema bancario ndo tem um
papel central nas estruturas de governancga, sendo os bancos considerados
meramente “fornecedores de crédito”.

Nas entidades econémicas, a estrutura de capital € dispersa e
acionista o poder é estavel em comparagdo com o dos gerentes. O modelo
de Governanga (semelhante ao americano) € dominado pela influéncia dos
mercados de capitais externos, por meio de fusdes e aquisi¢des, mas também
por meio do controle exercido sobre a negociagcao de valores mobiliarios.
Instituigdes reguladoras atuam para proteger os investidores implementando
politicas e praticas especificas do sistema de governanga corporativa. Tal
sistema exige um Conselho independente, responsavel pelo monitoramento
e controle da gestdo, para melhorar seu desempenho e recuperagao
organizacional.

No Reino Unido, mas também em outros paises anglo-saxdes, onde
a economia de mercado desenvolvido por meio do crescimento econdmico
sustentado ha um alto grau de dispersao de capital e estrutura acionista. A
populagao pode intervir diretamente no desenvolvimento econémico por meio
de titular de acgodes, fazendo de suas proprias disponibilidades investimentos
no mercado de capitais.
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O MODELO CONTINENTAL-EUROPEU

O modelo da Europa Continental é caracterizado por uma alta
concentracdo de capital. Os acionistas tém interesses comuns com a
organizagdo e participam de sua gestdao e controle. Os gestores sao
responsaveis perante um grupo mais amplo de stakeholders, além dos
acionistas, como sindicatos, parceiros de negdcios, etc.

Pode-se dizer que na ltalia, a ideia de corporagdo remonta a Roma
Antiga, desde a época da Imperador Trajano. Naquela época eles tinham
instituicbes “collegia artificum” semelhantes as contemporéneas, que eram
pessoas juridicas para diversos tipos de comércio. Os membros do “collegia
artificum” desfrutavam beneficios fiscais e outros beneficios. Eles se
inspiraram no exemplo da sociedade grega e o objetivo era para auxiliar os
empresarios. O corporativismo italiano viu dois niveis: o catélico e o fascista.
Corporativismo de inspiragdo catdlica apareceu em 1891 e cresceu até o
inicio do século XX.

Representante € o nome de Giuseppe Toniolo, economista e

GOVERNANGCA



sociélogo, que sempre promoveu a solidariedade, rejeitando o individualismo
e doutrinas liberais. O corporativismo fascista desenvolveu-se durante os
anos 1920-1940, e seus principios foram estabelecidos na Carta do Trabalho
em 1927 e foram institucionalizados com o advento de novas corporagoes,
reunindo diferentes categorias de empresarios e trabalhadores. 1939 foi o
passo crucial ao estabelecer a fascia da Camara. Sua abolicao coincidiu com
o procedimento de remogao.

A década de 1980 trouxe a tona um novo conceito, posteriormente
debatido pela literatura italiana: neocorporativismo. Atualmente, a regulagcao
da gestdo do mercado e das empresas é publica predominante em um
ambiente menos receptivo e exposto a condi¢gdes adversas. Realidade
socioecondmica gerada algumas estruturas diferentes de gestdo de
distribuicao e controle, cada uma especifica para a referéncia mercado e com
caracteristicas especiais. A propriedade e o controle das empresas listadas
sao significativamente concentrados, tendo os acionistas a oportunidade de
intervir no processo de gestao.

No sistema de governanca alemao, a empresa é vista como a
combinagéao de varios grupos de interesse destinados a coordenar os objetivos
de interesse nacional. Do ponto de vista histérico, os bancos alemaes tém
desempenhado um papel importante nas decisbes corporativas. Apenas
uma das quatro empresas da Alemanha tem direito a transagbes publicas,
portanto, a maioria das empresas busca assisténcia financeira de bancos.
E dada grande importancia & protegdo dos credores, mesmo ao ponto de
um banco pode dominar uma empresa. Ao contrario dos EUA, os bancos
aleméaes podem realizar apenas agdes de seus proprios clientes.

Isso garante ao depositario direitos de voto para controlar as decisdes
e votos em uma empresa. Dentro Alemanha, o sistema de governanca
corporativa é dual, visando ao mesmo tempo uma politica nacional fornecer
aos funcionarios acesso a informacao e participagcado em varias atividades da
empresa e democracia industrial. Dentro das empresas podemos encontrar
um conselho executivo e um conselho fiscal. O primeiro efetivamente
administra a empresa, mas sob a dire¢ao do segundo, a maioria das decisdes
sdo, necessariamente, confirmado por ele. Essa estrutura de governanca é
um mecanismo para a gestado monitoramento e controle.
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MODELO JAPONES

O modelo japonés traz como novidade o conceito de holding, que
designa grupos industriais composto por empresas com interesses comuns
e estratégias semelhantes. A responsabilidade dos gerentes se manifesta
nas relacdes com acionistas e keiretsu (rede de fornecedores leais e
clientes). Keiretsu representa um padrao complexo de cooperagao e também
de competicdo relacionamentos, caracterizados pela adog¢do de taticas
defensivas em aquisi¢des hostis, reduzindo a grau de oportunismo das partes
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envolvidas e manutengao de relagdes comerciais de longo prazo. A maioria
As empresas japonesas sao afiliadas a este grupo de parceiros comerciais.

O padrdao caracteristico de governangca €& dominado por dois
tipos de relagbes juridicas: uma de co-determinagcdo entre acionistas e
sindicatos, clientes, fornecedores, credores, governo e outra relagéo entre os
administradores e esses stakeholders, incluindo os gestores. A necessidade
do modelo resulta do facto de a atividade de uma empresa nao dever ser
perturbada pelas relagdes entre todas essas pessoas, relagdes que geram
riscos. As decisdes gerenciais buscam melhorar a receita e o poder de uma
empresa, em particular por praticas especificas de governanga corporativa,
embora as vezes o controle dos acionistas sobre a administragéo possa ser
prejudicado. Portanto, o modelo japonés (semelhante ao aleméo) é baseado
no controle interno; ndo foca na influéncia de mercados de capitais fortes,
mas na existéncia desses acionistas estratégicos, como bancos. Tal como na
Alemanha, os principais acionistas estdo ativamente envolvidos no processo
de gestao, para estimular a eficiéncia econdmica e penalizar a sua auséncia.
Também visa harmonizar os interesses de parceiros sociais e funcionarios da
entidade.

O sistema de governanga japonés facilita o monitoramento e o
financiamento flexivel de empresas, comunicacao eficaz entre elas e os
bancos, como principal fonte de financiamento consiste em empréstimos
bancarios. Note-se que os proprietarios sao outras empresas ou mesmo
bancos, controlar as estratégias de gestao; a propriedade é sempre orientada
para o controle, justificando a emissao limitada de a¢des. Amaioria dos pacotes
€ mantida por acionistas fixos que também podem ser de grandes credores,
fornecedores, clientes, a fim de manter relagbes de confianga de longo prazo
e nao apenas para obter ganho. No Japao, as politicas corporativas sao
influenciadas pela intervencgéo ativa do governo, uma vez que os funcionarios
sao partes interessadas em muitas empresas. O Banco Central e o Ministério
das Financas sdo acompanhar a supervisao e o controle dentro da empresa,
em suas relagbes com seus parceiros.

As estruturas governamentais criaram um sistema de negociacao
informal para implementar certas politicas e estratégias corporativas (gyosei
shido). Na década de 1980, a influéncia governamental se manifestou
indiretamente por meio de nomeagdes para o conselho de administracéo
e gerentes de alguns funcionarios fora do sistema (amakudari). Eles se
aposentaram aos 55 anos e pertenciam a varias empresas privadas para
liderar e participar efetivamente no desenvolvimento de estratégias,
impulsionadas pelo governo politicas.

A governanga corporativa orientada ao controle é facilmente
alcangada no Japao devido a uma concentragao estruturas acionistas, ao
contrario dos Estados Unidos. Muitas vozes dizem que o Japao tem que ir
mais longe caminho para melhorar os padrdées de governanca, uma lacuna
significativa sendo agora, como no passado, transparéncia. A situagao
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existente é vista como consequéncia do mercado dominado por empresas
fundadas e dirigidas por familias. Os bancos e outros investidores institucionais
tém normalmente um papel menor em termos de disciplina de governanca
corporativa. Sua principal responsabilidade é fornecer divida financiamento,
a existéncia de capital préprio e os diretores do banco devem ocupar cargos
de gestao de topo. Se uma entidade seja lucrativa, os bancos se limitardo a
monitorar e proteger os interesses de investidores.

Atualmente, o sistema do Japao esta focado em redes transacionais
e nao o suficiente em individuos. As relagdes entre o keiretsu e o sistema
bancario estavel sdo geralmente baseadas em fortes gestédo e as vezes até
isolados. Existem dois fatores favoraveis: o primeiro refere-se a passividade
dos acionistas e segundo € a predominancia de diretores internos.
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CAPITULO 2

ORIGEM, CONCEITOS E

PERSPECTIVAS DA GOVERNANCA
PUBLICA

A Administracdo Publica compreende, todo o aparelho estatal
utilizado pelo Governo para o alcance de seus objetivos na esfera social e, para
tanto deve atuar sempre respeitando os principios previstos na Constituicao
Federal de 1988 em seu artigo 37: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, seja em sentido amplo, ou em sentido restrito. Sendo
que o legislador procurou estabelecer pardmetros para a Administracao
Publica, ou seja, todo aquele que exerce o poder publico devera basear-
se em tais principios ao praticar atos e atividades administrativas (BRASIL,
1988).

A Administracdo deve observar, além destes, outros principios,
explicitos ou implicitos no ordenamento juridico brasileiro. Essa conclusao
decorre de expressa previsao legal do art. 2°, caput, da Lei n. 9.784/1999,
guando menciona “dentre outros”. Destarte, oart. 2°, caput,dalLein.9.784/1999
prevé que a Administragao Publica obedecera, dentre outros, aos principios
da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse publico
e eficiéncia (BRASIL, 1999).

Administracdo Publica em sentido formal, subjetivo ou organico,
nas palavras de Cunha Junior (2013, p. 56) “corresponde a um conjunto de
pessoas ou entidades juridicas (de direito publico ou de direito privado), de
6rgéaos publicos e de agentes publicos, que formam o aparelhamento organico
ou estrutura formal da Administracéo. Vale dizer, leva em conta o sujeito da
Administracao”.

A Administracdo Publica, direta e indireta, é regida pelas normas
de direito publico. Apesar de ser comum a distingdo entre o direito publico
e o privado. Para Coelho (2012) trata sobre a incoeréncia presente nesta
diferenciagéo, apresentando trés principais critérios pelos quais se fundamenta
a referida diferenciagao.

O primeiro deles, o critério subjetivo, exige a presenga estatal na
relagéo juridica para considera-la como publica. Para o Coelho (2012), essa
perspectiva falha ao desconsiderar a existéncia das pessoas juridicas de
direito privado que desempenham atividade estatal e, por isso, recebem as
prerrogativas do direito publico. Quando isso acontece, apesar de inexistir
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o Estado propriamente dito na relagao juridica, ela podera ser regida pelas
normas de direito publico.

Outro critério utilizado para diferenciar arelagao publica da privada leva
em consideracao o interesse juridico tutelado. Seria publica, entédo, a relagao
que envolvesse interesses transindividuais, e privada, as que estivessem sob
o fundamento de relagdes pessoais individualizadas, esse critério também
nao € satisfativo ja que alguns interesses difusos ou coletivos, apesar de
transindividuais, séo representados nas relagdes privadas. Exemplo disso é
o direito do consumidor, que apesar de ser considerado de direito privado,
ao vedar a veiculagao de propagandas enganosas esta tutelando direito
transindividual (COELHO, 2012).

O ultimo critério, trazido por Fabio Uchoa Coelho (2012, p. 29), utiliza
como forma de classificagao entre direito publico e privado o valor prestigiado.
Nas palavras do autor, “no campo do direito publico, a seguranca juridica € o
bem mais importante a se preservar; no do privado, a liberdade”. No entanto,
a referida distingao também nao ¢ satisfativa porque deixa de considerar as
situagdes nas quais a autonomia privada recebe limitagdes por questdes de
ordem publica.

Nesse mesmo sentido, Silvio de Salvo Venosa (2009, p. 58)
complementa que essa distingdo tradicionalmente feita entre o direito publico
e o privado ndo merece a “importancia que alguns juristas pretendem dar”.
Até porque, o grande enforque para essa diferenciagdo pode criar a sensagao
de que existem dois compartimentos autbnomos e independentes dentro do
sistema juridico, o que de fato ndo existe.

O Coadigo Civil, ao dispor sobre as pessoas juridicas no artigo 40,
prevé a existéncia de personalidades publicas e privadas. As de direito
publico se dividem ainda em direito interno ou externo. As pessoas publicas
de direito interno, que podem ser de acordo com o artigo 41 do Cadigo Civil:
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Art. 40. As pessoas juridicas sdo de direito publico,
interno ou externo, e de direito privado.

Art. 41. Sao pessoas juridicas de direito publico interno:
| - a Uniéo;

Il - os Estados, o Distrito Federal e os Territérios;

11l - os Municipios;

IV - as autarquias, inclusive as associagdes publicas; .

V - as demais entidades de carater publico criadas por lei.

Paragrafo unico. Salvo disposicdo em contrario, as
pessoas juridicas de direito publico, a que se tenha dado
estrutura de direito privado, regem-se, no que couber,
quanto ao seu funcionamento, pelas normas deste
Cadigo.

Art. 42. Sao pessoas juridicas de direito publico externo
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os Estados estrangeiros e todas as pessoas que forem
regidas pelo direito internacional publico. (BRASIL, 2002).
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A Administragdo Publica, de acordo com o art. 37 da Constituigdo
Federal de 1988, é abrangida pela a Administragédo Direta e a Administragao
Indireta. O Decreto-Lei n°® 200 de 25 de Fevereiro de 1967 dispde sobre
a organizagdo da Administracdo Publica Federal e estabelece reformas
administrativas compreendida de seguinte forma:

Art. 4°. A Administracdo Federal compreende:

| - A Administragdo Direta, que se constitui dos servigos
integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios.

Il - A Administragdo Indireta, que compreende as
seguintes categorias de entidades, dotadas de
personalidade juridica propria:

a) Autarquias;
b) Empresas Publicas;
c) Sociedades de Economia Mista.

Compreende a estrutura administrativa da Presidéncia da Republica
e dos diversos Ministérios, como também o conjunto das instituicdes e
unidades organizacionais de cada um dos poderes que integram a Unido, os
Estados e os Municipios. (OLIVEIRA, 2014, p. 4).

Na Administracdo Publica Direta as atividades administrativas séao
exercidas pelo proprio governo que “atua diretamente por meio dos seus
Orgaos, isto &, das unidades que sdo simples repartigdes interiores de sua
pessoa e que por isto dele ndo se distinguem”. (MELLO, 2004, p.130)

Ainda de acordo com Oliveira (2014), a Administracao Publica Indireta
abrange as instituigdes com personalidade juridica propria, designadas, para
realizar atividades governamentais de forma descentralizada. De acordo com
Kohama (2003, p.35) Administracdo Publica Indireta, “é aquela atividade
administrativa, caracterizada como servigo publico ou de interesse publico,
transferida ou deslocada do Estado, para outra entidade por ele criada ou
Ccuja criagao é por ele autorizada”.

As entidades que fazem parte da administragéo publica indireta sao:
Autarquias, Empresas Publicas, Sociedades de Economia Mista e Fundagdes
Publicas. Tal designagéo se encontra presente no Decreto-Lei n® 200, de 25
de fevereiro de 1967, alterado pelo Decreto-Lei n° 900, de 29 de setembro
de 1969:

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:
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| - Autarquia - o servigo autbnomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patrimonio e receita préprios, para
executar atividades tipicas da Administragdo Publica,
que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestao
administrativa e financeira descentralizada.

Il - Empresa Publica - a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, com patrimdnio proprio
e capital exclusivo da Unido, criado por lei para a
exploracdo de atividade econémica que o Governo
seja levado a exercer por forga de contingéncia ou de
conveniéncia administrativa podendo revestir-se de
qualquer das formas admitidas em direito.(Redagéo dada
pelo Decreto-Lei n® 900, de 1969)

Ill - Sociedade de Economia Mista - a entidade dotada
de personalidade juridica de direito privado, criada por lei
para a exploragdo de atividade econémica, sob a forma
de sociedade anbnima, cujas agdes com direito a voto
pertencam em sua maioria a Unido ou a entidade da
Administracao Indireta. (Redagao dada pelo Decreto-Lei
n° 900, de 1969)

IV - Fundagdo Publica - a entidade dotada de
personalidade juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, criada em virtude de autorizagéo legislativa,
para o desenvolvimento de atividades que nado exijam
execucgao por orgaos ou entidades de direito publico, com
autonomia administrativa, patriménio proprio gerido pelos
respectivos 6rgéos de direcao, e funcionamento custeado
por recursos da Unido e de outras fontes. (Incluido pela
Lei n°® 7.596, de 1987) (BRASIL, 1967).
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Neste sentido as entidades descentralizadas, sédo criadas pelo
governo, com uma finalidade transferida por Lei, ttm personalidade juridica
prépria e respondem judicialmente, no caso de algum agravo causado ao
orgao. (CUNHA JUNIOR, 2013)

2.1 Governanga Publica

O Estado tem como propédsito fundamental realizar o
bem comum. Os tedricos que realizam estudos de analise desta
finalidade do Estado a subdividem em trés vertentes: o bem-
estar; a seguranca e a justica. Sendo interdependentes os fins
do Estado e assim assumem singular importancia em comparagéo agrande e
ultimafinalidade do Estado: a promogédo dobemcomum. O Estado, destaforma,
enquanto forma de organizagao politica por exceléncia da sociedade, pode
ser aceito como o espacgo natural de desenvolvimento do poder politico
(MATIAS-PEREIRA, 2018).

