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RESUMO: O presente trabalho examina a emergéncia mundial da governanca na dltima
década do século XX e contrasta a no¢ao de governancga publica no Brasil com o conceito
usual de controle administrativo. Adicionalmente, identifica desafios ao Direito Admi-
nistrativo da politica federal de boa governanca publica adotada em 2017. Procedeu-se
a uma revisao da literatura juridica, econémica e de politicas publicas pertinentes, bem
como de documentos produzidos por 6rgaos como o Tribunal de Contas da Unido e a
Presidéncia da Republica. Foram igualmente consultados documentos de organizacoes
internacionais como o Banco Mundial e a Organizagao para Cooperac¢iao e Desenvolvi-
mento Economico. O texto conclui que boa governanga e controle da Administracao sao
nogoes distintas em suas origens, objetivos e métodos de trabalho. Aponta a necessidade
de esforco adaptativo para conciliar modelos de boa governanga sugeridos por orga-
nismos internacionais 2 mentalidade e priticas nacionais, sob pena de surgimento de
incompatibilidades incontornaveis.
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ABSTRACT: This paper examines the historical context in which the concept of gover-
nance emerged as a common topic in political parlance in the last decade of the 20th
century. It also compares the notion of public governance adopted in Brazil with the
concept of the control of government that was disseminated in the country’s political
culture. Additionally, it points to some challenges brought by the launch of an official
policy of public governance by the federal government in 2017. The paper reviews some
of the relevant literature on legal, economic and policy issues, produced both in Brazil
and elsewhere, in addition to official documents issued by Brazil’s Federal Court of Ac-
counts, the President’s Office as well as by the World Bank and the Organization for
Economic Cooperation and Development. The paper also points out that though related,
the concepts of good governance and control of the government’s administrative action
are distinct in their origins, aims and methods. Finally, it concludes that adopting a public
policy for public governance based on the criteria laid down by organizations such as
OECD and World Bank will demand great efforts by the Brazilian federal government,
given the actual stage of administrative practices in Brazil.
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1. Introducao

A governanga estd na moda. Ela é invocada como diferencial do
marketing de empresas, no discurso de autoridades publicas e
na pregacao de lideres de movimentos sociais sobre a necessi-
dade de meios mais democraticos nas relagoes entre cidadaos,
mercado e Estado.

No Brasil, a governanga publica foi assumida como matéria de in-
teresse primario por 6rgaos como o Tribunal de Contas da Uniao
e a Presidéncia da Republica, que por sua vez tém se esforcado
para difundir as priticas associadas por todas as esferas da admi-
nistracao publica federal.

E, nada obstante sua popularidade e o inegavel esforco em sua
divulgacio, a governanca ainda é um termo carente de delimi-
tacio mais precisa, havendo mesmo aqueles que, percebendo a
multidao de sentidos que lhe sao dados, simplesmente a consi-
deram como um chavao ou expressao vazia de sentido concreto
(Watson, 2005, p. 170).

Ao se centrar a atencdo para a governanca puiblica, é possivel iden-
tificar um discurso ainda fluido, em que o termo as vezes é enten-
dido como planejamento, outras como forma da atividade estatal
ou, ainda, como o tipo de controle exercido sobre esta tltima.

O presente texto pretende examinar o contexto histérico em que
surgiram as discussoes sobre a governanca publica, assim como
sua adoc¢io no discurso oficial brasileiro durante os anos 1990.
Pretende-se contrastar a nocio de governanca publica adotada
pelo Estado brasileiro com base em trabalhos de organizagoes
internacionais como o Banco Mundial e a OCDE - Organizaciao
para Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico — com o concei-
to mais sedimentado na dogmatica juridica de controle da admi-
nistracao publica, de modo a discerni-los mais claramente.
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Por fim, busca-se destacar alguns impactos que a ado¢io de com-
ponentes da chamada boa governanga publica pode trazer ao
direito administrativo tradicional.

O trabalho é dividido em trés partes. A primeira se ocupa do
contexto historico do surgimento da pauta da governanga. Des-
tacam-se as circunstancias econdmicas e politicas que influen-
ciaram sua proposicao e dispersao pelo mundo, assim como sua
adocdo no Brasil. A secao ¢€ finalizada com a formacao sintética
de premissas para compreender a nogao de governancga publica
adotada no pais.

A segunda parte do texto se dedica ao controle da administracao
publica tal como consolidado na dogmatica juridica nacional, seus
fundamentos, tipos e limites. Nesse ponto, algumas semelhancas
e distingoes entre controle da administragao publica e governanga
publica serao apontados, no intuito de discerni-los bem.

Finalmente, a aultima parte do texto ressalta trés desafios lanca-
dos pela adogio do critério da boa administragio publica para a
pratica do direito administrativo no Brasil.

2. Governanca

O uso do termo governanga se tornou corrente no discurso po-
litico e da gestao publica nos ultimos 30 anos. Maleavel, pode
surgir em discussoes sobre o mundo dos negdbcios (governanca
corporativa), as relagdes internacionais (governanca global) e
mesmo sobre o impacto da presenca humana no planeta (gover-
nanca ambiental).

No presente texto, interessa apenas o uso da expressio gover-
nanca na seara do Estado e da Administracao Publica. Assim,
mesmo quando se omitir o adjetivo, deve ser compreendido que
se estara falando de governanca publica.
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Como deve ter sido percebido, a versatilidade do termo indica a
necessidade de lhe delimitar um alcance, sob pena de se laborar
sobre base instavel. E, como toda ideia surge em contexto histo-
rico determinado que a envolve e influencia, esta secdo iniciara
pelo exame das circunstiancias em que a governanca surgiu e foi
incorporada ao senso comum no mundo ocidental.

Ao final da contextualizacao, espera-se ser possivel oferecer uma
interpretacao sobre o conceito de governanga, tal qual observa-
do pelo pensamento dominante no Brasil.

Dispensam-se incursoes sobre as origens remotas da palavra
governanca, suas raizes etimoldgicas, preferindo-se tomar por
ponto de partida o uso dado a palavra no final dos anos 1980 e
inicio dos anos 1990.