Ainda segundo Matias-Pereira (2018) A Administragdo Publica se
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configura no instrumento de Estado organizado que tem como atribuicdo a
execucgao de servigos, que tem como objetivo a satisfacdo das necessidades
da populagado. Portanto, se mostra como uma organizagédo que tem como
propdsito colocar em pratica fungdes politicas e servicos realizados pelo
governo. De forma resumida, € um conjunto de atividades destinadas a
execugao de obras e servigos, comissionados ao governo para os interesses
da sociedade.

Martins e Marini (2010) argumental que em razéo de um processo de
transformagéo deflagrado pelo contexto atual a nivel mundial, evidenciados
pelo processo de globalizagdo e revolugédo tecnoldgica, e outros fatores
econdmicos e sociais, provocou uma modificagdo do papel do Estado e exigir
novas concepgdes de gestao publica. Em meio a difusdo da cultura gerencial
e da crise do Estado, em especial a partir dos anos 1970, foi necessario
tornar o Estado mais eficiente e desta forma desencadeou a ascenséo de
modelos como a Nova Administragdo Publica, que trouxeram para o setor
publico a logica do foco nos resultados, a partir da adogéo de ferramentas
gerenciais advindas do setor privado.

Na década de 1980, a demanda em tornar o Estado mais eficiente
e gerencial foi ampliada, sobretudo no Canada, Reino Unido, Australia,
Nova Zelandia, Japéo e Estados Unidos no qual foi adotado o conceito de
“deixem o administrador administrar’, tendo a flexibilidade como principio
basico para a reinvencdo dos governos (NUNBERG, 1998). Esta nova
filosofia de administragdo publica foi ampliada, em especial, com o advento
do governo da Dama de Ferro, Margareth Thatcher, no Reino Unido, assim
como do presidente americano Ronald Reagan tendo como meta tornar a
administragéo publica dotada de maior eficiéncia e flexibilidade.

Segundo Pereira (2004), a Gra-Bretanha é considerada o grande
laboratério das técnicas gerenciais aplicadas, e, seguindo essa tendéncia,
muitos paises comegaram a ensaiar o inicio das reformas de seus Estados.
Foi na década de 80 que, segundo Abrucio (2005), os Estados Unidos deram
inicio a implantacdo de reformas administrativas, considerando o modelo
gerencial importado da iniciativa privada. De acordo com Bresser-Pereira
(2009), a verdadeira reforma da gestéo publica somente ganhou impulso nos
anos 1980, com o discurso neoliberal e com a eleicdo de Margaret Thatcher
para primeira-ministra do Reino Unido.

Ja nos anos 90, esse contexto teve como efeito o inicio das
discussdes sobre a governanga no ambito da administragdo publica e teve
como resultado o estabelecimento dos principios basicos que norteiam as
boas praticas de governanga nas organizagdes publicas: transparéncia,
integridade e prestagao de contas (IFAC, 2013).

Nas décadas de 1980 e 1990, varios movimentos que tinham como
base a New Public Management (NPM), especialmente nos paises anglo-
saxoes, apresentavam solugdes para a administragdo publica. Temas
pontuais de relevancia se referiam a possibilidade de adaptar e transferir os
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conhecimentos gerenciais desenvolvidos no setor privado para o publico,
conjecturando que a maquina administrativa publica viveria um periodo de
redugéo do seu tamanho, uma énfase crescente na competicdo e no aumento

de sua eficiéncia.

Quadro 2: New Public Management X Governanca

Conceito

New Public Mangement

Governanga

Desenvolvimento

Ignora ou reduz o
papel dos politicos
eleitos, recomendando

Enfatiza a capacidade de lideranca
dos politicos eleitos, responsaveis
pelo desenvolvimento e gestéo de

dicotomia publico-
privada

ineficiéncia do Estados.
Solugéo proposta:
importacdo de técnicas
gerenciais do setor privado.

de novos a independéncia dos L . ) .
. . . redes publico-privadas; accountability
instrumentos burocratas; accountability . =
X ~ continua uma questao pouco
para controle e €& uma questao pouco . . - ~
- L ) resolvida; o foco esta na participagdo
accountability resolvida; o foco esta na .
. - . de stakeholders, especialmente no
introdugao dos mecanismos . . =
cliente-cidadao.
de mercado
. L . A dicotomia é considerada obsoleta,
A dicotomia é considerada L
por causa da mor participagao de
- obsoleta, por causa da
Redugéao da outros atores.

Solugéo proposta: o setor publico
deve assumir um papel de lideranca
na mobilizagéo de redes publico-
privadas.

Enfase crescente
na competicao

A competigcao é estratégia
central para o aumento da
eficiéncia da gestéo publica
e para responder melhor ao
cliente.

A competigcao néo é vista como
estratégia central; o foco esta na
mistura de recursos publicos e
privados, com maior competicao ,
onde for o caso.

Enfase no controle
dos resultados ao
invés do controle
dos insumos

Foco nos resultados e
critica ao controle de
insumos.

Mecanismos como
contratos de gestao e
acordos de resultados séo
incentivados.

Existe dificuldade em especificar

os objetivos e, consequentemente,
resultados das politicas publicas.
Mecanismos como contratos de
gestao ou acordos de resultados sao
incentivados.

Enfase no papel
articulador do
Estados

O Estado deve ser capaz
de cortar gastos, ao mesmo
tempo em que responde as
expectativas crescentes e
diversificadas da clientela.

O Estado deve ser capaz de
aumentar as coalizbes com outros
atores, definindo prioridade e
objetivos.

A comunicacao entre os diversos
atores é estimulada pela agéo do
Estado.

Desenho das
estruturas
organizacionais

Estruturas governamentais
minimas

Diferencgas entre formulagao
e execugao de politicas,

a partir da l6gica agent-
principal.

Estruturas interorganizacionais,
acompanhadas por modificagdes na
estrutura de pessoas, procedimentos,
instrumentos de gestéo, planejamento
e orgamento e transparéncia.

Fonte: PECI; PIERANTI; RODRIGUES, 2006 p. 41
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Conforme pode ser observado no Quadro 2, ainda que os mecanismos
utilizados pela NPM possam servir criagdo das bases materiais para proliferar
instrumentos de governanga, fazem-se necessarios destacar algumas
diferengas conceituais entre os dois movimentos:

a) Governanga se configura num conceito fundamentalmente
democratico: a redugéo do Estado em virtude das reformas neoliberais teve
como resultado a diminuicdo do peso e alterado seu papel, ocorre que o
incremento das parcerias com o setor privado e com o terceiro setor sdo
fruto também de pressdes da sociedade. A ideologia neoliberal se encontra
presente na NPM e tem como objetivo transformar as organizagdes publicas
similares as privadas, somente tendo como diferencial o produto a ser
entregue. A governanga reconhece a importancia das organizagdes publicas
na rede de articulagdo com o privado.

b) Governanga tem foco inter-organizacional: de forma diversa da
NPM, que prioriza as préticas intraorganizacionais, a governanca fomenta
as redes interorganizacionais como modos alternativos para o alcangar o
interesse publico. O setor publico é responsavel pelo controle politico e pelo
desenvolvimento de estratégias que possam sustentar a capacidade de agao
governamental. ANPM tem como propdsito provocar uma mudanga do setor
publico, tornando o mesmo similar ao privado.

c) Governanga sustenta-se em bases ideoldgicas diferenciadas da
NPM: a governanga possui maleabilidade em diversos contextos ideoldgicos
ou culturais. Neste sentido, redes interorganizacionais, intersetoriais e
gestédo integrada podem ser implementadas de forma gradativa, em diversos
contextos soécio-culturais, adaptando-se as suas caracteristicas. Ja a NPM
sustenta-se pela ideologia neoliberal e busca a penetracdo das forgas do
mercado no setor publico.

d) A ndo existéncia de um unico modelo de governanga: de modo
diferente do modelo burocratico, a governanga nédo tem pretensédo de ser
um modelo organizativo e funcional de validade universal. A governanca
€ multifacetada e plural, busca eficiéncia adaptativa e exige flexibilidade,
experimentagéo e aprendizagem via prova e erro. (PETERS; PIERRE, 1998;
PRATS | CATALA, 2006).

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

o
o
>
=
Q
3
O

Areformadaadministragédo publica, realizada sob o escopo
de Administragéo Publica Gerencial, foi contextualizada
nas mudangas despertadas pela crise do Estado.
Iniciada na década de 70, a crise afetou diretamente
a organizagdo da burocracia publica, provocada
pela escassez de recursos publicos, a qual gerou a
necessidade de aumentar a eficiéncia governamental e
reforgar a consciéncia de que os recursos publicos eram
limitados. O enfraquecimento do poder estatal frente ao
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processo de globalizagdo e o aumento do dinamismo
da sociedade tornaram necessario maior agilidade e
flexibilidade do aparato governamental, tanto em sua
dindmica interna, como em sua capacidade de adaptagao
as mudangas externas. Os paradigmas tradicionais de
gestao de organizagdes publicas foram substituidos por
conceitos como flexibilidade, qualidade e inovagao.
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E nessa ordem de discussdo do atendimento de demandas cada vez
maiores sob a influéncia e interdependéncia de atores mais complexos que
se insere a discussao sobre a governanga no setor publico, fazendo com que
outros aspectos, além da eficiéncia, sejam observados na construgdo dos
mecanismos.

Considerando a existéncia de uma diversidade de abordagens
sobre o termo “governanga publica”, Teixeira e Gomes (2019) realizaram
um quadro sistematizado com algumas das suas principais abordagens. O
Quadro 3, a seguir, apresenta as diferentes abordagens conceituais para
a governanga publica, de modo sistematizado, por ano, e contextualizadas
por diversas organizagbes, bem como o entendimento dessa por multiplos
autores, auxiliando na percepcao de sua diversidade conceitual, abrangéncia
e aplicabilidade.

Quadro 3: Sistematizagao dos conceitos de governancga publica

Autores/

Organizadores Governanga Publica

Esta relacionada a mudancga no significado de governo,
referindo-se a um novo processo de administragéo,
onde as redes auto-organizaveis e interorganizacionais
sdo assim caracterizadas: interdependéncia, troca de
recursos e regras de jogo e expressiva autonomia do

1 Rohes (1996)

Estado.
Bresser-Pereirae Capacidade financeira e administrativa, em sentido
2 : . i
Spink (1998) amplo, de um governo implementar politicas.

Tradigdes e instituicdes onde a autoridade de um pais é
exercida, o que inclui o processo pelo qual os governos séo
Kaufmann, Kraay  selecionados, monitorados e substituidos. A capacidade
3 e Zoiodo-Lobaton  efetiva do governo em formular e implementar politicas
(1999) solidas e o respeito dos cidaddos e do estado para com
as instituicbes que governam as interagbes sociais e
econdmicas entre eles.
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Regime de leis, regras administrativas, decisdes judiciais
e praticas que restringem, prescrevem e habilitam a
atividade de governo, e cuja atividade & amplamente
definida como a producéo e entrega de bens e servigos
publicos. Implica em um arranjo de elementos distintos,

Lyn Jr., Heinrich e mas inter-relacionados - incluindo mandatos politicos;

Hill (2000) estruturas organizacionais, financeiras e programaticas;
niveis de recursos; regras administrativas e diretrizes;
normas e regras institucionalizadas que restringem
e habilitam as tarefas, prioridades e valores que séo
incorporados nos processos regulamentares, de produgéo
e entrega de servicos.
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4

Conjunto de instituicdes e estruturas que definem como os
bens publicos s&o criados e entregues para os cidadaos
e para o setor privado e como as politicas publicas sao
realizadas.

5 Wei (2000)

Forma pela qual a sociedade, em sua acepgdo mais
ampla, resolve aquilo que é do seu interesse ou € comum
a todos. E a gestdo transparente e responsavel dos
recursos humanos, naturais, econdmicos e financeiros,
com vistas a um desenvolvimento equitativo e
sustentavel. Implicam em processos decisérios claros no
nivel das autoridades publicas, instituicées transparentes
e responsaveis, primando pela gestdo e distribuigdo
dos recursos e no fortalecimento da capacidade para
elaborar e implementar medidas determinadas a prevenir
e combater a corrupgéao.

Commission of
the european
Communities
(2001)

Uma nova geragdo de reformas administrativas e de
Estados, que tem como objetivo a agdo conjunta, levada a
efeito de forma eficaz, transparente e compartilhada pelo

7 Loffer (2001) Estados, pelas empresas e pela sociedade civil, visando
uma solugéo inovadora dos problemas sociais, criando
possibilidades e chances de um desenvolvimento futuro
sustentavel para todos os participantes.

Associa a governanga com a capacidade que o Estado
tem para formular e implementar suas politicas. Para

8 Araujo (2002) alcangar as metas coletivas propostas, a Administragao
Publicas faz uso das competéncias de ordem financeira
gerencial e técnica.

Processos pelos quais as organizagbes sao dirigidas,
controladas e cobradas, Abrange a autoridade, a gestéo,
a lideranga as interagbes de estruturas e processo e a

Barret (apud forma com as organizagbes do setor publico cumprem

ANAO, 2003) suas responsabilidades. Esta relacionada ao poder, as
relagbes e as responsabilidades que exerce influéncia
na decisao e forma como os tomadores de decisdo sdo
responsabilizados.
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10

Bovaird e Loeffer
(2003)

Séao formas como as partes interessadas (stakeholders)
interagem uns com os outros, a fim de influenciar os
resultados das politicas publicas.

11

Commision
on Global
Governance
(CGG) (2003)

Totalidade dos diversos modos pelos quais os individuos
e as instituicbes publicas e privadas administram seus
problemas comuns. Diz respeito ndo somente as
instituicdes e aos regimes formais autorizados a impor
obediéncia, mas também aos acordos informais que
atendam os interesses de pessoas e instituigdes.

12

Graham, Amos e
Plumptre (2003)

Interagbes entre estruturas, processos e tradigbes que
determinam como o poder é exercido, como os cidadaos
sdo ouvidos e como as decisbes sao tomadas nas
questdes de interesse publico. Tratam-se basicamente,
de poder, relacionamentos e accountability (que tem
poder, como as decisdes sado tomadas e como se da a
responsabilidade de seus principais protagonistas).

13

Marini e Martins
(2004)

Esta centrada na questdo administrativa do Estado e em
sua capacidade de ag&o para o alcance de resultados de
desenvolvimento, a partir da capacidade das organizagbes
de desempenhar suas tarefas e maneira eficaz eficiente e
sustentavel. Tal capacidade técnica, financeira e gerencial
deve os seguintes elementos estruturais: transparéncia,
gestao, legalidade e responsabilidade.

14

Organisation for
Econimic Co-
operation and
Development
(OECD) (2004)

Arranjos formais e informais que determinam como séo
tomadas as decisbes publicas e como séo realizadas
as agoes publicas, na perspectiva de manter os valores
constitucionais de um pais em face de varios problemas,
atores e ambientes.

15

Streit e Klering
(2004)

Caracteriza-se pelo alcance de objetivos coletivos de uma
sociedade, pelo governo, com enfoque na coordenagéo
autdbnoma, interdependente e responsavel de diferentes
instituicdes, redes e atores sociais, utilizando estruturas,
mecanismos e regulagdes justas, coerentes, consistentes
e aceitas pela sociedade.

16

United Nations
Development
Programme
(UNDP) (2004)

Consiste em um sistema de valores, politicas e instituicdes
onde uma sociedade gera seus assuntos nas dimensoes
econbmica, politica e social, via interagbes dentre e
entre o Estado, a sociedade civil e o setor privado. Ela
possui trés aspectos, a saber: 1) econdmico, que inclui
processos de tomada de decisdo que afetam as atividades
econbmicas de um pais e suas relagbes com outras
economias; 2) politico, que compreende os processos de
tomada de decisdo em que formulam politicas publicas;
e, 3) administrativo, que diz respeito as atividades de
implementacéo dessas politicas.
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E o governo visando objetivos coletivos de uma
sociedade, com o enfoque na coordenagao autbnoma,
Streit e Klering interdependente e responsavel de diferentes instituigdes,
(2005) redes e atores sociais, utilizando estruturas, mecanismos
e regulacdes justas, coerentes, consistentes e aceitas
pela sociedade.
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17

Uma nova geracdo de reformas administrativas e de

Estado, que tem como objetivo a acao conjunta, levada a

. efeito de forma eficaz, transparente e compartilhada pelo
Kissler e : S

18 . Estado, pelas empresas e pela sociedade civil, visando
Hidermann (2006) . . .

uma solugao inovadora dos problemas sociais, criando

possibilidades e chances de um desenvolvimento futuro

sustentavel para todos os participantes.

Totalidade de interagbes em que os atores e o6rgaos
do setor publico, bem como os atores do setor privado,
participam e almejam resolver os problemas sociais.
Tratam as instituicdes como contextos das interagdes
administrativas e estabelecem um fundamento normativo
para todas essas atividades.

19 Kooiman (2006)

Trata-se da coordenagéo e articulagdo do conjunto de
instituicdes, processos e mecanismos, mediante varias
formas de parcerias e interagdes, sociais e politicas,
com a participagéo ativa do governo, para o alcance de
objetivos coletivos e promover o desenvolvimento da
sociedade.

20  Streit (2006)

Nao é somente uma questao de aumento de efetividade
e eficiéncia, mas também de guardar a legalidade e
legitimidade. Aqui é possivel indicar padrdes de valor,
Slomsk et al. pois, o governo é destinado a ser apoio e propositor, e
(2008) tem como principios centrais: a justica social, a equidade,
a legitimidade e o cumprimento do dever. Abrange
significativas atividades envolvendo a direcdo de redes
complexas em setores politicos da sociedade.