O periodo é marcado por dois eventos de grande repercussio
nas ordens politica e econOmica mundiais. O primeiro é a der-
rocada do bloco socialista constituido pela Uniao Soviética e dos
paises da Europa Oriental, com sua consequente transicao para
economias de mercado e regimes politicos inspirados na demo-
cracia liberal do Ocidente. O segundo diz respeito a aceleracio
do processo de globalizacao econdmica e de difusio das inova-
¢oes tecnoldgicas e juridicas a ela associadas'.

Nos paises capitalistas, discutia-se 2 mesma época a “crise do Es-
tado”, ou ao menos a crise do modelo de Estado surgido na pri-
meira metade do século XX e consolidado sobretudo apds o fim
da Segunda Guerra Mundial.

1 No ambito técnico, tem-se, por exemplo, a proposi¢ao em 1990 da arquitetura world
wide web, por Tim Bernes-Lee e Robert Caillau, responsivel pela interface hoje adotada
mundialmente. No ambito politico, citam-se a criagio da Uniao Europeia pelo Tratado
de Maastricht (1992), da Organizacao Mundial do Comércio (1994) e a realizacao de
grandes conferéncias multilaterais sobre a égide da Organizaciao das Na¢oes Unidas sobre
novos temas como o meio ambiente no Rio de Janeiro (1992), direitos das mulheres em
Pequim (1995) e mudangas climaticas em Berlim (1995).
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De fato, o discurso econdmico entio emergente identificava os
crescentes déficits publicos e as frequentes crises fiscais dos anos
1980 como uma consequéncia estrutural do modelo de Estado
Keynesiano de Bem-Estar Social (Brodie, p. 1996, p. 435). Para
certos analistas, a premissa de um Estado prestador de servigos
publicos e interventor nas relacoes de mercado era falha em si, e
levaria necessariamente a distor¢oes econdmicas, crises fiscais e
ineficiéncia generalizada.

Assim, para os economistas conhecidos como neoliberais, a crise
do Estado apenas seria solucionada por meio de reformas estru-
turais destinadas a corrigir os erros conceituais do chamado Es-
tado keynesiano de bem-estar (Keynesiam Welfare State ou KWS,
em sua sigla inglesa) e com a “devolucao” das atividades econd-
micas a seus legitimos titulares (Brodie, 1996, p.439). A receita
neoliberal para superar a crise do Estado incluia, desse modo,
austeridade fiscal e orcamentaria, controle monetario executado
por autoridades técnicas isoladas da politica partidario-eleitoral
e a transferéncia de atividades (e ativos) estatais a agentes de
mercado por meio de privatizagdes (Bevir, 2011, p. 100).

Um segundo grupo de analistas examinou a percebida crise do
Estado por outro angulo. Para ele, a crise teria origem na limita-
¢a0 da autonomia nacional em decorréncia do poder de corpora-
coes transnacionais, da regulacio doméstica de assuntos impor-
tantes por tratados internacionais multilaterais e pela percepcao
de uma suposta inefetividade e descolamento da Administracao
Publica dos interesses da sociedade (Bevir, 2011, p. 106-107).

As solucdes propostas pelo segundo grupo de especialistas envol-
viam medidas como descentralizagio do poder administrativo, for-
magao de redes de politicas publicas, aumento da transparéncia da
atividade estatal e da responsividade dos agentes publicos, e a ce-
lebracao de parcerias entre o Estado e o chamado terceiro setor.

2 Para fins do presente texto, adota-se uma ideia simplificada (e nao precisa juridicamente)
do terceiro setor como aquele formado por agentes privados que atuam na promocao de
interesses coletivos sem fins lucrativos, seja isoladamente seja em parceria com o Estado.
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O conjunto de medidas propostas pelos dois grupos implicaram
a diminuigao das atividades estatais no ambito econdmico e so-
cial, e foi por isso identificado pela literatura com o esvaziamento
(bollowing out) do Estado de bem-estar social (Rhodes, 1994).

As ideias apresentadas sobre a crise do Estado nas ultimas déca-
das do século XX tiveram uma origem geografica definida: sur-
giram principalmente nos setores académicos, politicos e eco-
nOmicos de paises capitalistas centrais, sobretudo angléfonos
(essencialmente norte-americanos e britanicos, com contribui-
¢oOes relevantes de australianos, neozelandeses dentre outros).

Em que pese sua origem culturalmente homogénea, as ideias so-
bre a crise do Estado e as solucoes para ela propostas foram rapi-
damente adotadas por organizacoes internacionais multilaterais e
disseminadas, por dispersdo ou imposicdo (Bucci, 2013, p. 241),
para grande namero de paises ainda antes da virada do século.

O papel das organizacOes internacionais econOmicas como O
Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional, aliadas com
governos de paises capitalistas centrais, na formacio de um sen-
so comum teorico sobre a crise do Estado foi captado de forma
feliz (ainda que, talvez, inadvertida) por Williamson na expres-
sao “Consenso de Washington”.

As medidas “consensuais” incluiam, dentre outras de uma lon-
ga lista, a liberalizagio do comércio internacional com reduciao
imediata de tarifas alfandegarias, a desregulamentacao do setor
financeiro interno de cada pais, a redugao do setor estatal (seja
como estrutura, seja como prestador de servigos a populacao) e
a privatizacao de ativos publicos (Williamson, 1990).

E nesse contexto histérico de globalizacio econdmica, critica ao
Estado keynesiano de bem-estar e de percep¢ao de uma suposta
“via Ginica” para o desenvolvimento econdémico e a prosperidade
social que as organizagoes internacionais comecam a incluir em
suas politicas mencoes expressas ao termo governanga.
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Em 1991, o Banco Mundial submete um texto a discussao cha-
mado “administrando o desenvolvimento: a dimensao da gover-
nanga”. O relatério foi elaborado como estudo sobre os limites
de atuacao do Banco em relacao ao funcionamento institucional
dos paises tomadores de empréstimos.