21

Consiste no exercicio da autoridade, do controle, da
administracédo e do poder do governo. E o modo pelo qual
Wor Bank (WB) o poder é exercido na administragéo dos recursos sociais
(2008) e econdmicos de um pais, visando o desenvolvimento
e implicando na capacidade dos governos de planejar,
formular e implementar politicas e cumprir suas funcgdes.

22

ORIGEM, CONCEITOS E PERSPECTIVAS DA GOVERNANGA PUBLICA



Denota pluralismo, no sentido que diferentes atores tém
(ou deveriam ter) o direito de influenciar a construgéo das
politicas publicas. Tal definigdo implicitamente traduz-se
em uma mudanga do papel do Estado (menos hierarquico
e menos monopolista) na solugéo de problemas publicos.
Também significa um resgate da politica dentro da
Administracdo Publica, diminuindo, assim, a importancia
de critérios técnicos nos processos de decisdo e um
reforco de mecanismos participativos de deliberagdo na
esfera publica.
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23 Secchi (2009)

E o sistema que determina o equilibrio de poder
. . entre o envolvidos - cidadaos, representantes
Matias-Pereira . - ~
24 (2010) eleitos (governantes), alta administracdo, gestores e
colaboradores - com vistas e permitir que o bem comum
prevalega sobre os interesses de pessoas ou grupos.

Um sistema pelo qual as organizagbes séo dirigidas,
monitoras e incentivadas, envolvendo os relacionamentos
entre a sociedade, a alta administragao, os servidores ou
colaboradores e os 6rgaos de controle.

25 Brasil (2011b)

Peters (apud Preocupa-se com a capacidade dos sistemas politicos

26 LEVI-FAUR, 2012) e administrativos de'ag_lr efetiva e decisivamente para
resolver problemas publicos.
Busca a articulagdo em rede de diversos atores sociais
publicos, privados e ndo governamentais, enfim,
Raquel e Bellen ) R . L
27 (2012) relacionados ao Estado, ao mercado e a sociedade civil
no intuito de gerenciar interesses e conflitos para alcangar
objetivos comuns.
Internation Compreende a estrutura (administrativa, politica,
8 Federation of econdmica, social, ambiental, legal e outras) posta em
Accountants pratica para garantir que os resultados pretendidos pelas
(2013) partes interessadas sejam definidos e alcangados.
Compreende essencialmente 0s mecanismos de
lideranga, estratégias e controle postos em pratica para
Peters (apud L o - ~
29 aliviar os resultados, direcionar e monitorar a atuagéo da
LEVI-FAUR, 2012) ~ . ! = Py e R
gestao, com vistas a conducéo de politicas publicas e a
prestacéo de interesse da sociedade.
E um processo de interacdo entre os diversos atores,
30 Raquel e Bellen mecanismos e praticas administrativas, onde o governo
(2012) participa de forma ativa e busca uma gestao eficiente e
eficaz em razdo aos objetivos propostos.
Instituto Brasileiro
de Governanga Sistema de gestdo pelo qual as organizagbes séao
31 . L ; . .
Corportativa dirigidas, monitoradas e incentivadas.
(IBGC) (2015)
32 Baeta, Pereira e A capacidade de o governo entrar em acdo em sentido

Mucci (2016) amplo, de realizar suas politicas.
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Massey, Johnsto- E entendida no conceito de governanga com atores
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33 Miller (2016) estate}ls.em redes que atgam coletivamente para atingir
0s objetivos de politicas publicas
34 Matias-Pereira Requer, entre outras agdes, gestao estratégica, gestao
(2017) politica e gestéo de eficiéncia, eficacia e afetividade.
Ribeiro Filho e Os meios e processos que garantem que o interesse

35 Valadares (2017) da maioria seja opservado pelos entgs politicos-
governamentais objetivando o bem-estar social.

S&o mecanismos estabelecidos para o desenvolvimento
Paines, Aguiar e de uma cultura gerencial, guiada pelos seguintes valores:
Pinto (2018) eficiéncia, qualidade, transparéncia e prestagédo de contas
ao cidadao-usuario.

Fonte: TEIXEIRA E GOMES (2019, p. 528/532)

36

Considerando a diversidade conceitual exposta na Tabela , Davies
(2000) argumenta que “governar sem governo” se configura na base
motivacional para as estruturas de governanga local orquestrada pelo governo
nacional, de modo a estabelecer sua prépria agenda politico-institucional.
Para que desta forma o Estado possa alcangar melhores resultados, desde
que as organizag¢des desenvolvam suas atividades, sendo possivel também
a parceria com o setor privado, o que possibilita a ampliagdo da atuagao
publica. Entretanto, na medida em que a atuacao publica é ampliada, faz-se
necessario a definicdo de processos de governanga que possam auxiliar a
realizagcdo e o desempenho das politicas publicas.

A Administragdo Publica tem como propdsito o atendimento das
necessidades da populagéo, conta com trés Poderes (Executivo, Legislativo
e Judiciario), sendo que suas atribuigbes dadas ao Executivo sobressai a
gestdo dos recursos e a prestagdo dos servigos publicos. Neste sentido,
potenciais conflitos de interesse podem acabar surgindo, uma vez que os
proprietarios dos recursos (sociedade) nao exercem diretamente a sua gestao
(CAVALCANTE; LUCA, 2013). O controle dos recursos e sua gestao pela
Administragéo Publica se configura se apresenta como um provavel problema
de agéncia, ja que nao existe seguranga em relagdo ao alinhamento de
interesses das partes envolvidas. Para favorecer a convergéncia de interesses
€ passar seguranga aos proprietarios relacionados aos resultados da gestao
publica, podem ser utilizados mecanismos de Governanga aplicados ao setor
publico (CAVALCANTE; LUCA, 2013).

A filosofia por tras do surgimento do conceito de governanga é
resultado da mudanga no papel do governo, por causa de alguns fatores,
como a evolugdo da informacao e a importancia da redistribuicdo de papéis
entre todas as partes interessadas. Além disso, a transformagéo de sistemas
centrais em sistemas descentralizados e a transi¢ao de sistemas democraticos
representativos para sistemas democraticos participantes. Assim, vire o pais
em um pais desenvolvido em que o setor privado desempenha o papel mais
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importante. Publico.
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2.2 O processo de construg¢ao da nova governanga publica

A governanga tornou-se uma ferramenta para entregar uma nova
agenda para o desenvolvimento depois de ter assegurou que a assisténcia
técnica e financeira sé atingird seus objetivos por meio da aplicagéo de
principios de governanga como transparéncia, responsabilidade e integridade.
A natureza do setor publico por ser diversificado e dindmico exige que as
agéncias governamentais usem gestdo comprovada praticas, fornecer
servigos confiaveis e flexibilidade para alcangar a maxima eficiéncia, bem
como inovacgao para fornecer novos e diferentes servigos.

De acordo com a KPMG (2010) publico governo em 2009 assumiram
o centro do palco e foram empurrados para o papel de governando ativamente
a corporagdo contaminada e isso foi depois da crise financeira.

A pratica de governanga corporativa, ja bem difundida em outros
paises, ficou mais latente no Brasil a partir do ano de 2016, apds escandalos
de corrupgado no pais. Além do conceito no papel, as boas praticas de
governanga corporativa tém se mostrado um grande atrativo para investidores,
que estariam dispostos a pagar mais por agcdes de Companhias que sigam
essas praticas, segundo Donella (2019).

Segundo Garcia (2005), a governanga corporativa pode ser
conceituada como o conjunto de normas, leis, regulamentos, publicos e
privados, que organizam, direcionam e comandam as relagbes de uma
empresa, isto é, de seus controladores e administradores com aqueles
que investem nessa respectiva empresa, por meio da compra e venda de
valores mobiliarios. Segundo o TCU (2014), a governancga relacionada ao
setor publico delimita, sobretudo, os mecanismos de lideranga, estratégia e
controle colocados em pratica no processo de avaliagéo, direcionamento e
monitoramento.

O conceito de governancga teve sua origem no ambito da iniciativa
privada, tendo em vista a necessidade dessas organizagbes estarem
presentes no mercado, em especial relativo ao interesse dos acionistas,
provendo o mercado de informagdes que ultrapassavam as previstas como
obrigatérias na legislagdo. A adogdo desse modelo induziu as empresas
privadas a seguirem certos principios, como equidade, transparéncia,
accountability, compliance e definicdo de responsabilidades (SCOLFORO,
2013).

A principal motivacdo que levou a adaptacdo da governanca
corporativa aplicada ao setor publico se encontra definida na dificuldade que
o Estado apresenta na efetivagao de suas praticas, que, em varias situacoes,
sao lentas e inflexiveis o que passa a influenciar diretamente na qualidade
dos servicos oferecidos a sociedade (MATIAS-PEREIRA, 2010).

De acordo com o International Federation of Accountants (IFAC)
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(2013), governanca publica pode ser entendida relacionada aos mecanismos
(administrativos, legais, politicos etc) que séo utilizados na garantia de
que os resultados almejados pelas partes interessadas sejam definidos
e alcangcados. Em ambiente que tenha como base a ética, a governanga
publica se coloca como sendo imprescindivel para incrementar a eficiéncia e
para diminuir possiveis comportamentos de gestores publicos nao alinhados
as boas praticas administrativas, assim como passa a assumir o papel de
fiscalizagéo e regulacao de suas agoes.

A governanga publica se configura no sistema que tem como condao
determinar o equilibrio e repartigdo do poder entre os interessados, cidadaos,
governante, alta administragéo, gestores e colaboradores, possibilitando
que o bem comum e o interesse da coletividade possam prevalecer sobre
os interesses ou anseios de determinados individuos ou grupos (MATIAS-
PEREIRA, 2010). Sobre outra perspectiva a governanga publica também
pode ser compreendida como sendo um conjunto de principios e estratégias
utilizadas pelos gestores publicos que tem como tarefa auxiliar na condugéo
das politicas publicas, com orientagdes para o processo decisoério e buscando
a maximizar os resultados e minimizar os problemas.
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2.3 A Busca pela Eficiéncia Administrativa no Brasil

O panorama da Governanga Corporativa no Brasil vem passando por
alteragdes nas ultimas décadas, sendo que nas décadas de 1950 e 1960,
prevalecia a presenca forte do acionista controlador familiar, que detinha
de forma concomitante o papel de s6cio majoritario e também de gestor
da organizagdo. Ja na década de 70, apareceram os primeiros conselhos
de administracdo, sinalizando autonomia e de divisdo do poder entre os
acionistas e os profissionais da gestdo, como no caso do Mappin, Docas de
Santos, Monteiro Aranha e Villares.

Em 1976, é sancionada a Lei 6.404, em 15 de dezembro de 1976
pelo ex-presidente Ernesto Geisel, a Lei das Sociedades Andnimas, que
trata do regulamento das sociedades andnimas, que se configuram como
pessoas juridicas de direito privado, de natureza mercantil, cujo capital
social é dividido em agdes, faz-se necessario destacar que os acionistas tém
responsabilidade limitada. Tendo surgido quando o pais interesse direto na
promog¢ao do desenvolvimento da economia, uma vez que estava em um
momento de surgimento exponencial de empresas familiares, sendo algumas
existentes até hoje.

A Lei das S/A prevé a divisdo de poderes entre o conselho de
administracéo e a diretoria, assim como oferecer cinco linhas basicas de
orientacao: protecdo do acionista minoritario; responsabilizagdo do acionista
controlador; ampla diversificagdo dos instrumentos de fiscalizagdo postos a
disposicao dos acionistas; diferenciacao entre companhia aberta e fechada; e
definicdo dos interesses fundamentais que a sociedade anénima representa.
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Sendo criada, sobretudo para criar a estrutura juridica indispensavel ao
fortalecimento do mercado de capitais de risco no Brasil, que é fundamental
para a sobrevivéncia das empresas privadas na economia brasileira.

O Brasil, do mesmo modo que outros paises da América Latina
esteve envolvido em vérias dificuldades durante a década de 1990, e teve
que passar por um processo de reestruturagdo do Estado que, tendo como
justificativa as necessidades de ajustes estruturais, tendo em vista sobretudo
a crise da divida externa, que modificou a relagédo entre Estado e sociedade
civil. Essa reestruturagéo teve como paradigma a adogao dos critérios da
economia privada na gestao da coisa publica (OLIVEIRA, 2015).

Denominada Nova Gestdo Publica, a reforma do Estado
implementada durante os anos 1990 teve como modelo a reforma realizada
na Gra-Bretanha, “[...] o Managerialism definido como um conjunto de ideias
e crengas que toma como valores maximos a prépria geréncia, o objetivo
de aumento constante da produtividade e a orientagdo ao consumidor”.
(BRESSER PEREIRA, 1999, p. 32) A tarefa de transpor o modelo para a
realidade brasileira como administragéo publica gerencial foi defendida como
uma mudanga de estratégia na geréncia, posta em pratica por uma estrutura
administrativa reformada. Os argumentos defendidos por Bresser-Pereira
(1999, p. 33), Ministro da Reforma do Estado a época, foram assim expostos:
“[...] a ideia geral é descentralizar, delegar autoridade. Mas é preciso ser
especifico, definir claramente os setores que o Estado opera as competéncias
e as modalidades de administracdo mais adequadas a cada setor [...]".

Para desenvolver esse modelo de gestéo das politicas sociais que tem
como caracteristica marcante a centralizagao nas maos da Unido e a execugao
a cargo dos estados e municipios e orientado pela l6gica da NGP, ainda que
0 objetivo seja uma maior equidade, as relagbes intergovernamentais foram
colocadas sob risco, podendo inclusive afetar sobremaneira a dimensao de
cooperacao contida na Constituicdo Federal, como previsto no Paragrafo
Unico do seu Art. 23: “Lei complementar fixara normas para a cooperagao
entre a Uni&o e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista
o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional”.
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“A governabilidade e a governanga sédo conceitos mal-
definidos, freqlientemente confundidos. Para mim,
governabilidade é uma capacidade politica de governar
derivada da relacdo de legitimidade do Estado e do seu
governo com a sociedade; governanca € a capacidade
financeira e administrativa, em sentido amplo, de um
governo implementar politicas”. (BRESSER PEREIRA,
1998: 33).

A incorporacgao da cultura de inovagao na gestédo publica brasileira
se encontra ainda numa fase inicial, estimulada pela inclusdo da inovagao na
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agenda das organizagdes publicas. Essa percepg¢éao tem crescido em todas as
esferas de governo, com a criagao de laboratérios de inovagao, transformacao
digital e gamificacdo, entre outros, com o objetivo de aperfeigoar a gestao
e as politicas publicas. Inovar se tornou imprescindivel no ambito do setor
publico (CAVALCANTE, 2018). De acordo com Cavalcante (2018, n. p.), trés
aspectos internos as organizagdes publicas prometem fomentar alteracoes e
estimular a cultura de inovagao:
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O primeiro envolve a capacidade burocratica ou do
quadro funcional que demonstra crescente interesse e
engajamento em processos de capacitagdo, naconstrugéo
de rede intragovernamentais e com empreendedores
sociais e de startups e, assim, incorporam e reproduzem
na administragdo publica os debates e métodos de
inovagdo. Esses Ultimos ajudam a focar a atengdo no
usuario dos servigos tanto para melhor diagnosticar
seus problemas quanto para desenvolver solugdes
adequadas, que atendam a diversidade dos publicos-
alvo do Estado e consigam se ajustar ao dinamismo das
questdes publicas.

Ademais, esse esforco de movimento de cima para
baixo, embora necessario, ndo ¢é sufi ciente para
transformar a cultura organizacional. E fundamental
que ele se estabeleca em parceria com uma alteracéo
no modelo mental (mindset) dos dirigentes publicos,
sobretudo, porque as estruturas verticais e hierarquicas
de tomada de decisdes perderam espago para processos
colaborativos e aprendizagem coletiva. Nesse sentido,
o perfil do lider com mentalidade aberta a processos
inovadores envolve ainda um papel orientador
(stewardship) na construgdo da mudanga que incorpora
opinides diferentes; reconhega e abraga a complexidade,
incerteza e ambiguidade do mundo em que vivemos;
valoriza as habilidades interdisciplinares das equipes e
que se preocupa constantemente em mostrar resultados
e impactos, mesmo que graduais.

O terceiro fator enddgeno consiste na criagdo de
unidades especificas na estrutura das organizagdes. Nos
ultimos anos, tanto no Brasil quanto internacionalmente,
observa-se um intenso processo de propagacédo desses
nucleos que recebem nomenclaturas variadas, tais
como laboratérios de inovacéo, escritérios de projetos,
incubadoras, fabrica de ideias, entre outras. Essas
unidades atuam de diferentes formas dependendo das

Entretanto, Toledo (2018, p. 83) alerta para o fato de que “.... De modo
geral, a gestéo publica é conservadora, o que significa ter elevada averséo a
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riscos, além de preferir adotar padroes predeterminados e experimentados,
caracteristicas que ndo combinam com inovagdo tecnolégica”. Podendo
ocorrer desta forma uma resisténcia por perda de poder, por problemas
ligados a cultura organizacional, senso de acomodagédo, manutengdo do
status quo, priorizagdo de resultados de curto prazo, rigidez de estruturas
hierarquicas, auséncia de gestéo por resultados.
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CAPITULO 3

A DIMENSAO DO CONTROLE

NA GOVERNANGA PUBLICAE A
ATUAGCAO DO TCU

A existéncia do Estado brasileiro se afirma na prestagao de servigos
aos cidadaos e a sociedade. A Constituicdo Federal no art. 175 define que
poder publico € um prestador de servigos e tem a obrigacdo de presta-los
com qualidade apropriada.

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessao ou permisséo,
sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos
publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessionarias e
permissionarias de servigos publicos, o carater especial
de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as
condigbes de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da
concessao ou permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

Il - politica tarifaria;

IV - a obrigagdo de manter servico adequado (BRASIL,
1988).

Por conseguinte, o Estado também tem que promover a avaliagdo
dos servigos que oferece aos cidadaos, verificando através de rigorosos
padrées de qualidade, para confirmar se tais servigos sao apropriados ou se
tem a necessidade de serem aperfeigoados. E 0 que se encontra disposto no
art. 37, § 3°, inciso |, da Constituicdo Federal.

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

§ 3° A lei disciplinara as formas de participacdo do
usuario na administragdo publica direta e indireta,
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regulando especialmente: (Redagédo dada pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

| - as reclamagdes relativas a prestagdo dos servigos
publicos em geral, asseguradas a manutengdo de
servicos de atendimento ao usudrio e a avaliagéo
periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

No art. 70 da Constituicdo se encontram elencadas as instancias de
controle, para que assim procedam com a fiscalizagdo sobre as operacoes
do Estado no sentido de promover a avaliagcdo e desta forma verificar a
legitimidade das a¢bes desenvolvidas, ou seja, a efetiva produgéo de servigos
adequados ao interesse publico. Ademais, deve ser respeitadas a legalidade
e economicidade necessarias sendo observada a legislagdo em vigor, além
disso, é importante a alocagao apropriada dos recursos publicos para um
melhor resultado possivel.

Art. 70. A fiscalizagado contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes
e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica
ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigagbes de natureza pecuniaria.
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de
1998).

E possivel concluir que a Constituicéo estabeleceu para que o Estado
produza os servigos a sociedade, devem ser estabelecidos indicadores e
metas claros de eficacia, eficiéncia, efetividade e economicidade e receber
o devido acompanhamento pelos gestores publicos, como forma de atender
ao disposto na Carta Magna e desta forma poder atingir aos propésitos de
prestar de modo adequado esses servigos. Para tanto, as instituicdes publicas
tem acesso ao poder gerencial, com os recursos financeiros, estruturais,
recursos humanos e mandato legal, imprescindiveis para implantar e
manter tais servigos. Além disso, os dirigentes maximos dessas instituicbes
também recebem poder politico para obter (ou tentar obter) o alinhamento
dos interesses dos atores externos a instituicdo e que possam afetar o seu
resultado, algo aqui chamado de poder de governabilidade (ARAUJO, 2002).

.O controle da Administragdo Publica se configura no conjunto
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de mecanismos juridicos e administrativos que tem por funcéo realizar a
fiscalizagédo e revisdo da atividade administrativa em qualquer das esferas
de Poder, objetivando a garantia da legalidade e da eficiéncia. Desta forma
destaca-se que o Legislativo e o Judiciario, assim como, o poder Executivo,
no gozo da Administragdo Publica, além de possuir fungbes que lhe séo
inerentes, tém ainda a tarefa de controlar os atos da Administragdo Publica,
por meio de agOes especificas para cada caso ” (CARVALHO FILHO, 2016).

Neste contexto foram criados os organismos de controle com o
proposito de realizar analisar, de forma objetiva e imparcial, a execugao
das atividades governamentais. De acordo com Meirelles (2011, p. 93), ao
conceituar controle, argumenta que “controle, em tema de administracao
publica, é a faculdade de vigilancia, orientacdo e corregdo que um Poder,
orgao ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”.

Em relacdo ao aspecto formal, o controle da Administragéo Publica
Federal brasileira se configura num sistema complexo, constituido por
diferentes 6rgaos com diferentes poderes e niveis de atuagdo. Com destaque
para o Congresso Nacional, o Tribunal de Contas da Unido — TCU, érgao de
controle externo, Controladoria Geral da Unido — CGU, enquanto agéncia
de controle interno, Advocacia Geral da Unido — AGU, no papel de 6rgao
responsavel pela defesa e assessoria juridica ao Poder Executivo, o Ministério
Publico Federal (MPF), e o préprio Poder Judiciario.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), 6rgéo de controle
externo do Governo Federal que auxilia o Congresso
Nacional no acompanhamento da execugéo orgamentaria
e financeira do pais, estabeleceu formalmente os
principios da governanca publica brasileira. Para garantir
avaliagdo, direcionamento e monitoramento, as praticas
de gestéo publicadevem adotar mecanismos de lideranca,
a qual refere-se ao conjunto de praticas relacionadas aos
aspectos humanos ou comportamentais; de estratégia,
que considera a avaliagao do ambiente interno e externo
da organizagdo, a construgdo de cenarios, definigdo
e operacionalizacdo da estratégia; de controle, que
estimulem a transparéncia e a accountability, com o
objetivo de conduzir as politicas publicas e a prestacéo
de servigos de interesse da populagdo (DA COSTA,
2017).

Criado em 1890, pelo entdo Ministro das Finangas, Rui Barbosa, e
inserido na primeira Constituicao republicana de 1891, a Corte foi concebida,
nas palavras de Barbosa, como “agéncia da magistratura que é intermediaria
entre a administragéo e o legislador, que, colocado em posi¢ao autbnoma e
investido de poderes de revisao e julgamento, e cercado de garantias contra
qualquer ameaca, pode exercer sua vital fungdes no corpo constitucional,
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sem o risco de se tornar uma instituicao de ornamentos ostensivos e inuteis”.

O mandato do TCU para emitir parecer preliminar sobre as Contas do
Presidente da Republica € igualmente histérico. Apareceu pela primeira vez
em 1911, mas apenas com a de 1934 tornou-se parte efetiva do processo
de responsabilizacdo do Brasil. Atualmente considerada uma das maiores
competéncias da Corte, foi realizada pela 772 vez em 2012.

Com relagéo a Unido e entidades da administragdo publica direta
e indireta, tal controle se encontra dividido em Controle Interno e Controle
Externo, destaca-se que o controle interno € realizado pelos Sistemas de
Controle Interno afeto a cada Poder e o controle externo é realizado pelo
Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU), de
acordo com o estabelecido na CF 88 (Arts. 70 e 71). Sendo da competéncia
do Tribunal o julgamento das contas dos administradores e dos demais
responsaveis por recursos financeiros, bens e outros valores publicos, assim
qualquer pessoa fisica ou juridica que esteja envolvida com a administragao
de recursos publicos deve prestar contas ao referido 6rgéo.

Cabral (2020) vem afirmar que Tribunal de Contas da Uniédo (TCU) é
0 6rgdo que atua, em conjunto com o Poder Legislativo, tendo como missao
o controle dos gastos publicos, cabe destacar que a Constituicdo Federal
de 1988 veio ampliar de forma consideravel o numero de atribuigdes, com
destaque para fiscalizagéo e julgamento das contas de todos aqueles que, de
certo modo, tiveram contato com patriménio publico.

O TCU é a instituigdo que encontra regulamentada na Constituicdo
Federal de 1988, nos artigos 70 ao 75, e se configura como sendo 6rgéo
independente que possui autonomia administrativa, financeira e autogoverno,
de estrutura constitucional ndo subordinado ao Poder Judiciario. A criagao do
Tribunal de Contas, no ordenamento juridico brasileiro, ocorreu por meio do
Decreto n. 966-A, recepcionado pelo artigo 89 da Constituicdo Republicana
de 1891, mas a instalagao efetiva do 6rgédo somente se deu no ano de 1893
(NOVELINO, 2020).

Compete ainda ao Tribunal de Contas da Unido apreciar, para fins de
registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na
administragao direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e mantidas
pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento
em comissado, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e
pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento
legal do ato concessorio (art. 71, 1ll, CF).

Ademais, de acordo com o inciso lll do art. 71, o Tribunal possui
competéncia para realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados,
do Senado Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspec¢des e
auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario e outras entidades. O TCU é o 6rgao diretamente responsavel
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pelo controle externo das entidades da administragao direta e indireta, onde
qualquer pessoa fisica ou juridica que esteja envolvida com a administracao
de recursos publicos deve prestar contas ao referido 6rgao.

Em relagéo a natureza juridica das fung¢des do Tribunal de Contas da
Uniao (TCU), no Brasil, ainda que o Tribunal de Contas nao tenha funcao de
natureza judicial, ndo pode ser considerada somente como administrativa,
uma vez que tem qualificacdo de poder jurisdicional. Desta forma o Tribunal
de Contas passa a exercer jurisdicdo administrativa ao realizar os julgamentos
das contas prestadas pelos 6rgaos, neste sentido é possivel concluir que
o Tribunal de Contas detém o poder de dizer o direito, posto que obriga a
administragéo publica a obedecer aos principios constitucionais da legalidade,
legitimidade e economicidade, em favor do controle adequado dos recursos
publicos (MILESKI, 2003).

A credibilidade das politicas publicas e uma administragéo limpa se
configuram em elementos determinantes para o alcance do desenvolvimento
sustentavel e inclusivo e manutencdo da confianga no governo. O TCU
se traduz neste cenario em um agente que age de forma independente
que apoia a boa governanga publica dentro do governo federal do Brasil.
Auxilia no processo de garantia de que o governo e seus gestores possam
ser responsabilizados, uma vez que a gestdo dos recursos publicos seja
utilizada para os diferentes, além disso, deve prevalecer a economicidade,
eficiéncia e eficacia na alocagdo destes recursos. E importante destacar
o efeito preventivo do trabalho desenvolvido pelo TCU, uma vez que os
gestores publicos se comportam de maneira diferente uma vez que tomam
conhecimento de que suas agbes podem ser avaliadas externamente por uma
instituicdo independente e competente. Esses papéis sdo particularmente
significativo no Brasil, dada a preocupagédo com a eficiéncia dos gastos e
corrupgao no setor publico (OECD, 2012).

3.1 O Controle Externo da Administragao Publica

Para a Constituicdo Federal de 1988, o Controle Externo da
Administracdo Publica, exercido pelo Congresso Nacional, possui a
incumbéncia de realizar a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da Administragao direta
e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacédo das
subvencgdes e renuncia de receitas (CHAVES, 2011). No ambito privado, o
controle externo realiza-se por meio de auditorias independentes, que sao
auditores contratado pela prépria empresa, mas que nao possuem vinculo
algum com ela. No publico, o controle externo seria aquele realizado pelo
Tribunal de Contas da Unido, dos Estados e dos Municipios.

Com relagao as fungdes do Tribunal de Contas da Unido, apesar
de autdbnomo (autonomia institucional), por ndo possuir nenhum vinculo de
subordinacdo ao Poder Legislativo, em determinadas atribuicdes & auxiliar
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desse poder, sendo que a fiscalizagdo, no caso de controle externo, é
realizada pelo Poder Legislativo, competindo ao Tribunal de Contas apenas
emitir parecer nessas hipoteses (LENZA, 2020, p. 485).

Ainda, de acordo com entendimento de Marcelo Novelino:

O Tribunal de Contas da Unido auxilia o Congresso
Nacional, mediante controle externo, na fiscalizagao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracéo
direta e indireta. Tal competéncia, anteriormente restrita
ao controle sob a optica da legalidade, foi estendida
aos aspectos operacionais e patrimoniais, inclusive no
tocante a legitimidade e economicidade (CF, arts. 70 e
71) (NOVELINO, 2020, p. 722).

Desta forma o Tribunal de Contas da Unido pode ser entendido
como o 6rgéo cujas atividades pretendem exercer o controle externo da
administragdo publica direta e indireta, no ambito contabil, financeiro,
orcamentario, operacional e patrimonial. O controle externo consiste em
comprovar: a) a probidade dos atos da Administragéo; b) a regularidade dos
gastos publicos e do emprego de bens, valores e dinheiro publicos; e c) a fiel
execucgao do orcamento (ROCHA, 2003).

Neste sentido em 2018 por meio Acordao Acordao 588/2018-TCU-
Plenario, onde ficou determinado que o TCU acompanharia, por cinco anos,
a evolugao da capacidade de governanga e gestao dos diversos 6rgaos
e entidades da Administracdo Publica Federal. Os trabalhos do TCU
desenvolvidos nessa area, além de mapear os pontos que precisam de maior
reestruturagdo e medir a evolugao dos indices de governancga e gestao, visam
a estimular a adocgao de boas praticas de governanga e gestéo, a fim de que
os 6rgaos e entidades aprimorem sua capacidade de entregar resultados:

ACORDAO N° 588/2018 - TCU - Plenario
1. Processo n° TC 017.245/2017-6.

2. Grupo | - Classe de Assunto: V - Relatério de
Levantamento

3. Interessados/Responsaveis: ndo ha.

4. Orgéos/Entidades: Congresso Nacional (vinculador);
Conselho Nacional de Justica; Defensoria Publica da
Unido (vinculadora); Industrias Nucleares do Brasil
S.A.; Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e
Controladoria-Geral da Unido (Vinculador); Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao; Ministério
Publico da Unido (vinculador); Petréleo Brasileiro S.A;
Presidéncia da Republica (vinculador); Supremo Tribunal
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https://www.dpu.def.br/images/stories/Infoleg/2018/04/11/tcu2.pdf

Federal (vinculador).
5. Relator: Ministro Bruno Dantas.
6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da
Administracédo do Estado (SecexAdmin).

8. Representacéo legal:

8.1. Débora Goelzer Fraga, representando Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres.

8.2. Carlos Fernando Correia da Costa e outros,
representando Industrias Nucleares do Brasil S.A.

8.3. Viviane do Nascimento Pereira Sa (130.645/0AB-
RJ) e outros, representando Petréleo Brasileiro S.A..

8.4. José Renato Pinto da Fonseca e outros,
representando Agéncia Nacional de Energia Elétrica.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de relatorio
de levantamento, com o objetivo de obter e sistematizar
informagdes sobre a situagdo da governanga e gestdo
de tecnologia da informagéo, contratacdes, pessoas e
resultados na Administragao Publica Federal,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uniao,
reunidos em sessdo do Plenario, com fundamento no art.
43, inciso |, da Lei 8.443/92 c/c o art. 250, incisos Il e
I1l, do Regimento Interno, ante as razdes expostas pelo
Relator, em:

9.1. Tornar publica esta deliberagdo e as pegas nédo
classificadas dos autos.

9.2. Determinar, com fundamento no Regimento Interno/
TCU, art. 250, Il, ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao (MP) que, no tocante ao Poder
Executivo Federal e no prazo de 90 dias, considerando o
item 8.1. do Relatério de Levantamento constante a peca
1382, apresente um plano de agdo com vistas a adogéo
de medidas e rotinas para manter atualizado o Sistema
de Informagdes Organizacionais do Governo Federal
(Siorg) e sanear as seguintes deficiéncias nos bancos de
dados:

9.2.1. auséncia de campos “DePara” nas tabelas
relevantes do setor publico, como Unidade Orgamentaria
(UO), Unidade Gestora (UG), Unidade de Pagamento
(Upag) e Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas
(CNPJ), entre outras;

9.2.2. demora no tempo de registro da criagéo ou extingéo
de unidades organizacionais;
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9.2.3. falta de mecanismo que permita a selegcdo e
exportagdo de dados do Sistema de Informacdes
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Organizacionais do Governo Federal (Siorg) em formatos
abertos ou de ampla utilizagédo, a exemplo de ODF, CSV
e XLSX;

9.2.4. falta de registro, no Siorg, ou sistema similar, do
dirigente maximo, com endereco e dados de contato
atualizados, de cada unidade organizacional e atualizagéo
tempestiva do registro no CNPJ;

9.3. Recomendar, com fulcro no art. 43, |, da Lei
8.443/1992, e art. 250, lll, do RITCU, a Secretaria-Geral
de Controle Externo do TCU (Segecex) que avalie a
conveniéncia e a oportunidade, considerando o disposto
no item 8.2 do Relatério de Levantamento constante
a pega 1382, de realizar fiscalizagdo nos fundos
constantes do Orgamento-Geral da Unido, considerando
0 alto volume de recursos neles depositados, a baixa
capacidade de governanga e gestdo ou a auséncia de
estrutura adequada das organizagbes responsaveis por
sua administragao, controle ou operacionalizagéo e o alto
risco associado a esses recursos;

9.4. Recomendar, com fulcro na Lei 8.443/1992, art. 43,
inc. |, c/c RITCU, art. 250, Ill, a Secretaria de Métodos e
Suporte ao Controle Externo do TCU (Semec) que avalie a
conveniéncia e oportunidade de integrar as informacées,
e suas atualizagbes, de Governanca e Gestdo geradas
por este Levantamento ao processo de contas anuais;

9.5. Autorizar que a Secretaria de Controle Externo da
Administracdo do Estado (SecexAdministragéo):

9.5.1. encaminhe relatdrio individualizado para cada uma
das organizagdes federais participantes do presente
levantamento, discriminando seus respectivos resultados
e comparagdes com os resultados gerais e resultados
médios das organizagbes dos seus segmentos de
negocio, como forma de subsidiar o planejamento,
incluindo no relatério a ser enviado sugestdo para
que as organizagbes, em atengcdo ao art. 6° da Lei
12.527/2011, promovam a divulgagéo, preferencialmente
na internet, das informagdes constantes do seu relatério
individualizado, com excegdo daquelas classificadas
como nao publicas nos termos da lei;

9.5.2. entregue a cada 6rgdo governante superior
federal copia eletronica dos dados das respostas das
organizagdes da sua esfera de atuagao;

9.5.3.divulgue asinformacdes obtidas neste levantamento
em informativos e em sumarios executivos;
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9.5.4. publigue na internet, na forma de dados
abertos, copia dos dados das respostas obtidas neste
levantamento, acompanhadas de dicionario de dados,
com excecgao das informagdes com restricdo de acesso a
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informacao, nos termos da LAI;

9.5.5. envie copia desta deliberacdo e do relatério de
levantamento constante a pega 1382 ao Congresso
Nacional, a fim de subsidiar a elaboragdo de projetos
de lei que tenham como objeto o aprimoramento da
governanga ou da gestdo publicas, a exemplo do PL
9163/2017;

9.5.6. autue, nos termos do art. 241, 1l do
Regimento Interno do TCU, processo na modalidade
Acompanhamento, tendo em vista a metodologia
utilizada neste trabalho, com o objetivo de avaliar, por um
periodo de cinco anos, a capacidade de governanca e
gestao de 6rgéos e entidades jurisdicionados e, dessa
forma: identificar riscos sistémicos, subsidiar o TCU e o
Congresso Nacional com informagdes de qualidade sobre
a governanga e a gestdo das organizagbes publicas,
orientar a atuagéo deste Tribunal na sele¢éo de unidades
a serem auditadas, estimar a prépria contribuicdo do TCU
no aperfeicoamento da governanga e da gestao publicas
e acompanhar o desenvolvimento institucional brasileiro;

9.6. dar ciéncia deste levantamento ao Comité
Interministerial de Governancga, constituido nos termos
dos arts. 7° a 12 do Decreto 9.203/2017, para que estude
a possibilidade de inserir, em suas préximas reunides,
avaliagdes sobre o diagndstico realizado pelo TCU e suas
implicagdes nas agbes necessarias a implementagéo da
Politica de Governanga Publica;

9.7.recomendar a Segecex que oriente todas as unidades
do Tribunal a observar os termos da recém langada
politica de governancga publica (formalizada pelo Decreto
9.203/2017 e PL 9163/2017) nas conclusdes e propostas
de encaminhamento de suas auditorias, especialmente
naquelas que tratem da governanga publica.