Naquela oportunidade, governanca foi definida apenas como
“a maneira pela qual o poder é exercido na gestao dos recur-
sos econOdmicos e sociais de um pais para seu desenvolvimento”
(Banco Mundial, 1991, p. III). Percebe-se tratar-se de um concei-
to descritivo e axiologicamente neutro. Ou seja, toda sociedade
possui algum (ou multiplos) tipo de governanca, qualquer que
seja sua organizacao politica ou a coloracao ideolégica assumida
por sua classe dirigente.

Sucede, contudo, que instituicdes multilaterais como a Organi-
zacao para a Cooperacio Econdmica e Desenvolvimento (OCDE)
passaram a acrescer novas dimensoes ao conceito de governan-
ca inicialmente proposto pelo Banco Mundial, dotando-o de nu-
ances politicas (Jayal, 1997, p. 407).

Em uma publicacio posterior, o Banco Mundial elaborou o con-
ceito de governanga anteriormente utilizado, passando entao a
falar em boa governanca nos seguintes termos:

“(...) formulacio previsivel, aberta e esclarecida (isto é, com pro-
cessos transparentes) de politicas publicas; uma burocracia im-
buida de uma ética profissional; um setor executivo do governo
responsavel por suas agoes e uma sociedade civil forte partici-
pando nos assuntos publicos; tudo em obediéncia as regras do
Estado de Direito”. (Banco Mundial, 1994, p. VII).

Ao propor conceito de governanca com tons axiolégicos, as orga-
nizagoes internacionais indicavam um objetivo a ser alcancado,
um modelo de governanca a ser adotado pelos paises interessa-
dos no desenvolvimento econOmico. Para além do conceito des-
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critivo original, passou-se entao a contar com um outro, prescri-
tivo, identificado pela singela adjetivacio mencionada. O mundo
foi entao apresentado a boa governanca.

A partir do momento em que se defende um modelo prescritivo
de governanca publica, torna-se necessario identificar as caracte-
risticas desejadas, assim como apresentar argumentos cientificos
ou retdricos para justificar a eleicao destas ultimas.

Os parimetros de boa governanga foram construidos com recur-
so a0 pensamento econdmico neoinstitucionalista defendido por
autores como Douglass North, entio no auge de seu prestigio®.

De um modo geral, economistas como North defendem que
as instituicoes (entendidas por ele de maneira bastante ampla,
como “limites formais e informais que condicionam as acoes hu-
manas”) tém impacto nos custos transacionais existentes na so-
ciedade, e, portanto, sio relevantes para a eficiéncia econOmica
de seus respectivos paises (North, 1990).

Uma vez que os custos de transacao seriam inversamente pro-
porcionais a geracao de riqueza, instituicoes que reduzam custos
sao compreendidas como boas, e, portanto, devem ser incenti-
vadas e replicadas.

Os neoinstitucionalistas também assumem a premissa de que os
mecanismos de mercado sio confidveis para determinar a aloca-
cao eficiente dos recursos econOmicos disponiveis, razio pela
qual instituicbes que favorecam o funcionamento “livre” dos
agentes econOmicos seriam mais eficientes por reduzir os custos
de transacdo. Ressalte-se, contudo, que a relacao entre geracao
de riqueza e sua distribuicdo na sociedade nao é um ponto de
preocupacao principal da teoria (North, 1990, p. 9).

3 Atente-se ao fato de que North dividiu o prémio Nobel de economia em 1993.
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Desse modo, se é assumido que (i) boas instituicbes promovem
desenvolvimento econdémico; (ii) devem ser entendidas como
boas as instituicbes mais tendentes a favorecer o livre mercado;
(iii) o Estado possui papel de relevo na criacio, modificagao e
extinciao de instituicoes (sendo ele mesmo Estado, talvez umas
das mais importantes instituicoes de qualquer grupo social
estudado), segue-se que o Estado deve estimular a adogao de ins-
tituicoes favoraveis ao mercado, devendo, de igual modo, adotar
ele mesmo praticas inspiradas nos agentes economicos privados.

A adogio do arcabouco tedrico neoinstitucionalista possibilitou
o desenho de politicas de boa governanca por organizagoes in-
ternacionais multilaterais, assim como a formacao de um senso
comum sobre os beneficios de sua adocdo por paises interessa-
dos em incrementar seu desenvolvimento econOmico.

De fato, a crenca no poder da boa governanga tem sido tao rele-
vante que documentos elaborados pelo Banco Mundial chegam
a sugerir que a falha no desenvolvimento econémico poderia ser
creditada a sua niao adocao pelos paises estudados (Jayal, 1997,
p- 408) ou a falta de compromisso destes com arranjos institucio-
nais favoraveis ao mercado (Banco Mundial, 2017).

O lado econdmico da boa governanca nao se esgotava no neoins-
titucionalismo, entretanto. Se, por um lado, o estimulo a insti-
tuicoes favoraveis ao mercado é importante, os parimetros de
analise da atividade estatal também se mostram relevantes.

O senso comum criado a partir do topos da crise do Estado foi base-
ado na adocio de ideias das escolas econOmicas neoclassica e #neo-
liberal* para a redefinicao do trindmio sociedade-Estado-mercado.

4 Nesta primeira mencao, é feita distin¢ado entre a escola neocldssica da economia
iniciada por Léon Walras, Alfred Marshall, George Stigler e os neoliberais ligados aos
chamados austriacos (Mises, Hayek e Menger) ou monetaristas americanos (Friedman).
No entanto, como os dois altimos grupos assumiram, com ressalvas sem influéncia para
os argumentos trazidos neste texto, as premissas basicas do primeiro, trataremos todos
indistintamente como neoliberais, dada sua participagao conjunta para a formagao do
“senso comum” econdémico do Ocidente a partir dos anos 1990.
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No plano de compreensio da realidade, o prestigio das ciéncias
econOmicas e da administracao determinou uma mudanca na gra-
matica das relacoes politicas até entao experimentadas. O Estado
foi equiparado a um fornecedor de servicos ao publico. Os cida-
daos passaram a ser considerados como consumidores de servigos
(Rhodes, 1994, p. 145). Os servidores publicos administrativos e
os politicos eleitos assumiram o papel de agentes da sociedade’ °.