10. Ata n° 9/2018 - Plenario. 1
1. Data da Sessao: 21/3/2018 - Ordinaria.

12. Cédigo eletrénico para localizagéo na pagina do TCU
na Internet: AC-0588-09/18-P.

13. Especificagado do quorum:

13.1.  Ministros presentes: Raimundo Carreiro
(Presidente), Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, José
Mucio Monteiro, Ana Arraes, Bruno Dantas (Relator) e
Vital do Régo.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman
Cavalcanti.
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13.3. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer
Costa, André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.
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As atribuicdes do Tribunal de Contas da Unido, no exercicio do
controle externo, estao previstas no artigo 71, nos incisos | a X| da Constituicao
Federal de 1988. Inicialmente, aduz o inciso | do artigo que compete ao
Tribunal de Contas apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente
da Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta
dias a contar de seu recebimento.

E importante destacar que TCU emite parecer prévio somente sobre
as contas prestadas pela Presidente da Republica, uma vez que as contas
referentes aos Poderes Legislativo e Judiciario e ao Ministério Publico ndo
sdo passiveis de geracao de pareceres prévios de forma individualizada,
existindo tdo somente o julgamento das contas pelo TCU, em consonancia
com a decisdo do Supremo Tribunal Federal, publicada no Diario da Justica
de 21/8/2007, ao deferir medida cautelar no ambito da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 2.238-5/DF. Nada obstante, o Relatério sobre as
Contas do Governo da Republica contempla informagbes sobre os demais
Poderes e o Ministério Publico, compondo, assim, um panorama abrangente
da administragéo publica federa.

De acordo como Lenza (2020), no caso de auxilio no controle externo,
os atos praticados pelo Tribunal de Contas sdo de natureza meramente
administrativa, podendo ser acatados ou néo pelo Poder Legislativo, sendo
que em relacdo as outras atribui¢des, o Tribunal também decide de forma
administrativa, ndo produzindo nenhum ato marcado pela definitividade ou
fixacdo do direito no caso concreto, ndo sendo, portanto, érgao do Poder
Judiciario.

Também cabe a esse 6rgdo julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administragao
direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas
pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico, nos
termos do inciso Il do art. 71 da Constituigdo. Albuquerque e Cunha (2009)
definem as fiscalizagbes do TCU pelo seguinte entendimento:

(1) a fiscalizagéo contabil tem por objetivo verificar se os
recursos publicos estdo sendo escriturados de acordo
com as normas contabeis aplicadas a espécie, tendo
como base a observancia ao conteudo da n. Lei 4.320
de 1964;

(2) a fiscalizagdo orcamentaria tem a finalidade de
verificar se as despesas publicas estdo sendo executadas
em consonancia com as leis orgamentarias;

(3) a fiscalizagao financeira se preocupa com o ingresso
e saidas de numerarios, independentes se sdo recursos
or¢camentarios ou nao;

(4) a fiscalizagdo operacional, inovacéo trazida pela
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CF/88, busca aplicagdo de técnicas de auditoria de
programas e avaliar a efetividade da gestao publica;

(5) ja a fiscalizagdo patrimonial trata-se do controle e
conservagao dos bens publicos (ALBURQUERQUE,
CUNHA, 2009, p. 78).

De acordo as atribuigdes previstas expressamente pela Constituicao
Federal, é possivel dividir e classificar as competéncias do Tribunal de Contas
da Unido. Visto isso, Marcelo Novelino (2020, p. 723) entende que essas
competéncias podem ser divididas em: fiscalizadora, judicante, sancionatéria,
consultiva, informativa e corretiva.

O patriménio publico pertence a toda a sociedade e desta forma é
dever dos gestores de recursos publicos realizar a gestdo de tal patrimdnio
com probidade e conscientes de que responderao pelos seus atos aos 6rgaos
de controle e a sociedade. Portanto a prestagdo de contas se consagra como
um mecanismo positivado na Constituicdo Federal que tem o propdsito de
verificar se os gestores realizaram uma administragdo adequada dos recursos
publicos.

Todo gestor publico tem obrigagdo de prestar contas dos recursos
sob sua tutela, tendo em vista a possibilidade de lhe serem aplicadas as
sangbes previstas em lei, ainda pela suspensao de transferéncias e também
pedido de instauragdo de tomada de contas especial. Apos o recebimento e
a utilizacdo dos recursos o gestor deve prestar contas. Na CF, a Prestacao
de Contas esta presente no artigo 70, ocorre que devido a dualidade das
naturezas dessas contas € perceptivel na analise dos incisos | e Il do art. 71:

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

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

Il - julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administragdo direta e indireta, incluidas as fundacdes
e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo
ao erario publico; (BRASIL, 1988).

A utilizagdo de recursos publicos e a prestacdo de contas se
encontram em evidéncia na atualidade, tendo em vista a grande quantidade
de desvios e ma aplicagao de recursos que ocorre costumeiramente, assim
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como a auséncia de penalizacdo das autoridades responsaveis pela sua
destinacéo. Neste sentido o fortalecimento de mecanismos de controle podem
ser uma solugao eficaz, tendo como beneficio complementar despertar a
consciéncia da correta utilizagdo dos recursos e da necessidade de prestagao
de contas transparentes (PALUDO A.V., 2011).

Neste sentido o controle externo se destaca como sendo um
instrumento de accountability horizontal, isto &, delimitando assim uma
obrigacao em realizar a prestacdo de contas, por meio de procedimentos
complexos, que impde aos agentes publicos a obrigatoriedade de informar
e justificar os atos praticados, tendo, como consequéncia, a capacidade de
julga-los em caso de violagdo das obrigacdes a eles impostas pela estrutura
constitucional a qual representam (O’'DONNELL, 2004).

Se mostra evidente e necessaria a obrigagdo da prestagao de contas
por parte de qualquer individuo ou entidade que esteja relacionado com os
bens e valores publicos €, mesmo que as informagdes tenham como base
o principio da publicidade e transparéncia. Uma vez que a prestagéo de
contas n&o ocorra, acarretara multas ao responsavel como consequéncia. A
Constituicdo Federal em seu artigo 5°, inciso XXXIII, ressalta que: todos tém
direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu interesse particular,
ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel
a seguranga da sociedade e do Estado (BRASIL,1988).

A auditoria externa das Contas do Presidente da Republica (CPR)
€ uma instrumento-chave para apoiar a responsabilizagcdo do governo As
Contas do Presidente da Republica (CPR) — Consolidado do Brasil relatério
de final de ano do governo — é um elemento central da politica financeira
do governo federal. Estrutura de relatérios. Esta estrutura de relatérios tem
suportado esforgos para fortalecer a transparéncia fiscal, bem como para
travar as politicas econémicas de longo prazo. desenvolvimento, mitigar os
riscos fiscais de curto prazo e responder aos desafios do desenvolvimento
(OCDE, 2011; OCDE e CEPAL, 2012).

Para o termo Accountability nao existe uma tradugéo especifica e
direta para o portugués, assim segundo Pinho e Sacramento (2009) varias
tradugdes sdo adotadas pelos tedricos da administragcédo para este vocabulo.
Desta forma tendo em vista a auséncia de um significado Unico, accountability
vem sendo relacionada, nos estudos académicos brasileiros relacionado
principalmente a prestagdo de contas e possivel responsabilizagdo dos
gestores, mas que também pode envolver, em menor grau, transparéncia,
sangoes, controle, superviséo e responsabilidade (MEDEIROS et al., 2013).

Accountability é estabelecida a partir da relagéo entre duas partes,
na qual a primeira delega responsabilidade para a segunda, que tera como
encargo a gestdo de recursos, o que desta forma passara a gerar uma
obrigacao de prestar contas da segunda parte diante da primeira (PINHO &
SACRAMENTO, 2009). Ainda de acordo com estes autores “a ideia contida
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na palavra accountability traz implicitamente a responsabilizagdo pessoal
pelos atos praticados e explicitamente a exigente prontidao para a prestagao
de contas, seja no dmbito publico ou no privado” (PINHO & SACRAMENTO
2009, p. 1347), ocorre que o conceito nao é estatico, ele pode se moldar a
medida que a realidade social sofre alguma alteracgao.

De acordo com Medeiros et al. (2013) apesar da dificuldade em
traduzir tal expresséo, existe a expectativa de que o mesmo, ou ainda sua
conceituacao seja utilizada nos atos da administragéo publica federal, dada
a relevancia do mesmo. Em especial que seja utilizado se pelos 6rgaos de
controle, tais como o Tribunal de Contas da Unido — TCU — e o Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido — CGU —, tendo em vista que
sdo os orgados que tratam diretamente da tomada de contas dos agentes
publicos, além de promover a transparéncia no uso dos recursos publicos e
responsabilizacdo dos agentes que nao utilizam da forma correta.

Accountability pode ser entendida através de um conceito dotado de
trés dimensbes que se comunicam em um processo continuo: transparéncia,
prestacao de contas e responsabilizagdo. Onde uma dimensao depende que a
dimenséao anterior seja implementada, desta forma haja accountability faz-se
necessario que todas sejam realizadas, nenhuma das dimensdes é suficiente
por si s6. De modo resumido, accountability € iniciada necessariamente pela
transparéncia publica, podendo ser ativa e/ou passiva, e s6 tem concluséo
apos a responsabilizagdo, na forma de recompensa ou de punigdo (BUTA et
al., 2018).

Na atualidade, se encontra cada vez mais explicita a necessidade
do controle externo da administragdo publica, e para tanto € importante que
sejam incorporadas novas metodologias de trabalho, que sejam capazes
de responder, a sociedade, da forma mais adequada, como os gestores
estdo gerenciando os recursos publicos. E em especifico no setor publico,
a accountability surge com a delegagao da responsabilidade de uma pessoa
para outra, que devera prestar contas, de forma que a violagao dos deveres
publicos podera levar a responsabilizacdo (PINHO & SACRAMENTO, 2009).

3.2 Os TC’s como instrumento de governanga

No Brasil, existe o Tribunal de Contas da Unido (TCU), em nivel
estadual sdo 27 Tribunais de Contas dos Estados, ai incluido o Tribunal de
Contas do Distrito Federal, dois do Municipio e o que se refere aos Tribunais
de Contas dos Municipios, existem hoje apenas trés no Brasil, quais sejam:
o Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia, Goias, Para. Recentemente,
houve a extingdo do Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara, na forma
da Emenda Constitucional n.° 92/17. Com isso, em todo o Pais, existem hoje
33 Cortes de Contas.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB) de 1988
prevé diversos mecanismos de controle, dentre eles o Controle Externo
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exercido pelos Tribunais de Contas. Neste sentido, é sob o prisma de érgaos
de controle que os Tribunais de Contas devem integrar a rede de governanca,
tendo em vista que eles detém a competéncia constitucional para examinar os
atos licitatorios emitidos pelas Administragdes Publicas, diretas e indiretas, de
quaisquer dos Poderes da Unido, dos Estados ou dos Municipios, conforme
estabelece o art. 71, IX, X e XI, §§ 1° e 2°, da CRFB
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Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Uniao, ao qual compete:

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

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

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admisséao de pessoal, a qualquer titulo, na administragéo
direta e indireta, incluidas as fundagbes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes
para cargo de provimento em comissdo, bem como a
das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que n&o alterem o
fundamento legal do ato concessorio;

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

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

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

VII - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso
Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer
das respectivas Comissoes, sobre a fiscalizagao contabil,
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financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspegdes realizadas;
VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesaouirregularidade de contas, as sangdes previstas
em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa
proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execugao do ato impugnado,
comunicando a decisdao a Camara dos Deputados e ao
Senado Federal;

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

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

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

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

§ 4° O Tribunal encaminhard ao Congresso Nacional,
trimestral e anualmente, relatério de suas atividades.

No ambito da administragéo publica, o controle externo se caracteriza
pela integridade da administragdo e pela guarda do erario publico, assim
como pela busca da fiel execugdo do orgcamento, destacando-se como
orgao fiscalizador (LIMA, 2011). Nos municipios, os 6rgdos de controle
externo tém um papel determinante no acompanhamento e fiscalizacao
dos atos administrativos. Tal importancia encontra amparo nos principios da
administragdo publica, presentes no artigo 37 da Constituicdo Federal de
1988, pautados na legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia.

O controle externo tem fungao importante no processo de indugéo
de governanga publica, a qual é definida pelo Decreto Federal n® 9.203/2017
como um conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos
em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestao, com vistas a condugao
das politicas publicas e a prestacao de servigcos de interesse da sociedade
(Brasil, 2019b). A governanga publica visa o fiel cumprimento das politicas de
governo voltadas aos cidaddos e a promogao do controle social, tendo em
vista os mecanismos de qualidade nos resultados a serem alcangados, com
adequados padrdes de controle e de gerenciamento de riscos, capazes de
coibir fraudes, desvios, corrigir erros e garantir direitos iguais para todos os
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humanos.

Ainducao de governanga publica pelo controle externo tem o propdsito
de aprimorar os avangos dos processos democraticos e o fortalecimento da
cidadania, como forma de construir espagos representativos para auxiliar a
formulagéo de politicas publicas efetivas (Ronconi, 2011). Como 6rgaos de
controle externo, as Cortes de Contas devem garantir tanto o adequado uso
dos meios quanto a efetiva realizagdo dos fins no julgamento das contas
publicas.

No entanto, ha uma percepgao de que o controle externo tem sido
eficiente na fiscalizagdo dos ordenamentos legais para protecao do erario
municipal, porém, a atual estrutura fiscalizatéria ndo consegue garantir a
efetividade dos recursos publicos para os cidad&os. E necessario ampliar
a incidéncia de controle para além da aplicagdo da legalidade, a fim de
nao apenas verificar se a lei foi cumprida, mas se o interesse publico e o
bem comum foram realmente alcangados. Neste sentido, o objetivo deste
estudo é compreender o papel do controle externo no processo de adogao de
mecanismos de indugao de governanga publica na busca da efetividade das
politicas publicas nos municipios sob a sua jurisdi¢ao.

Figura 2: Sistema de Governanga em organizagdes publicas ou outros
entes jurisdicionados ao TCU
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Fonte: TCU 2021

No Sistema de Governanga em organizagdes publicas ou outros
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entes jurisdicionados ao TCU que o sistema é representado pela figura de 2
triangulos espelhados, na parte de cima estéo as estruturas responsaveis pela
Governanga que sdo responsaveis pela fungdo de avaliar-dirigir-monitorar
que representam as atividades essenciais da Governancga. Na parte de baixo
estdo as estruturas responsaveis pela gestao, as quais recebem as diretrizes
da Governanca e que, por sua vez, sdo responsaveis pelas fungbes de
planejamento, execugao e controle das atividades que devem ser realizadas
para implementacéo da boa governanga.

Juntas essas duas partes atuam de forma coordenada de maneira que
uma gestao competente é capaz de criar condigbes para que a organizagao
consiga desenvolver uma governanca adequada e eficiente

as instincias externas de governanga s&o
responsaveis pela fiscalizacdo, pelo controle e pela
regulacéo, desempenhando importante papel para pro-
moc¢ado da governanca das organizagdes publicas. Sao
autdbnomas e independentes, e ndo se vinculam as
organizagbes que sao por elas governadas. Exemplos
tipicos dessas estruturas sao o Congresso Nacional, o
Tribunal de Contas da Unido e os conselhos superiores
no Poder Judiciario;

as instancias externas de apoio a governanga sio
responsaveis pela avaliagdo, auditoria e monitoramento
independente e, nos casos em que disfungdes sao
identificadas, pela comunicagdo dos fatos as instancias
superiores de governanca, sejam elas internas ou
externas. Exemplos tipicos dessas estruturas sdo as
auditorias independentes e o controle social organizado;

as instancias internas de governanga séo responsaveis
por definir ou avaliar a estratégia e as politicas internas,
bem como monitorar a conformidade e o desempenho
destas, devendo agir nos casos em que desvios forem
identificados. Sao, também, responsaveis por garantir
que a estratégia e as politicas formuladas atendam ao
interesse publico servindo de elo entre principal e agente.
Exemplos tipicos dessas estruturas séo os conselhos de
administracao ou equivalentes e a alta administracao; e

as instancias internas de apoio a governanga realizam
a comunicagdo entre partes interessadas internas e
externas a administragdo, bem como auditorias internas
que avaliam os processos de governanca e de gestéo
de riscos e controles internos, comunicando quaisquer
disfungdes identificadas a alta administragdo. Exemplos
tipicos dessas estruturas sdo a ouvidoria, a auditoria
interna, o conselho fiscal, as comissdes e os comités
(p. ex.: comité de riscos; comité de desburocratizagéo;
comités estratégicos). (TCU, 2021)
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A governanga corporativa no Brasil, foi encarada com uma amplitude
de conceitos, que vao além da ideia de administragao correta pela companhia,
mas vislumbra o acolhimento de obrigac¢des pelos gestores, que ultrapassam
aquelas impostas pela legislagdo em vigor, devidamente estabelecidas nos
estatutos sociais das empresas. Tem o significado atrelado a transparéncia
dessa gestdo, a definicdo de estratégias e a politica empresarial, seno
pautado, também, a perspectiva de maior remuneragdo dos acionistas, nao
sendo suficiente, neste sentido, uma simples boa gestédo de custos (FERRAZ,
2018).

A governanca em si tem como proposito o alinhamento das
expectativas dos agentes envolvidos na gestdo, de modo a estabelecer
o alcance de resultados por meio da proposicao de agbes que tenham a
capacidade de controle e monitoramento das organizacdes, a governanca
publica, de modo semelhante, tem como objetivo a otimizagcao da relagdo
de assimetria de informagdes entre seus agentes envolvidos, ou seja, nesse
caso, entre os cidadaos e os gestores publicos. (TEIXEIRA; GOMES, 2019).

No setor publico, o gradativo esgotamento do modelo de administragao
publica burocratico-weberiano ao longo do século XX, associado a crise fiscal
mundial dos anos 1980, favoreceu o desenvolvimento do modelo de
administragaopublicagerencial,comopropostadetornaroEstadomaiseficientee
mais capaz de atender as crescentes demandas por mais e melhores servigcos
(MATIAS-PEREIRA, 2018).

3.3 As Cortes de Contas e o incentivo rumo a boa governanga

Sendo parte integrante do planejamento estratégico do TCU
o aperfeicoamento de suas fiscalizagbes e estimular de modo direto a
implantacdo das melhores praticas de governanga na gestdo publica.
(BRASIL, 2015). Sendo assim, o TCU, por meio do Referencial Basico de
Governanca (RBG) disponibiliza a definicdo do conceito de governanga
como um conjunto de mecanismos de estratégia, lideranga e controle com o
objetivo de avaliar, direcionar e monitorar a gestéo publica, a fim de conduzir
as politicas publicas e a prestagéo de servicos de interesse social. (BRASIL,
2020).

O TCU destaca a importancia envolvida na medida em que as
organizagbes possam cumprir o seu proposito, se utilizando do referencial
para otimizar seus resultados com foco no cidadao, para assim assegurar
que suas acgbes estejam alinhadas com o interesse publico. (BRASIL, 2020).
E importante destacar que o Tribunal entende que a governanca em si tem
muito tempo de existéncia, mas argumenta que as Ultimas trés décadas
formaram o marco no qual maiores iniciativas de melhoria de governanca
foram criadas, n&o s6 no Brasil como em diversas partes do mundo (BRASIL,
2020).
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Para o TCU, a governanga envolve estruturas
administrativas, processos de trabalho, fungdes, pessoas
envolvidas, fluxo de informagdes, direcionamento e
monitoramento da organizagdo. Estudos para melhorar,
entre outros, 0 desempenho organizacional e a redugéo
de conflitos foram realizados e, consequentemente,
multiplas estruturas de governanga foram desenvolvidas.
(BRASIL, 2020).

E papel dessas estruturas de governanca definir, implantar
e manter em operagao o sistema de governanga que, no
Brasil, fortaleceu-se por diversas leis e decretos, como por
exemplo, a Lei de Responsabilidade Fiscal, promulgada
em 2000; a implantagédo, em 2005, do Programa Nacional
de Gestéao Publica e Desburocratizacdo (GesPublica); e
a Lei de Acesso a Informagéo, promulgada em 2011, que
da grande destaque ao principio da transparéncia na
gestao publica. (BRASIL, 2020).
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Na pratica, o TCU divide os componentes da governanga no
préprio conjunto de mecanismos acima definidos, ou seja, lideranga,
estratégia e controle (Figura 3). Dessa forma, conforme a ilustragéo abaixo
sdo componentes da lideranca: pessoas e competéncias; principios e
comportamentos; lideranga organizacional; sistemas de governanga. Ja
os componentes da estratégia: relacionamento com partes interessadas;
estratégia organizacional; alinhamento transorganizacional. Por fim, os
componentes do controle: gestdo de riscos e controle interno; auditoria
interna; accountability e transparéncia. (BRASIL, 2020).

Figura 3: Praticas relacionadas aos mecanismos de governanga
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Fonte: TCU (2021)
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No plano juridico brasileiro, as principais normas relacionadas ao
tema da governancga corporativa sao:

a) Lei do Mercado de Valores Mobiliarios (Lei 6.385/1976);
b) Lei das Sociedades Anénimas (Lei 6.404/1976);

c) Codigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078/1990);

d) Lei Anticorrupgao (Lei 12.846/2013); e

e) Lei das Estatais (Lei 13.303/2016).

AlLeidasSociedadesAnénimaseal eidoMercadode ValoresMobiliarios,
embora de origens mais antigas, receberam varias atualizag¢des significativas
nos anos 2000 (em especial pela Lei 10.303/2001, que adicionou regramentos
mais rigorosos visando reduzir riscos ao investidor minoritario e garantir sua
participagado no controle da empresa) e muitas atualizagdes nos anos 2010.

Com o advento da Lei n°® 11.101/2005 (Lei de Recuperagéo Judicial,
Extrajudicial e de Faléncia), ficou evidenciada a importancia da governanga
corporativa para a preservar a atividade empresarial na recuperagao das
empresas, tendo em vista que esta interligada a protegéo e ao atendimento
das demandas presentes na atividade empresarial, com o propésito de
reestabelecer as atividades das empresas em recuperagao.

No Brasil até o ano de 2005, a questdo da faléncia das empresas
eram submetidas a legislacdo imposta pelo Decreto-Lei N° 7.661/ 1945,
mas como a realidade econ6mica € mutavel no tempo, tal legislagdo nao
acompanhou as diversas mudancas econdmicas e sociais desde entao,
surgindo a necessidade de criar uma lei que pudesse acompanhar as
demandas atuais da sociedade.

Com uma preocupacao em relagdo a importancia das empresas
e dos empresarios para a sociedade, e atentos a todas as consequéncias
envolvidas num processo de faléncia de uma empresa, os legisladores
preconizaram um alinhamento da legislacdo nacional com a legislagéo de
outras nacgdes, que privilegiavam as empresas viabilizando condigbes para
Se recuperar em meio a possiveis crises.

Acriacaodalei11.101/2005 veio dar mais autonomia e liberdade a fim
de que as empresas que passam por dificuldades possam negociar as dividas
com os seus credores. Na medida em que tem participagdo mais efetiva no
em todo processo, tendo em vista que o devedor apresenta um plano de
recuperacgao, que sera submetido aos credores e devera ser aprovado pelos
mesmos num prazo de até seis meses, sob pena de decretacdo da faléncia.

Martins (2016) conceitua a Recuperagdo Judicial como um
procedimento corretivo em que se objetiva reestruturar e recuperar uma
atividade empresarial em crise, mantendo a fonte de produg¢do de emprego,
atendendo aos interesses dos credores e garantindo a preservagao da
fungéo social da empresa. A Lei 11.101/2005, prevé uma séria de requisitos
para se poder utilizar-se da recuperagédo de judicial de empresas. Pode-se
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dizer diante disso, que sao exigidas, pelos investidores privados, a adogao,
pelas empresas, de boas praticas de governancga corporativa, que vao desde
critérios de desempenho financeiro até a responsabilidade social e ambiental.

Ja no ambito da administragdo publica, a governanga corporativa
passou a entrar em voga a partir da Lei n°® 11.079/2004, com a Lei das
Parcerias Publico Privadas, que, além de aplicar-se as sociedades de
propdsito especifico constituidas para tal finalidade, passou a prever que o
poder publico deve se submeter a determinadas regras descritas no edital de
licitagao.

Mas foi com o a Lei n°® 12.846/2013 (Lei Anticorrupgédo) e agora
com a publicagédo da Lei n® 13.303/16 (Lei das Estatais) que a governancga
corporativa recebeu seu maior destaque, tendo se originado a partir do Projeto
de Lei no Senado Federal n° 555, de 2015, e do Projeto de Lei na Camara
dos Deputados n°® 4.918, de 2016, que dispde sobre o regime juridico das
empresas publicas, sociedades de economia mista e subsidiarias, empresas
controladas pelas empresas estatais e consorcios de empresas em que as
estatais atuem na condigdo de operadora. Com os recentes escandalos de
corrupgao, a necessidade de se criar mecanismos para se tentar diminuir os
esquemas que vem assolando o pais é ainda mais pujante a dai o porqué da
Lei ter sido aprovada as pressas, talvez sem a detida e merecida atengéao.

O Estatuto das Empresas Estatais regulamentou, com atraso de
16 anos, o art. 173, §1° da Constituicdo da Republica (com a redacéo dada
pela EC 19/98), numa tramitacdo legislativa apressada, como reflexo da
“Operacgéao Lava Jato”. Em linhas gerais, a Lei 13.303/16 inaugura um regime
juridico geral aplicavel as empresas estatais em todos os niveis da Federacao
(Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios), tendo sido regulamentada em
nivel federal pelo Decreto 8.945, em 27 de dezembro de 2016 e no ambito
dos Estados Federados por iniciativas de mesmo quilate.
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CONCLUSAO

A governanga corporativa tem como objetivo fornecer regras e
mecanismos de controle adequados por meio dos quais, por um lado, os
acionistas podem fiscalizar as decisdes dos administradores e, por outro,
0s socios podem ser monitorados e motivados. Tal sistema, dentro de um
ambiente empresarial moderno, deve iniciar e apoiar atividades de pesquisa
e desenvolvimento, contribuir para a estabilidade social construindo capital
humano, mas também cultural.

A modelagem corporativa governanga faz parte de estratégias
de desenvolvimento sustentavel, por meio de envolvimento continuo na
reestruturagdo dos principais ramos da economia ou na reforma do setor
social. Considerando a complexidade dos problemas que a sociedade vive
atualmente, o Estado tem se tornado cada vez mais incapaz de resolvé-los
sozinho. Faz-se necessario pontuar que em muitas situagdes a burocracia
impede uma articulagdo mais flexivel e agil em termos de resolugdo rapida
de problemas.

O Estado tem procurado competéncias especificas capazes de
produzir melhore s resultados para sociedade como um todo. A governanga
refere-se, de um lado, a uma tentativa exercitar-se a autoridade sobre os
recursos disponiveis, a fim de controlar, de administrar os eventos do
mundo real. De outro lado, sob a ética estatal, de realizar tal administragéao
objetivando o bem comum e o desenvolvimento do pais.

O conceito de governanga passou a capturar o interesse de um
grande numero de interessados, o usuario final e os profissionais. O aumento
das necessidades de alta transparéncia e o acordo coletivo para combater a
corrupgéao; este conceito deu grande impulso ao ambiente empresarial, bem
como o ambiente publico.

Apartirda Constituicdo Federal de 1988, o controle da atividade estatal
passou a seguir os principios da eficiéncia, a economicidade, a legitimidade
e a moralidade. A Administragdo Publica, incluidos aqui todos os érgaos que
exercem atividade administrativa em quaisquer dos Poderes da Republica,
se encontra esta submetida a diversos tipos de controle estabelecidos pelo
ordenamento juridico ao nivel constitucional e infraconstitucional.

No setor publico existe a necessidade de uma boa administragao,
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em face das exigéncias e fiscalizagdo pela sociedade, que se ampliou nas
ultimas décadas, onde foi possivel verificar a cobranga se tornou maior pela
prestacdo de servigos publicos de qualidade pela populagdo, e também
tem sido exigida maior transparéncia nas atividades desempenhadas pela
Administracao Publica.

Tendo em vista o atual momento de crise politica e os inUmeros casos
de fraude e corrupgéo na estrutura governamental brasileira divulgados na
midia nos ultimos anos, & possivel observar um aumento da preocupagao
por parte do Governo Federal no aprimoramento do o Sistema de Controle
Interno na gestao publica no Brasil, neste sentido tém sido introduzidos
novos mecanismos de controle e da revisdo da estrutura de controle na
administragao publica, tais como: aprovagao da Lei da Anticorrupgéo e da Lei
de Acesso a Informagéo, criagdo de um Programa de Integridade na gestao
publica, criagdo de um Conselho de Transparéncia Publica e Combate a
Corrupgao, criagcao do Estatuto das Empresas Estatais, entre outros.

A governanga em si tem como propésito o alinhamento das
expectativas dos agentes envolvidos na gestdo, de modo a estabelecer
o alcance de resultados por meio da proposicao de agbes que tenham a
capacidade de controle e monitoramento das organizagdes, a governanga
publica, de modo semelhante, tem como objetivo a otimizagcao da relagao
de assimetria de informagdes entre seus agentes envolvidos, ou seja, nesse
caso, entre os cidadaos e os gestores publicos.

Neste sentido o TCU trabalha como linha de frente na avaliagao
do desempenho das politicas publicas, visto que é executor do controle na
administragdo publica, tanto diretamente através do controle externo, sendo
este uma competéncia constitucional, por meio de uma série de iniciativas
destinadas ao levantamento e acompanhamento das praticas de melhorias
de governanga na administragdo publica como um todo.

A governanga no setor publico tem a possibilidade de se tornar um
ferramenta util a ser utilizada para garantir uma melhor entrega de servigos
publicos aos cidaddos contribuintes. Considerando que o Estado vem
ampliando o envolvimento da governanga na politica brasileira a partir da
década de 1990, é possivel afirmar que existe uma preocupacdo na sua
implementacéo, e diversos 6rgédos vem adotando, dada a necessidade de
desenvolvimento constante da administracéo publica.

Com a maior efetividade do controle social e de instrumentos que
visem a transparéncia, as politicas publicas ganham maior acompanhamento
por setores diversos da sociedade, o que implica em um maior gerenciamento
dessas politicas, principalmente no tocante aos impactos no dia a dia, devendo
ser relevantes e eficientes em termos de gestdo e de aproveitamento pela
sociedade.
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ANEXOS

ANEXO 1

DECRETO N° 9.203. DE 22 DE NOVEMBRO DE 2017

Dispde sobre a politica de governanga
da administracdo publica federal
direta, autarquica e fundacional.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicdo que lhe
confere o art. 84, caput, inciso VI, alinea “a”, da Constituicao,

DECRETA:

Art. 1° Este Decreto dispde sobre a politica de governanga da
administragéo publica federal direta, autarquica e fundacional.

Art. 2° Para os efeitos do disposto neste Decreto, considera-se:

| - governanga publica - conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a
gestédo, com vistas a conducéo de politicas publicas e a prestacao de servigos
de interesse da sociedade;

Il - valor publico - produtos e resultados gerados, preservados ou
entregues pelas atividades de uma organizagado que representem respostas
efetivas e Uteis as necessidades ou as demandas de interesse publico
e modifiquem aspectos do conjunto da sociedade ou de alguns grupos
especificos reconhecidos como destinatarios legitimos de bens e servigos
publicos;

Il - alta administracdo - Ministros de Estado, ocupantes de cargos
de natureza especial, ocupantes de cargo de nivel 6 do Grupo-Diregéo e
Assessoramento Superiores - DAS e presidentes e diretores de autarquias,
inclusive as especiais, e de fundagdes publicas ou autoridades de hierarquia
equivalente; e

IV - gestdo deriscos - processo de natureza permanente, estabelecido,
direcionado e monitorado pela alta administragéo, que contempla as atividades
de identificar, avaliar e gerenciar potenciais eventos que possam afetar a
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organizacgao, destinado a fornecer seguranca razoavel quanto a realizacao
de seus objetivos.

Art. 3° Sao principios da governanga publica:

| - capacidade de resposta;

Il - integridade;

Il - confiabilidade;

IV - melhoria regulatéria;

V - prestacao de contas e responsabilidade; e

VI - transparéncia.

Art. 4° S3o diretrizes da governanga publica:

| - direcionar agbes para a busca de resultados para a sociedade,

encontrando solugdes tempestivas e inovadoras para lidar com a limitagéo de
recursos e com as mudancgas de prioridades;

Il - promover a simplificagdo administrativa, a modernizacdo da
gestao publica e a integragdo dos servigos publicos, especialmente aqueles
prestados por meio eletronico;

Il - monitorar o desempenho e avaliar a concepgao, a implementacéo
e os resultados das politicas e das agbes prioritarias para assegurar que as
diretrizes estratégicas sejam observadas;

IV - articular instituigbes e coordenar processos para melhorar a
integracao entre os diferentes niveis e esferas do setor publico, com vistas a
gerar, preservar e entregar valor publico;

V - fazer incorporar padrbes elevados de conduta pela alta
administragdo para orientar o comportamento dos agentes publicos, em
consonancia com as fungdes e as atribuicdes de seus o6rgaos e de suas
entidades;

VI - implementar controles internos fundamentados na gestdo de
risco, que privilegiara acdes estratégicas de prevencéo antes de processos
sancionadores;

VII - avaliar as propostas de criagdo, expansao ou aperfeicoamento
de politicas publicas e de concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre que
possivel, seus custos e beneficios;

VIII - manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela
conformidade legal, pela qualidade regulatéria, pela desburocratizacéo e pelo
apoio a participagéo da sociedade;

IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas
regulatérias e pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento
juridico e realizando consultas publicas sempre que conveniente;

X - definir formalmente as funcbes, as competéncias e as
responsabilidades das estruturas e dos arranjos institucionais; e
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XI - promover a comunicagao aberta, voluntaria e transparente das
atividades e dos resultados da organizacéo, de maneira a fortalecer o acesso
publico a informacao.