Cada uma das modificagbes conceituais trouxe consigo mudancas
significativas nos arranjos institucionais tradicionalmente pratica-
dos no modelo de Estado consolidado no Ocidente a partir de fins
do século XIX e até o ultimo quartel do século XX. Mais impor-
tante, cada uma delas implicou alteracbes de monta nas normas
de direito administrativo referentes ao controle da gestao publica.

No momento, contudo, faz-se ainda necessario ressaltar que o
senso comum sobre a crise do Estado formado na década de
1990 contribuiu também, como dito anteriormente, para a adi-
cao de critérios politicos ao conceito de boa governanga.

De uma maneira geral, tais componentes poderiam ser agrupados
em grandes ideias-sinteses como maior transparéncia da atividade
estatal, estimulo a participacio social na atividade administrativa e
promocgao de parcerias com a sociedade civil organizada e incenti-
vo a adogao de meios mais eficazes de exigir a prestacio de contas
e responsabilizacio administrativa de agentes publicos’.

5 A questio econdmica da agéncia ocorre quando alguém (principal) delega a outrem
(agente) poderes para gerir seus interesses. Se o principal nao tem métodos eficazes para
controlar o agente, este pode aplicar diligéncia insuficiente na gestao dos interesses do
primeiro. Um dos trabalhos seminais sobre a agéncia no ambiente privado foi produzido
por Berle e Means. Berle, Adolf. A. e Means, Gardiner C. A moderna sociedade anonima
e a propriedade privada. Colecio Os Economistas. Sao Paulo: Nova Cultural, 1988.

6 Sobre a adocgao da agéncia na representacao politica no Brasil, veja-se Referencial
Bdsico de Governanca Organizacional para organizacoes publicas e outros entes
Jurisdicionados ao TCU. 3* edicao. Brasilia, 2020. p. 38.

7 Evita-se deliberadamente o uso da palavra accountability, imensamente popular
no discurso da ciéncia politica e da andlise de politicas puablicas. Sobre o termo, suas
interpretagoes teodricas e significados esotéricos, veja-se Campos, 1990; e Silva e Pires, 2010.
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E, portanto, nesse contexto de modificacio até mesmo das palavras
usadas para designar as relagoes entre o Estado e seus cidadiaos que
sdo propostas medidas concretas para a construcio de uma boa
governanca publica nos paises interessados em aderir a agenda de
desenvolvimento econdmico proposta pela nova ordem neoliberal.

A forca das ideias defendidas pelo senso comum econémico nos
anos 1990 influenciou a reforma da Administracao Publica e das
estruturas estatais em diversos paises em desenvolvimento, pai-
ses em transi¢ao para a economia de mercado do Leste Europeu
e mesmo no Reino Unido do novo trabalbismo implantado pelo
Primeiro Ministro Tony Blair (Bevir, 2011, p. 108).

No Brasil, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho Estatal de
1995 propos de maneira expressa a adog¢iao pelo aparelho estatal
de praticas gerenciais da iniciativa privada, da perspectiva do ci-
dadiao como consumidor de servicos estatais e da conveniéncia
de transferir para entes da sociedade civil a prestacao de servigos
publicos nao exclusivos (Brasil, 1995, p. 18-23).

Desse modo, ainda que o uso do termo governanga pelo Plano
Diretor nao tenha sido consistente, a leitura das medidas pro-
postas indica adesao substancial ao modelo proposto pelo senso
comum econdmico entio prevalente: menos Estado, mais mer-
cado. Menos governo, mais governanca (Cappela, 2008).

Antes de finalizar esta secdo, cabe ainda mencionar o papel de-
sempenhado pelo Tribunal de Contas da Uniao no fomento do
tema da governanca publica na ultima década no Brasil.

No periodo assinalado, o Tribunal elaborou varias obras de referén-
cia sobre a tematica da governanga, em que sintetizou seu entendi-
mento sobre o assunto e trouxe sugestoes sobre a matéria, visando
nao apenas orientar a atividade de seus servidores nas fiscalizacoes
de sua competéncia, mas também estimular os entes e 6rgaos fisca-
lizados a introduzir as boas praticas defendidas pela Corte.
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A leitura dos referenciais do TCU revela a grande afinidade e
alinhamento do 6rgio com as posi¢coes defendidas por organiza-
¢oes multilaterais como o Banco Mundial e a Organizacio para
a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Em ver-
dade, é possivel dizer que a posicao da corte sobre o assunto €,
em grande medida, a internalizacao das ideias defendidas pelo
mainstream econdmico internacional.

Havendo adotado para si a agenda da boa governanga, o Tribunal
atuou de forma decisiva na sua difusao no Poder Executivo fede-
ral. A comparagio dos referenciais produzidos pela Corte com o
texto do Decreto n. 9.203, de 22 de novembro de 2017, que ins-
tituiu a politica de governanca da administragao publica federal
direta, autirquica e fundacional, evidencia o grande débito desta
aos esforgos do TCU, fato, alias, admitido de forma expressa pela
Presidéncia da Republica em documento oficial destinado a pro-
pagacao da politica (Brasil, 2018, p. 15-16).

Nesse passo, apos um longo percurso evolutivo, é possivel con-
cluir que o Brasil hoje conta com um conceito positivo de gover-
nanga publica, de natureza descritiva, assim como uma politica
especifica para sua melhoria continua (Brasil, 2014, p. 35).

Em termos positivos, tem-se que o artigo 2°, I, do Decreto n.
9.203, de 2017, definiu governanca publica como “conjunto de
mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar e monitorar a gestao, com vistas a condu-
¢ao de politicas publicas e a prestacao de servigos de interesse
da sociedade”.

O conceito distingue de forma expressa entre governanca € ges-
tdo, em linha tanto com o entendimento do TCU (Brasil, 2014,
p- 35) quanto com a premissa da separacao entre a definicao de
politicas publicas e sua implementacio, oriunda do mundo an-
glo-saxao (Rhodes, 1994, p. 145).
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De igual modo, tanto os documentos produzidos pelo Tribunal
sobre o assunto quanto a politica de governanca instituida pelo
decreto citado distinguem entre governanca, presente em qual-
quer coletividade, e boa governanca, compreendida como um
arranjo institucional formulado para atender de forma eficiente,
eficaz e efetiva os interesses da sociedade (Brasil, 2014, p. 32)8.

Por fim, o exame dos referenciais elaborados pelo Tribunal re-
vela sua adesio a ideia de que a atuacao do Estado nas tltimas
décadas do século XX pode ser mais bem estudada segundo a 16-
gica das redes de politicas publicas (Brasil, 2014, p. 29; Rhodes,
2007, p. 1246).

Passado em revista o contexto historico do surgimento da gover-
nanca publica no discurso politico-administrativo, propoem-se
a seguir breves conclusbes prévias sobre seu conceito tal como
adotado no pais.

Em primeiro lugar, o senso comum em vigor indica que a gover-
nanca é compreendida como o arranjo institucional relativo a
atividade administrativa em todo seu ciclo (formulacao, imple-
mentacao e avaliacao).

Ademais, os 6rgaos politicos federais (em especifico a Presidén-
cia da Republica e o Tribunal de Contas da Unido) distinguem
entre governanca e boa governancga, adotando para a caracteri-
zacao da segunda parimetros defendidos por organizacoes inter-
nacionais multilaterais como o Banco Mundial e a Organizacao
para a Cooperacao Econdmica e Desenvolvimento.

Terceiro, os parimetros eleitos para a configuragao da boa gover-
nanga publica adotados no Brasil sao tributdrios da teoria eco-
ndmica tornada ortodoxa no Ocidente em fins dos anos 1980
e inicio dos anos 1990, identificada de maneira ampla com o
neoliberalismo e o neoinstitucionalismo econdémico.

8 Veja-se a distin¢do entre o conceito de governanca publica trazido pelo artigo 2°, I, do
decreto citado e a lista das diretrizes da politica publica veiculada pelo artigo 4° do texto.
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Em conclusao, além dos critérios estritamente econdmicos, O
senso comum vigente vincula a boa governanca ao aumento da
transparéncia da atividade administrativa, ao incentivo da parti-
cipagao social no ciclo das politicas publicas e a modificagio do
conceito de responsabilidade politico-administrativa de agentes
politicos e servidores publicos.

Vista, pois, a recepcao do termo governanga no Brasil, tem-se por
oportuno contrasta-la com o tradicional conceito de controle da Ad-
ministracao Publica, de modo a identificar suas semelhancas e dis-
tingoes, tarefa a que se propoe a secio seguinte do presente texto.

3. Controle da Administracao Publica

A concepgio de que a gestao dos negdcios publicos deve ser sub-
metida a alguma forma de controle esta ligada as ideias de sobe-
rania popular e responsabilidade estatal. Segundo tal preceito,
os gestores publicos nao sao titulares, mas meros custodiantes
do patrimonio e dos interesses que administram (Valim, 2013).

Desse modo, tio logo se consolida a distingao entre os interes-
ses da sociedade daqueles titularizados pelos agentes que, no
aparelho estatal, governam-na, surge a preocupacio em exercer
controle sobre estes ultimos.

Em tempos modernos, ja o artigo 15 da Declaragao Universal dos
Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 reconheceu a socieda-
de o direito de solicitar a prestacao de contas de qualquer agente
publico de suas atividades.

Restringindo-se o ambito de anilise a Administragio Publica, a
literatura classica do direito administrativo elenca uma série de
tipos de controle. Interessa aqui mencionar apenas aqueles clas-
sificados segundo o sujeito que o exerce e de acordo com o0s
parametros utilizados na atividade fiscalizatoria.
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Importa, portanto, falar sobre os bindbmios controle interno-con-
trole externo e controle de legalidade-controle de mérito.

Fala-se em controle interno quando este é executado por agen-
tes do proprio ente ou 6rgao fiscalizado. Na seara do direito
positivo brasileiro, o artigo 74 da Constituicao Federal de 1988
determina que cada um dos poderes da Republica mantenha sis-
tema integrado de controle de suas atividades administrativas.

O exame do dispositivo constitucional revela que o parimetro
do controle a ser exercido internamente atenta para dois aspec-
tos. O primeiro é a aderéncia da conduta administrativa as metas
indicadas no planejamento estatal (seja na lei orcamentdiria, seja
na descrigao de politicas publicas descritas em planos formais).

Os demais parimetros do controle discernivel diretamente do
artigo 74 da Constituicao Federal sdo o da legalidade e o da efici-
éncia da gestio orcamentdria, financeira e patrimonial da admi-
nistracao federal.

Nesse passo, o controle interno de ambito constitucional exa-
mina tanto o atendimento das metas tracadas pelo planejamen-
to publico’ quanto a conformidade da conduta administrativa
com as normas referentes ao manuseio do orcamento e patri-
monio publicos.

O controle interno esta pautado pelo exercicio do poder hierar-
quico inerente ao desenho da burocracia estatal moderna. O mo-
delo classico do Estado burocritico-racional prevé o escalonamen-
to de competéncias em graus crescentes de hierarquia, findando,
no caso brasileiro, no ocupante da Presidéncia da Republica, que
exerce por determinagao do artigo 84, II da Constituicao, a dire-
¢do maxima de toda a administragio publica federal.

9 Planejamento que, para o setor publico, tem carater vinculante por forca do artigo 174
da Constituigao.
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Dentre as prerrogativas do poder hierarquico estid o de aprovar,
modificar ou extinguir os atos praticados por agentes subalter-
nos. O controle, nesse caso, pode ter por parimetro tanto as
questoes de legalidade'® quanto a conveniéncia e oportunidade
da conduta fiscalizada (quando entiao podera dar ensejo a uma
aprovag¢io, homologacao ou confirmacao, em caso de concor-
dincia, ou ainda a revogac¢io do ato do subalterno, quando dele
discordar o hierarca).