Art. 5° Sdo mecanismos para o exercicio da governancga publica:

| - lideranga, que compreende conjunto de praticas de natureza
humana ou comportamental exercida nos principais cargos das organizagdes,
para assegurar a existéncia das condigdes minimas para o exercicio da boa
governanga, quais sejam:

a) integridade;

b) competéncia;

c) responsabilidade; e

d) motivacao;

Il - estratégia, que compreende a definicdo de diretrizes, objetivos,
planos e acdes, além de critérios de priorizagdo e alinhamento entre
organizagbes e partes interessadas, para que os servigos e produtos de
responsabilidade da organizacao alcancem o resultado pretendido; e

lll - controle, que compreende processos estruturados para mitigar
0s possiveis riscos com vistas ao alcance dos objetivos institucionais e
para garantir a execugdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz
das atividades da organizagdo, com preservacdo da legalidade e da
economicidade no dispéndio de recursos publicos.

Art. 6° Cabera a alta administragdo dos o6rgdos e das entidades,
observados as normas e os procedimentos especificos aplicaveis, implementar
e manter mecanismos, instancias e praticas de governanga em consonancia
com os principios e as diretrizes estabelecidos neste Decreto.

Paragrafo unico. Os mecanismos, as instancias e as praticas de
governancga de que trata o caput incluirdo, no minimo:

| - formas de acompanhamento de resultados;
Il - solugdes para melhoria do desempenho das organizagoes; e

Il - instrumentos de promogao do processo decisoério fundamentado
em evidéncias.

Art. 7°-A. O Comité Interministerial de Governanga - CIG tem por
finalidade assessorar o Presidente da Republica na condugao da politica de
governancga da administragao publica federal. (Incluido pelo Decreto n® 9.901,

de 2019)

ANEXOS


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Decreto/D9901.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Decreto/D9901.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Decreto/D9901.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Decreto/D9901.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Decreto/D9901.htm#art2

Repubhea—qtre—e—eeefdeﬁara—(Revoqado oelo Decreto n° 9 901. de 2019)
H—Ministro-de-Estado-daFazenda;-(Revogado pelo Decreto n°® 9.901,
de 2019)

eLrFerte—a—vete— (Revoqado pelo Decreto n®9.901. de 2019)

Art. 8°-A. O CIG é composto pelos seguintes membros titulares:
(Incluido pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)

| - Ministro de Estado Chefe da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, que o coordenard; (Incluido pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)

Il - Ministro de Estado da Economia; e (Incluido pelo Decreto n°
9.901, de 2019)

Il - Ministro de Estado da Controlaria-Geral da Unido. (Incluido pelo
Decreto n° 9.901, de 2019)

§ 1° Os membros do CIG poderdo ser substituidos, em suas
auséncias e seus impedimentos, pelos respectivos Secretarios-Executivos.
(Incluido pelo Decreto n° 9.901, de 2019)

§ 2° As reunides do CIG serdo convocadas pelo seu Coordenador.
(Incluido pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)

§ 3° Representantes de outros 6rgaos e entidades da administragéo
publica federal poderao ser convidados a participar de reunides do CIG, sem
direito a voto. (Incluido pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)

Art. 8°-B. O CIG se reunira, em carater ordinario, trimestralmente e,
em carater extraordinario, sempre que necessario. (Incluido pelo Decreto n°
9.901, de 2019)

§ 1° O quoérum de reunido do CIG é de maioria simples dos membros
e 0 quérum de aprovagao é de maioria absoluta. (Incluido pelo Decreto n°
9.901, de 2019)

§ 2° Além do voto ordinario, o Coordenador do CIG tera o voto de
qualidade em caso de empate. (Incluido pelo Decreto n° 9.901. de 2019)
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defrmdes—ﬁa—rese’ru@ée—erue—es—aprevaﬁ( Revoqado D
2019

Decreto n° 9 901, de 2019)

Art. 9°-A. Ao CIG compete: (Incluido pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)

| - propor medidas, mecanismos e praticas organizacionais para o
atendimento aos principios e as diretrizes de governanga publica estabelecidos
neste Decreto; (Incluido pelo Decreto n° 9.901, de 2019)

Il - aprovar manuais e guias com medidas, mecanismos e praticas
organizacionais que contribuam para a implementagao dos principios e das
diretrizes de governanca publica estabelecidos neste Decreto; (Incluido pelo
Decreto n° 9.901, de 2019)

Il - aprovar recomendagdes aos colegiados tematicos para garantir
a coeréncia e a coordenagao dos programas e das politicas de governanga
especificos; (Incluido pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)

IV - incentivar e monitorar a aplicacdo das melhores praticas de
governanga no ambito da administragédo publica federal direta, autarquica e
fundacional; e (Incluido pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)
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V - editar as resolugbes necessarias ao exercicio de suas
competéncias. (Incluido pelo Decreto n® 9.901. de 2019)

§ 1° Os manuais e os guias a que se refere o inciso |l do caput
deverao: (Incluido pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)

| - conter recomendagdes que possam ser implementadas nos
orgaos e nas entidades da administragédo publica federal direta, autarquica e
fundacional definidos na resolu¢ao que os aprovar; (Incluido pelo Decreto n°
9.901, de 2019)

Il - ser observados pelos comités internos de governanga, a que se
refere o art. 15-A. (Incluido pelo Decreto n° 9.901. de 2019)

§ 2° O colegiado tematico, para fins do disposto neste Decreto,
€ a comissao, o comité, o grupo de trabalho ou outra forma de colegiado
interministerial instituido com o objetivo de implementar, promover ou executar
politicas ou programas de governanga relativos a temas especificos. (Incluido
pelo Decreto n® 9.901, de 2019)

eeﬁemsae—de—seus—traba{hes—(Revoqado oelo Decreto n° 9. 901 de 2019)

Art. 10-A. O CIG podera instituir grupos de trabalho especificos com
o objetivo de assessora-lo no cumprimento das suas competéncias. (Incluido
pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)

§ 1° Representantes de 6rgdos e entidades publicas e privadas
poderao ser convidados a participar dos grupos de trabalho constituidos pelo
CIG. (Incluido pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)

§ 2° O CIG definira no ato de instituicao do grupo de trabalho os seus
objetivos especificos, a sua composigdo e o prazo para conclusdo de seus
trabalhos. (Incluido pelo Decreto n® 9.901, de 2019)

Art. 10-B. Os grupos de trabalho: (Incluido pelo Decreto n°® 9.901, de

2019)

| - serdo compostos na forma de ato do CIG; (Incluido pelo Decreto
n° 9.901. de 2019)

Il - ndo poderao ter mais de cinco membros; (Incluido pelo Decreto
n°® 9.901. de 2019)

Il - terdo carater temporario e duragdo nao superior a um ano; e
(Incluido pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)
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IV - estardo limitados a trés operando simultaneamente. (Incluido
pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)

Art—H-A-Secretaria-Executiva-do-ClGseraexercidapeta-Casa-Civit
daPresidéneia-daReptblica—(Revogado pelo Decreto n® 9.901, de 2019)

Paragrafo-tinico-Compete-a-Secretarta-Execttivado-€1G-(Revogado
pelo Decreto n° 9. 901 de 2019)

Art. 11-A. A Secretaria-Executiva do CIG sera exercida pela Secretaria
Especial de Relagbes Governamentais da Casa Civil da Presidéncia da
Republica. (Redacéo dada pelo Decreto n® 10.907, de 2021) (vigéncia)

Paragrafo unico. Compete a Secretaria-Executiva do CIG: (Incluido
pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)

| - receber, instruir e encaminhar aos membros do CIG as propostas
recebidas na forma estabelecida no caput do art. 10-A e no inciso Il do caput
do art. 13-A; (Incluido pelo Decreto n° 9.901. de 2019)

Il - encaminhar a pauta, a documentagéo, os materiais de discussao
e os registros das reuniées aos membros do CIG; (Incluido pelo Decreto n°
9.901, de 2019)

lIl - comunicar aos membros do CIG a data e a hora das reunides
ordindrias ou a convocacgao para as reunioes extraordinarias; (Incluido pelo
Decreto n° 9.901, de 2019)

IV - comunicar aos membros do CIG a forma de realizagéo da reuniao,
que podera ser por meio eletrénico ou presencial, e o local, quando se tratar
de reunides presenciais; e (Incluido pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)
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V - disponibilizar as atas e as resolu¢des do CIG em sitio eletrénico
ou, quando o seu conteudo for classificado como confidencial, encaminha-las
aos membros. (Incluido pelo Decreto n® 9.901, de 2019)

femuﬁefada—(Revoqado pelo Decreto n° 9. 901 de 2019)

Art. 12-A. A participagdo no CIG ou nos grupos de trabalho por ele
constituidos sera considerada prestacdo de servigo publico relevante, nao
remunerada. (Incluido pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)

Art. 13-A. Compete aos 6rgaos e as entldades integrantes da
administracéo publica federal direta, autarquica e fundacional: (Incluido pelo
Decreto n° 9.901, de 2019)

| - executar a politica de governanga publica, de maneira a incorporar
os principios e as diretrizes definidos neste Decreto e as recomendacgdes
oriundas de manuais, guias e resolugdes do CIG; e (Incluido pelo Decreto n°

9.901. de 2019)

Il - encaminhar ao CIG propostas relacionadas as competéncias
previstas no art. 9°-A, com a justificativa da proposi¢cdo e da minuta da
resolugao pertlnente se for o caso. (Inclwdo pelo Decreto n°9. 901 de 2019)
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pelo Decreto n® 9.901. de 2019)

GPG—em—seus—maﬁuas—e—em—Stras—resek@ées—e—( Revoqado pelo Decreto n°
9.901, de 2019)

eempeteﬂefa—(Revoqado pelo Decreto n°9. 901 de 2019)

Art. 15-A. Sdo competéncias dos comités internos de governanca,
instituidos pelos 6rgéos e entidades da administragdo publica federal direta,
autarquica e fundacional: (Incluido pelo Decreto n® 9.901, de 2019)

| - auxiliar a alta administracdo na implementagao e na manutengéo
de processos, estruturas e mecanismos adequados a incorporagao dos
principios e das diretrizes da governanga previstos neste Decreto; (Incluido
pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)

Il - incentivar e promover iniciativas que busquem implementar o
acompanhamento de resultados no 6rgdo ou na entidade, que promovam
solu¢cdes para melhoria do desempenho institucional ou que adotem
instrumentos para o aprimoramento do processo decisorio; (Incluido pelo
Decreto n° 9.901, de 2019)

Il - promover e acompanhar a implementacdo das medidas, dos
mecanismos e das praticas organizacionais de governanga definidos pelo
CIG em seus manuais e em suas resolugoes; e (Incluido pelo Decreto n°

9.901. de 2019)

IV - elaborar manifestacdo técnica relativa aos temas de sua
competéncia. (Incluido pelo Decreto n°® 9.901, de 2019)

Art. 16. Os comités internos de governanga publicardo suas atas e
suas resolucdes em sitio eletrdnico, ressalvado o conteudo sujeito a sigilo.

Art. 17. A alta administracdo das organizagbes da administragao
publica federal direta, autarquica e fundacional devera estabelecer, manter,
monitorar e aprimorar sistema de gestédo de riscos e controles internos com
vistas a identificacdo, a avaliagdo, ao tratamento, ao monitoramento e a
analise critica de riscos que possam impactar a implementacéo da estratégia
€ a consecugao dos objetivos da organizagao no cumprimento da sua missao
institucional, observados os seguintes principios:

| - implementagdo e aplicagdo de forma sistematica, estruturada,
oportuna e documentada, subordinada ao interesse publico;

Il - integracdo da gestdo de riscos ao processo de planejamento
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estratégico e aos seus desdobramentos, as atividades, aos processos de
trabalho e aos projetos em todos os niveis da organizagao, relevantes para a
execugao da estratégia e o alcance dos objetivos institucionais;

Il - estabelecimento de controles internos proporcionais aos riscos,
de maneira a considerar suas causas, fontes, consequéncias e impactos,
observada a relagéo custo-beneficio; e

IV - utilizacdo dos resultados da gestdo de riscos para apoio a
melhoria continua do desempenho e dos processos de gerenciamento de
risco, controle e governancga.

Art. 18 A auditoria interna governamental devera adicionar valor e
melhorar as operagdes das organizagdes para o alcance de seus objetivos,
mediante a abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar
a eficacia dos processos de gerenciamento de riscos, dos controles e da
governanga, por meio da:

| - realizagdo de trabalhos de avaliagcdo e consultoria de forma
independente, segundo os padroes de auditoria e ética profissional
reconhecidos internacionalmente;

Il - adogao de abordagem baseada em risco para o planejamento de
suas atividades e para a definicdo do escopo, da natureza, da época e da
extensdo dos procedimentos de auditoria; e

Il - promogéao a prevencgao, a detecgado e a investigagcao de fraudes
praticadas por agentes publicos ou privados na utilizagao de recursos publicos
federais.

Art. 19. Os 6rgéaos e as entidades da administragao direta, autarquica
e fundacional instituirdo programa de integridade, com o objetivo de promover
a adocdo de medidas e agdes institucionais destinadas a prevencgao,
a detecgdo, a punigdo e a remediacdo de fraudes e atos de corrupgao,
estruturado nos seguintes eixos:

| - comprometimento e apoio da alta administragao;

Il - existéncia de unidade responsavel pela implementacao no 6rgéo
ou na entidade;

Il - analise, avaliagdo e gestdo dos riscos associados ao tema da
integridade; e
IV - monitoramento continuo dos atributos do programa de integridade.

A= O O AMNMincitori~

(Revogado pelo Decreto n° 9.901. de 2019)
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Art. 21. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagéo.
Brasilia, 22 de novembro de 2017; 196° da Independéncia e 129° da
Republica.

MICHEL TEMER
Dyogo Henrique de Oliveira
Wagner de Campos Rosario
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ANEXO 2

LEI N° 12.846. DE 1° DE AGOSTO DE 2013.

Dispbe sobre a responsabilizagcao

Mensagem de veto administrativa e civil de pessoas
Vigéncia juridicas pela pratica de atos contra
Regulamento a administrag&do publica, nacional ou

estrangeira, e da outras providéncias.

A PRESIDENTA DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso
Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO |
DISPOSICOES GERAIS

Art. 1° Esta Lei dispde sobre a responsabilizacdo objetiva
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administrag&o publica, nacional ou estrangeira.

Paragrafo unico. Aplica-se o disposto nesta Lei as sociedades
empresarias e as sociedades simples, personificadas ou nao,
independentemente da forma de organizagdo ou modelo societario adotado,
bem como a quaisquer fundagdes, associagdes de entidades ou pessoas, ou
sociedades estrangeiras, que tenham sede, filial ou representacéo no territério
brasileiro, constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente.

Art. 2° As pessoas juridicas serdo responsabilizadas objetivamente,
nos ambitos administrativo e civil, pelos atos lesivos previstos nesta Lei
praticados em seu interesse ou beneficio, exclusivo ou nao.

Art. 3° A responsabilizacdo da pessoa juridica ndo exclui a
responsabilidade individual de seus dirigentes ou administradores ou de
qualquer pessoa natural, autora, coautora ou participe do ato ilicito.

§ 1° A pessoa juridica sera responsabilizada independentemente da
responsabilizacao individual das pessoas naturais referidas no caput .

§2°Osdirigentesouadministradores somente seraoresponsabilizados
por atos ilicitos na medida da sua culpabilidade.

Art. 4° Subsiste a responsabilidade da pessoa juridica na hipotese de
alteragao contratual, transformacgao, incorporagao, fusdo ou cisao societaria.

§ 1° Nas hipoteses de fusao e incorporagéo, a responsabilidade da
sucessora sera restrita a8 obrigacdo de pagamento de multa e reparacao
integral do dano causado, até o limite do patriménio transferido, ndo lhe
sendo aplicaveis as demais sangdes previstas nesta Lei decorrentes de atos
e fatos ocorridos antes da data da fusdo ou incorporagéo, exceto no caso de
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simulacao ou evidente intuito de fraude, devidamente comprovados.

§ 2° As sociedades controladoras, controladas, coligadas ou,
no ambito do respectivo contrato, as consorciadas serdo solidariamente
responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei, restringindo-se tal
responsabilidade a obrigagdo de pagamento de multa e reparagao integral
do dano causado.

CAPITULO I

DOS ATOS LESIVOS A ADMINISTRAGAO PUBLICA NACIONAL OU
ESTRANGEIRA

Art. 5° Constituem atos lesivos a administragao publica, nacional ou
estrangeira, para os fins desta Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas
juridicas mencionadas no paragrafo unico do art. 1°, que atentem contra o
patriménio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administragao
publica ou contra os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil,
assim definidos:

| - prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem
indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a ele relacionada;

Il - comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de qualquer
modo subvencionar a pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei;

Il - comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou
juridica para ocultar ou dissimular seus reais interesses ou a identidade dos
beneficiarios dos atos praticados;

IV - no tocante a licitagdes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinag¢ao ou qualquer outro
expediente, o carater competitivo de procedimento licitatério publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizagdo de qualquer ato de
procedimento licitatério publico;

c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou
oferecimento de vantagem de qualquer tipo;

d) fraudar licitagéo publica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para
participar de licitagdo publica ou celebrar contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de
modificagdes ou prorrogagdes de contratos celebrados com a administragao
publica, sem autorizagdo em lei, no ato convocatério da licitagdo publica ou
nos respectivos instrumentos contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos celebrados com a administracéo publica;
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V - dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizagdo de 6rgaos,
entidades ou agentes publicos, ou intervir em sua atuagao, inclusive no
ambito das agéncias reguladoras e dos 6rgaos de fiscalizagdo do sistema
financeiro nacional.