O controle interno pode ser espontaneo ou provocado. Nesse
sentido, tanto pode ser exercido mediante funcionamento ordi-
nario dos 6rgaos administrativos quanto de noticia ou requisicio
externa, sejam estas ultimas formuladas por agentes publicos ou
por particulares. Nesse ponto, o fato de a provocagao provir de
alguém estranho a estrutura estatal niao torna o controle exter-
no, uma vez que a atividade fiscalizatéria serd exercida por qua-
dros administrativos.

Nesse diapasiao, hi de se distinguir o chamado controle so-
cial da Administragio do mecanismo de participagao social no
ciclo das politicas publicas. De fato, ainda que a sociedade
civil seja chamada a contribuir na formulagio, implementa-
¢ao e monitoramento da atividade administrativa, o controle
juridico desta dltima é exercido quer internamente por entes
e 6rgaos administrativos, quer de modo externo por outros
agentes estatais.

Em verdade, a dogmatica juridica brasileira entende por contro-
le externo da Administracao Publica aquele exercido pelo Poder
Legislativo, pelo Poder Judiciario (Bandeira de Mello, 2002, p.
796) ou por 6rgaos de matriz constitucional com caracteristicas
peculiares como o Ministério Piblico e os Tribunais de Contas.

10 E, portanto, resultar na correcio do ato pelo hierarca quando possivel, ou, nao o
sendo, em sua anulacio por vicio insanavel.
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A dogmatica juridica nacional associa a existéncia do controle
externo ao sistema de freios e contrapesos existentes entre as
reparticoes do Estado brasileiro (Silva, 2021, p. 443). Por con-
seguinte, entende-se que o controle externo tem sua ocorréncia
limitada as previsbes constitucionais, sob pena de prejuizo ao
funcionamento independente e harmo6nico dos Poderes da Re-
publica (Valim, 2013, p. 359).

De modo geral, o controle externo incide sobre a legalidade da
conduta do agente ou 6rgio administrativo. O parimetro utili-
zado é, portanto, o de conformidade com os requisitos trazidos
por lei e normas regulamentadoras para a conduta examinada.

Assim, em principio, ndo caberia ao controlador externo exami-
nar a conduta passada do gestor de acordo com as varias opcoes
autorizadas pelo quadro normativo entao vigente, a fim de veri-
ficar se a escolha efetuada foi, de fato, a mais acertada'!. Diz-se
nesse particular que o mérito da conduta administrativa (isto é,
a oportunidade de pratici-la ou nao, assim como sua convenién-
cia diante das demais hip6teses permitidas) nao pode ser objeto
do controle externo.

E verdade que o texto constitucional brasileiro previu hipéteses
de controle externo da atividade administrativa que vao além do
critério da legalidade, sobretudo quando exercido pelo Poder
Legislativo. E o caso, por exemplo, da fiscalizacio financeira
exercida pelo Congresso Nacional sobre a atividade do Presidente
da Republica como chefe da Administragao Publica federal, bem
como de outros gestores federais (art. 49, IX e X).

Ocorre, contudo, que os dispositivos constitucionais relevantes
sobre a matéria indicam que seu objeto seria averiguar a confor-
midade com parimetros pré-estabelecidos em normas juridicas
pertinentes. Isto é, a atividade € julgada nao exatamente pela sua

11 Segundo critérios de efetividade e eficiéncia.
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eficacia ou efetividade, mas pela coeréncia com os parimetros
normativos estipulados (idealmente na lei, seja esta definidora
da competéncia administrativa, instituidora de uma politica pu-
blica especifica ou estipuladora de previsbes orcamentarias).

Assim, se a conduta administrativa se mostrou conforme paraime-
tros ineficientes ou ineficazes pela lei ou em norma regulamenta-
dora, nao poderia ser repreendida pelo controle externo.

Por certo, a presenca de conceitos juridicos indeterminados em
textos normativos, assim como a juridicizacio de parametros
como moralidade e eficiéncia'?, tornam dificil precisar o imbito
do chamado mérito administrativo. De igual maneira, ao menos
no caso do objeto do controle externo exercido pelo Poder Le-
gislativo, a constituicao incluiu de forma expressa a legitimidade
e a economicidade como parametros da atividade fiscalizatéria
exercida pelo Congresso, além da ja referida legalidade.

De qualquer modo, ressalta-se que tanto a economicidade quan-
to a legitimidade devem receber uma interpretacio juridica em
decorréncia de sua incorporacio ao texto constitucional, nao de-
vendo ser operadas segundo os métodos tipicos de seus campos
de origem (as ciéncias econdmicas e a filosofia, respectivamen-
te). Ao se integrar ao texto da constituicio, assumem carater ju-
ridico e, portanto, submetem-se a légica do direito como sistema
normativo autonomo (Figueiredo, 2009).

Nada obstante, é seguro afirmar que, malgrado a existéncia de
areas cinzentas, a triparticao das fungdes do Estado em legislati-
va, judicial e administrativa, somada a existéncia de mecanismos
de freios e contrapesos na Constituicio Federal resguardam as
decisoes administrativas de terem seu mérito revisto por con-
trole externo (Carvalho Filho, 2008, 840; Waline, 2016, p. 584).

12 A primeira presente no texto original do artigo 37 da Constituicio Federal como
principio juridico pertinente a Administracao Publica. A segunda foi inserida no mesmo
dispositivo pela Emenda Constitucional n. 19, de junho de 1998.
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Nesse ponto, portanto, verifica-se uma diferenga sensivel com os
prop0sitos e mentalidade da boa governanga publica tal como
vislumbrada atualmente.

De fato, viu-se que o entendimento sobre a boa governanca inter-
nalizado no Brasil por 6rgaos como o Tribunal de Contas da Unido
e a Presidéncia da Republica se volta para todo o ciclo da ativida-
de administrativa, inclusive para seu planejamento inicial. Nesse
sentido, ao passo que o controle incidiria normalmente apds a
atuaciao administrativa, os mecanismos relacionados a boa gover-
nanga devem estar presentes em todas as fases da atividade estatal,
inclusive na de planejamento e de defini¢io sobre se, quando e
como a Administracio deve agir (Brasil, 2020, p. 17-18).