§ 1° Considera-se administracao publica estrangeira os 6rgéos e
entidades estatais ou representagdes diplomaticas de pais estrangeiro,
de qualquer nivel ou esfera de governo, bem como as pessoas juridicas
controladas, direta ou indiretamente, pelo poder publico de pais estrangeiro.

§ 2° Para os efeitos desta Lei, equiparam-se a administragéo publica
estrangeira as organizagdes publicas internacionais.

§ 3° Considera-se agente publico estrangeiro, para os fins desta
Lei, quem, ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, exerga
cargo, emprego ou fungdo publica em 6rgdos, entidades estatais ou em
representacdes diplomaticas de pais estrangeiro, assim como em pessoas
juridicas controladas, direta ou indiretamente, pelo poder publico de pais
estrangeiro ou em organizag¢des publicas internacionais.

CAPITULO Il
DA RESPONSABILIZACAO ADMINISTRATIVA

Art. 6° Na esfera administrativa, serao aplicadas as pessoas juridicas
consideradas responsaveis pelos atos lesivos previstos nesta Lei as seguintes
sangoes:

| - multa, no valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por
cento) do faturamento bruto do Ultimo exercicio anterior ao da instauragéo do
processo administrativo, excluidos os tributos, a qual nunca sera inferior a
vantagem auferida, quando for possivel sua estimacao; e

Il - publicagao extraordinaria da decisdo condenatoria.

§ 1° As sangdes serdo aplicadas fundamentadamente, isolada ou
cumulativamente, de acordo com as peculiaridades do caso concreto e com
a gravidade e natureza das infragoes.

§ 2° A aplicacdo das sancgdes previstas neste artigo sera precedida
da manifestacgéao juridica elaborada pela Advocacia Publica ou pelo 6rgéo de
assisténcia juridica, ou equivalente, do ente publico.

§ 3° A aplicagédo das sangdes previstas neste artigo ndo exclui, em
qualquer hipétese, a obrigacéo da reparagao integral do dano causado.

§ 4° Na hipotese do inciso | do caput, caso nédo seja possivel utilizar
o critério do valor do faturamento bruto da pessoa juridica, a multa sera de
R$ 6.000,00 (seis mil reais) a R$ 60.000.000,00 (sessenta milhdes de reais).

§ 5° A publicagéo extraordinaria da decisdo condenatoria ocorrera
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na forma de extrato de sentencga, a expensas da pessoa juridica, em meios
de comunicacgao de grande circulagdo na area da pratica da infragcdo e de
atuacdo da pessoa juridica ou, na sua falta, em publicacao de circulagcao
nacional, bem como por meio de afixacdo de edital, pelo prazo minimo
de 30 (trinta) dias, no préprio estabelecimento ou no local de exercicio da
atividade, de modo visivel ao publico, e no sitio eletrénico na rede mundial de
computadores.

§ 6° (VETADO).

Art. 7° Seréo levados em consideragao na aplicagdo das sangoes:

| - a gravidade da infracao;

Il - a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator;

Il - a consumacao ou nio da infracao;

IV - 0 grau de les&o ou perigo de lesao;

V - o efeito negativo produzido pela infragao;

VI - a situagdo econémica do infrator;

VIl - a cooperagéao da pessoa juridica para a apuragao das infragoes;
VIl - a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de

integridade, auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicagao
efetiva de cédigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica;

IX - o valor dos contratos mantidos pela pessoa juridica com o 6rgéao
ou entidade publica lesados; e

X - (VETADO).

Paragrafo unico. Os paradmetros de avaliagdo de mecanismos e
procedimentos previstos no inciso VIII do caput serdo estabelecidos em
regulamento do Poder Executivo federal.

CAPITULO IV
DO PROCESSO ADMINISTRATIVO DE RESPONSABILIZACAO

Art. 8° A instauracéo e o julgamento de processo administrativo para
apuragao da responsabilidade de pessoa juridica cabem a autoridade maxima
de cada 6rgéo ou entidade dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
que agira de oficio ou mediante provocacgéo, observados o contraditério e a
ampla defesa.

§ 1° A competéncia para a instauragdo e o julgamento do processo
administrativo de apuragédo de responsabilidade da pessoa juridica podera
ser delegada, vedada a subdelegagéo.

§ 2° No ambito do Poder Executivo federal, a Controladoria-Geral
da Unido - CGU tera competéncia concorrente para instaurar processos

ANEXOS



administrativos de responsabilizacdo de pessoas juridicas ou para avocar
0s processos instaurados com fundamento nesta Lei, para exame de sua
regularidade ou para corrigir-lhes o andamento.

Art. 9° Competem a Controladoria-Geral da Unido - CGU a apuragéo,
0 processo e o julgamento dos atos ilicitos previstos nesta Lei, praticados
contra a administragao publica estrangeira, observado o disposto no Artigo
4 da Convencao sobre o Combate da Corrupgédo de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transagbes Comerciais Internacionais, promulgada pelo
Decreto n° 3.678. de 30 de novembro de 2000.

Art. 10. O processo administrativo para apuracao da responsabilidade
de pessoa juridica sera conduzido por comissao designada pela autoridade
instauradora e composta por 2 (dois) ou mais servidores estaveis.

§ 1° O ente publico, por meio do seu 6rgéo de representacao judicial,
ou equivalente, a pedido da comissao a que se refere o caput, podera requerer
as medidas judiciais necessarias para a investigagéo e o processamento das
infracdes, inclusive de busca e apreensao.

§ 2° A comissao podera, cautelarmente, propor a autoridade
instauradora que suspenda os efeitos do ato ou processo objeto da
investigacéo.

§ 3° A comissao devera concluir o processo no prazo de 180 (cento e
oitenta) dias contados da data da publicagédo do ato que a instituir e, ao final,
apresentar relatérios sobre os fatos apurados e eventual responsabilidade da
pessoa juridica, sugerindo de forma motivada as sanc¢des a serem aplicadas.

§ 4° O prazo previsto no § 3° podera ser prorrogado, mediante ato
fundamentado da autoridade instauradora.

Art. 11.Noprocesso administrativo para apuragao de responsabilidade,
sera concedido a pessoa juridica prazo de 30 (trinta) dias para defesa,
contados a partir da intimagao.

Art. 12. O processo administrativo, com o relatério da comissao, sera
remetido a autoridade instauradora, na forma do art. 10, para julgamento.

Art. 13. A instauracdo de processo administrativo especifico de
reparacao integral do dano néo prejudica a aplicacéo imediata das sancgdes
estabelecidas nesta Lei.

Paragrafo unico. Concluido o processo e ndo havendo pagamento, o
crédito apurado sera inscrito em divida ativa da fazenda publica.

Art. 14. A personalidade juridica podera ser desconsiderada sempre
que utilizada com abuso do direito para facilitar, encobrir ou dissimular a pratica
dos atos ilicitos previstos nesta Lei ou para provocar confusado patrimonial,
sendo estendidos todos os efeitos das sangdes aplicadas a pessoa juridica
aos seus administradores e sdcios com poderes de administragéo, observados

ANEXOS


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3678.htm

(quenC|a encerrada)

Art. 15. A comissao designada para apuragédo da responsabilidade
de pessoa juridica, apds a conclusdo do procedimento administrativo, dara
conhecimento ao Ministério Publico de sua existéncia, para apuragao de
eventuais delitos.

CAPITULO V

DO ACORDO DE LENIENCIA
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ﬁfeweeﬁa—ﬁ"—Fea—de—ZG%%-(quenma encerrada)

Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade publica
podera celebrar acordo de leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis
pela pratica dos atos previstos nesta Lei que colaborem efetivamente com
as investigacdes e o processo administrativo, sendo que dessa colaboragao
resulte:

| - aidentificagdo dos demais envolvidos na infragao, quando couber;

Il - a obtencgdo célere de informagbes e documentos que comprovem
o ilicito sob apuragao.

§ 1° O acordo de que trata o caput somente podera ser celebrado se
preenchidos, cumulativamente, os seguintes requisitos:

ﬁfevnseﬂa—nQ—FGB—de—ZG—1-5+(quenC| encerrada)

| - a pessoa juridica seja a primeira a se manifestar sobre seu
interesse em cooperar para a apuragao do ato ilicito;

Il - a pessoa juridica cesse completamente seu envolvimento na
infracdo investigada a partir da data de propositura do acordo;

ﬁ9—793—de—26-1-5+(V|qenC|a encerrada)

Ill - a pessoa juridica admita sua participagdo no ilicito e coopere
plena e permanentemente com as investigacdes e o processo administrativo,
comparecendo, sob suas expensas, sempre que solicitada, a todos os atos
processuais, até seu encerramento.
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2° A celebragao do acordo de leniéncia isentara a pessoa juridica das
sangdes previstas no inciso Il do art. 6° e no inciso IV do art. 19 e reduzira em
até 2/3 (dois tergos) o valor da multa aplicavel.

§ 3° O acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigacédo
de reparar integralmente o dano causado.

40 M

provisérian® 7083 de2045)(Vigéncia encerrada)
§ 4° O acordo de leniéncia estipulara as condigdes necessarias para
assegurar a efetividade da colaboragéo e o resultado util do processo.

§ 5° Os efeitos do acordo de leniéncia serdo estendidos as pessoas
juridicas que integram o mesmo grupo econdmico, de fato e de direito,
desde que firmem o acordo em conjunto, respeitadas as condi¢gdes nele
estabelecidas.

§ 6° A proposta de acordo de leniéncia somente se tornara publica
apos a efetivacao do respectivo acordo, salvo no interesse das investigacdes
e do processo administrativo.

§ 7° Nao importara em reconhecimento da pratica do ato ilicito
investigado a proposta de acordo de leniéncia rejeitada.

§ 8° Em caso de descumprimento do acordo de leniéncia, a pessoa
juridica ficara impedida de celebrar novo acordo pelo prazo de 3 (trés)
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anos contados do conhecimento pela administragdo publica do referido
descumprimento.

provisérian®703de2045)-(Vigéncia encerrada)
§ 9° A celebracdo do acordo de leniéncia interrompe o prazo
prescricional dos atos ilicitos previstos nesta Lei.

§ 10. A Controladoria-Geral da Unido - CGU é o 6rgao competente
para celebrar os acordos de leniéncia no ambito do Poder Executivo federal,
bem como no caso de atos lesivos praticados contra a administragao publica
estrangeira.
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(Vigéncia encerrada)

Art. 17. A administragao publica podera também celebrar acordo de
leniéncia com a pessoa juridica responsavel pela pratica de ilicitos previstos
na Lei n® 8.666. de 21 de junho de 1993, com vistas a isen¢éo ou atenuagao
das sangdes administrativas estabelemdas em seus arts. 86 a 88.

CAPITULO VI

DA RESPONSABILIZACAO JUDICIAL

ﬁe{-a—Medﬁ}a—ﬁfewseﬁa—ﬂg—FG%—de—Ee%%—(quenma encerrada)

Art. 18. Na esfera administrativa, a responsabilidade da pessoa
juridica nao afasta a possibilidade de sua responsabilizagdo na esfera judicial.

Art. 19. Em raz&o da pratica de atos previstos no art. 5° desta Lei, a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, por meio das respectivas
Advocacias Publicas ou érgaos de representacgéo judicial, ou equivalentes, e 0
Ministério Publico, poderéo ajuizar agdo com vistas a aplicagéo das seguintes
sangdes as pessoas juridicas infratoras:

| - perdimento dos bens, direitos ou valores que representem
vantagem ou proveito direta ou indiretamente obtidos da infracao, ressalvado
o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé;

Il - suspensao ou interdigao parcial de suas atividades;
Il - dissolugdo compulsdria da pessoa juridica;
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IV - proibi¢cao de receber incentivos, subsidios, subvengdes, doagdes
ou empréstimos de érgaos ou entidades publicas e de instituicdes financeiras
publicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e
maximo de 5 (cinco) anos.

§ 1° A dissolugdo compulsoria da pessoa juridica sera determinada
quando comprovado:

| - ter sido a personalidade juridica utilizada de forma habitual para
facilitar ou promover a pratica de atos ilicitos; ou

Il - ter sido constituida para ocultar ou dissimular interesses ilicitos ou
a identidade dos beneficiarios dos atos praticados.

§ 2° (VETADO).
§ 3°As sangbes poderao ser aplicadas de forma isolada ou cumulativa.

§ 4° O Ministério Publico ou a Advocacia Publica ou 6rgdo de
representacao judicial, ou equivalente, do ente publico podera requerer
a indisponibilidade de bens, direitos ou valores necessarios a garantia do
pagamento da multa ou da reparacgéao integral do dano causado, conforme
previsto no art. 7°, ressalvado o direito do terceiro de boa-fé.

Art. 20. Nas agbes ajuizadas pelo Ministério Publico, poderdo ser
aplicadas as sangdes previstas no art. 6°, sem prejuizo daquelas previstas
neste Capitulo, desde que constatada a omissao das autoridades competentes
para promover a responsabilizagdo administrativa.

». = A

Art. 21. Nas a¢des de responsabilizacao judicial, sera adotado o rito
previsto na Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985.

Paragrafo unico. A condenacgao torna certa a obrigacdo de reparar,
integralmente, o dano causado pelo ilicito, cujo valor sera apurado em
posterior liquidagao, se ndo constar expressamente da sentenca.

CAPITULO VII
DISPOSICOES FINAIS

Art. 22. Fica criado no ambito do Poder Executivo federal o Cadastro
Nacional de Empresas Punidas - CNEP, que reunira e dara publicidade
as sangdes aplicadas pelos 6rgdos ou entidades dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario de todas as esferas de governo com base nesta Lei.

§ 1° Os dérgdos e entidades referidos no caput deverado informar
e manter atualizados, no Cnep, os dados relativos as sang¢des por eles
aplicadas.
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§ 2° O Cnep contera, entre outras, as seguintes informagdes acerca
das sangdes aplicadas:

| - razéo social e numero de inscrigao da pessoa juridica ou entidade
no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica - CNPJ;

II - tipo de sancao; e
Il - data de aplicagao e data final da vigéncia do efeito limitador ou
impeditivo da sang¢ao, quando for o caso.

§ 3° As autoridades competentes, para celebrarem acordos de
leniéncia previstos nesta Lei, também deverao prestar e manter atualizadas
no Cnep, apds a efetivagcdo do respectivo acordo, as informacgdes acerca
do acordo de leniéncia celebrado, salvo se esse procedimento vier a causar
prejuizo as investigacdes e ao processo administrativo.

§ 4° Caso a pessoa juridica ndo cumpra os termos do acordo de
leniéncia, além das informacgbes previstas no § 3°, devera ser incluida no
Cnep referéncia ao respectivo descumprimento.

§ 5° Os registros das sancgdes e acordos de leniéncia serao excluidos
depois de decorrido o prazo previamente estabelecido no ato sancionador ou
do cumprimento integral do acordo de leniéncia e da reparacao do eventual
dano causado, mediante solicitagdo do 6rgéo ou entidade sancionadora.

Art. 23. Os 6rgaos ou entidades dos Poderes Executivo, Legislativo
e Judiciario de todas as esferas de governo deverdo informar e manter
atualizados, para fins de publicidade, no Cadastro Nacional de Empresas
Inidéneas e Suspensas - CEIS, de carater publico, instituido no ambito do
Poder Executivo federal, os dados relativos as sangdes por eles aplicadas,
nos termos do disposto nos arts. 87 e 88 da Lei no 8.666, de 21 de junho de
1993.

Art. 24. Amulta e o perdimento de bens, direitos ou valores aplicados
com fundamento nesta Lei serdo destinados preferencialmente aos érgaos
ou entidades publicas lesadas.

Art. 25. Prescrevem em 5 (cinco) anos as infragbes previstas
nesta Lei, contados da data da ciéncia da infragdo ou, no caso de infragdo
permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado.

provisorian®F03—de2645)-(Vigéncia encerrada)
Paragrafo unico. Na esfera administrativa ou judicial, a prescri¢cao
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sera interrompida com a instauragdo de processo que tenha por objeto a
apuragéao da infracao.

Art. 26. Apessoajuridica sera representada no processo administrativo
na forma do seu estatuto ou contrato social.

§ 1° As sociedades sem personalidade juridica serédo representadas
pela pessoa a quem couber a administragéo de seus bens.

§ 2° A pessoa juridica estrangeira sera representada pelo gerente,
representante ou administrador de sua filial, agéncia ou sucursal aberta ou
instalada no Brasil.

Art. 27. A autoridade competente que, tendo conhecimento das
infracdes previstas nesta Lei, ndo adotar providéncias para a apuragao dos
fatos sera responsabilizada penal, civil e administrativamente nos termos da
legislagéo especifica aplicavel.

Art. 28. Esta Lei aplica-se aos atos lesivos praticados por pessoa
juridica brasileira contra a administracdo publica estrangeira, ainda que
cometidos no exterior.

Art. 29. O disposto nesta Lei nao exclui as competéncias do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica, do Ministério da Justica e do Ministério
da Fazenda para processar e julgar fato que constitua infragdo a ordem
econdmica.
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encerrada)
Art. 30. A aplicagdo das sangdes previstas nesta Lei ndo afeta os
processos de responsabilizacado e aplicacdo de penalidades decorrentes de:

| - ato de improbidade administrativa nos termos da Lei n°® 8.429, de
2de junhode 1992 : e

Il - atos ilicitos alcangados pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,
ou outras normas de licitagdes e contratos da administragédo publica, inclusive
no tocante ao Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC instituido
pela Lei n°® 12.462, de 4 de agosto de 2011.

Art. 31. Esta Lei entra em vigor 180 (cento e oitenta) dias apos a data
de sua publicacao.

Brasilia, 1° de agosto de 2013; 192° da Independéncia e 125° da
Republica.

DILMA ROUSSEFF

José Eduardo Cardozo
Luis Inacio Lucena Adams
Jorge Hage Sobrinh
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