Uma segunda distingio marcante entre controle e boa governan-
ca se da quanto as consequéncias do seu exercicio.

De maneira geral, a dogmatica juridica aponta que o controle da
atividade administrativa leva ao biné6mio anulagio/manutencio
dos atos examinados. Assim, feita a anilise pelo controlador, a
conduta examinada pode ser tida como élegal e, portanto, me-
recedora em tese de desfazimento com efeitos retroativos, ou
legal, sendo aprovada ou ratificada, com a consequente manu-
tengio de seus efeitos.

E certo que as complexidades da vida real tém sido acomodadas
no sistema juridico de modo a relativizar a singeleza do
binémio anulacao/manutencido. Precedentes jurisprudenciais
e modificagoes legislativas mais recentes tém permitido
a manutencao de efeitos juridicos produzidos por atos
administrativos ilegais em respeito a seguranga juridica e a
eventual boa-fé de seus beneficiarios®.

13 No campo jurisprudencial, vejam-se as Simulas 473 do Supremo Tribunal Federal. Na
legislacao, tome-se o exemplo do artigo 54, da Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999 ou
as recentes modificacoes na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro pela Lei n.
13.655, de 25 de abril de 2018.
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Sucede, nada obstante, que o controle é exercido segundo
uma légica de preservacio da coeréncia entre a conduta da
Administracao Publica e as normas cogentes a ela apliciveis.
E claro que a finalidade é importante na operacionalizacio do
controle, mas esta é concebida segundo conceitos bastante
abstratos, que podem ser concretizados de formas nao
determinadas previamente ao gestor publico (estas mais ou
menos eficazes e eficientes).

Os parametros da boa governanca publica, por sua vez, sao ainda
mais abstratos. Eles sio construidos no intuito de incrementar a
qualidade e a eficiéncia da atividade estatal. Nao visam, portanto,
a um exame estrito de conformidade a normas como o controle,
mas estao ligados a finalidade e ao resultado da atividade estatal'*.

Nesse sentido, os critérios de boa governanga funcionam como
parimetros para a identificacio das demandas sociais, a concep-
cao de atividades administrativas coerentes destinadas a atendé-
-las, os meios eficientes para sua implementagio e, finalmente,
formas de monitoramento que possam informar de maneira pre-
cisa sobre seu sucesso (Brasil, 2020, p. 37).

Assim, mesmo que a afericao de conformidade das atividades es-
tatais com a lei esteja compreendida na boa governanca publica,
ela nao é o anico ou seu principal objetivo (OCDE, 2020, p. 36)".

14 Fala-se de maneira geral. Qualquer atividade administrativa estd submetida a regras e
“férmulas fixas”, sobretudo aquelas pertinentes a competéncia e a sua finalidade. Apenas
¢é ressaltado aqui que o objetivo da boa governanca tal como compreendida no Brasil ndo
parece ser a criacio de tipos fechados para a atuacio administrativa.

15 A vertente de conformidade da conduta a regras é particularmente relevante na anilise
da accountability, conceito bastante vinculado ao de governanca. Em termos gerais, 0s
modelos de boa governanca publica defendidos por organiza¢cbes como o Banco Mundial
e a OCDE insistem na responsabilizacao dos agentes encarregados de politicas publicas
e de atividades administrativas. E essa responsabilizagio é multifacetada, incluindo,
dentre outros aspectos: (a) identificacdao clara das competéncias de cada ator relevante
na politica publica/atividade administrativa; (b) dever de prestacao de contas ao publico
pelos agentes encarregados do planejamento, implementacao e monitoramento de
atividades publicas; (c) possibilidade de sancao pelo nio cumprimento injustificado de
metas previstas; e (d) manutencio da integridade dos agentes publicos, com eventual
san¢ao pelo uso indevido de sua competéncia (responsabilidade funcional e criminal.
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De fato, perceba-se que a politica instituida pelo Decreto n.
9.203, de 2017, distingue entre controle e governanca, na medi-
da em que indica o primeiro como um dos mecanismos para o
exercicio da segunda (art. 5°, III).

Desse modo, pode-se concluir que a no¢ao tradicional de con-
trole da Administracdo Publica cultivada ha dois séculos pela
dogmitica juridica nao coincide com o senso comum sobre boa
governanga publica compartilhado por organizagoes internacio-
nais multilaterais de carater econdmico e boa parte dos paises
ocidentais capitalistas a partir dos anos 1990.

O controle da atividade administrativa busca seus fundamentos
tedricos na divisao de poderes, na submissao dos agentes publi-
cos a lei e ao direito, assim como ao axioma ocidental do Estado
Democritico de Direito. Importa-se com a fiscalizacio dos gastos
e da gestio publica segundo critérios de conformidade juridica.

A ideia da boa governanca publica, por outro lado, tem ori-
gem em anadlises da ciéncia econOmica e da ciéncia politica
voltada a responder a percebida crise do Estado nas ultimas
décadas do século XX. Ela prima por aproximar as atividades
estatais dos parimetros utilizados no mercado, promovendo
objetivos como gestio por resultados, percepcao do cidadao
como consumidor de servicos publicos e “value for money”
(Rhodes, 1996, p. 655). Ainda que também inclua componen-
te de controle de conformidade legal, o conceito de boa go-
vernanga tem foco na efetividade e eficiéncia das atividades
administrativas, utilizando-se sobretudo de parametros hauri-
dos da economia e da ciéncia politica.

Talvez uma visdo pragmatica nio juridica veja as diferencas rele-
vantes entre boa governanga publica e controle da administra-
¢a0, desde que a conformidade da conduta dos gestores publicos
as normas vigentes e aos interesses da sociedade seja garantida.
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Sucede que, como visto até 0 momento, as premissas e objetivos
da boa governancga e do controle nio sio exatamente 0OS mesmos,
e, portanto, o0 manejo dos mecanismos associados a cada um de-
manda institutos juridicos e arranjos institucionais distintos.

A adocio da boa governanga publica pelo Estado brasileiro e,
em particular, pelo Tribunal de Contas da Unido, lanca desafios
importantes para conceitos e praticas tradicionalmente adotadas
pelo direito administrativo nacional. Ainda que o assunto seja
complexo e escape do escopo do presente trabalho, entende-se
oportuna breve mencao a trés pontos salientes, tarefa a ser de-
sincumbida pela sec¢ao final deste texto.

4. Trés desafios lancados ao Direito Administrativo
pela adocao da boa governanca publica

O discurso da governanga tomou impeto no ambito das discus-
soes sobre a crise do Estado nas duas altimas décadas do século
XX. Elas foram realizadas, como ja ressaltado no presente tex-
to, primordialmente em contexto anglo-saxiao e conduzidas por
economistas e cientistas politicos.

O contexto cultural pode explicar eventual estranhamento de ju-
ristas treinados sob parimetros distintos, sobretudo os influen-
ciados pelo paradigma do direito administrativo europeu con-
tinental (em que Franca, Alemanha e, em menor escala, Itilia,
forneciam os “modelos mentais” predominantes).

De fato, a dispersao e o transplante de institutos juridicos entre
paises com culturas legais distintas nio podem ser feitos sem
atencao as necessidades de adaptacao, sob pena de se produzir
arranjo institucional ineficiente ou mesmo inoperante. E, por-
tanto, com essa ressalva em mente que se apresentam trés desa-
fios lancados pela adocao do conceito de boa governanca publi-
ca ao direito administrativo brasileiro.
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Primeiro, destaca-se que os quadros da Administracao Publica
britinica (onde primeiro foram postas em pratica muitas das me-
didas pregadas pela boa governanga) tradicionalmente possuem
baixo nivel de juristas, e que as especulacoes juridicas sobre as
peculiaridades do Estado ndo sao numerosas (Cassesse, 2014, p.
95). Tal situacao pode explicar, a0 menos em parte, a preponde-
rancia do viés econdmico e sociolégico das anilises e propostas
sobre governanca publica no Reino Unido, onde os juristas ainda
contribuem de maneira modesta para a discussao do tema.

Veja-se, nesse sentido, que os documentos utilizados pelo Tribu-
nal de Contas da Unido para elaborar seus referenciais de gover-
nanca publica trazem poucas obras juridicas ou de juristas.

Nao se trata, por 6bvio, de questionar a utilidade ou validade
das analises nio juridicas sobre o funcionamento do aparelho
estatal, mas apenas de apontar para o fato de que o direito é, ain-
da, o codigo utilizado para disciplinar as relagoes entre o Estado
e os cidadaos, assim como para organizar o proprio Estado. E,
nesse sentido, qualquer proposta de “reforma do Estado” devera
necessariamente ser feita por meio de modificacoes de institutos
juridicos e segundo uma légica juridica.

A ressalva é importante, uma vez que, como relatado acima, os
parimetros da boa governanca publica tém sido elaborados so-
bretudo sob a perspectiva e com os métodos da ciéncia econdémi-
ca e da ciéncia politica, com foco em conceitos como eficiéncia,
participagdo, legitimidade etc.

Em verdade, nao basta apenas atentar para a necessidade de uma
cuidadosa “tradu¢io” dos indicadores da governanca para a gra-
mitica juridica, mas é preciso que tal traducao se faca também
segundo a tradicao juridica local. Mesmo as propostas juridicas
elaboradas pelo anseio por uma boa governanca sio em geral
construidas segundo uma perspectiva do sistema legal inglés ou
norte-americano, onde prevalecem premissas culturais (juridi-
co-culturais) bastante distintas de paises como o Brasil.
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Nio atentar para tal fato aumenta o risco de transplantes nor-
mativos incoerentes e ineficazes, como ocorrido, por exemplo,
quando os autores italianos de direito administrativo “migraram”
suas atencoes para a cultura juridica norte-americana, sem revi-
sar o positivismo normativista entao vigente no pais peninsular
(Cassese, 2014, p. 427).

Como se sabe, o direito administrativo brasileiro tem forte influ-
éncia da cultura juridica da Europa continental, sobretudo do
modelo francés'®. Nesse passo, a0 menos que se queira repetir
as perplexidades ja experimentadas em paises como a Itilia, o
Legislador e a dogmatica nacional deverao ter especial cuidado
na analise da compatibilidade de varias das propostas de cons-
trucao de boa governanga publica com a estrutura institucional
existente no Brasil.

Um segundo desafio lancado pela governanga aos operadores do
direito administrativo nacional surge em decorréncia do papel
menos destacado reservado ao Estado na cultura juridica anglo-
-americana, ambiente de origem de muitas das propostas sobre
boa governanga.

De fato, para a cultura juridica da Europa continental, o Estado
tem uma centralidade (ainda) inquestionidvel no direito adminis-
trativo, sendo corriqueira a nocao de que este é precisamente o
regime juridico especial aplicavel as atividades tipicas do Estado.
A posicao canOnica afirma, inclusive, que o direito administrativo
¢ o conjunto de regras que exorbita o direito comum (Bermann
e Picard, 2011, p. 77-130).

Ocorre que o mesmo nio pode ser dito do sistema juridico an-
glo-americano. Tradicionalmente, a preocupacio central de in-
gleses e norte-americanos foi a submissao do Estado ao direito

16 A excecio do contencioso administrativo, boa parte dos institutos de direito
administrativo nacional foi adaptada da experiéncia francesa, como o ato administrativo,
poderes exorbitantes da Administragao, servigo publico etc.
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(rule of law), o que necessariamente nio implica a emergéncia
de um direito especial para o Estado (Waline, 2016, p. 14-15).
Nesse passo, para um jurista anglo-saxio (ou alguém criado na
cultura juridica anglo-saxa) a existéncia de um direito exorbitan-
te aplicivel ao Estado niao é nem uma necessidade, nem algo
especialmente desejavel, bastando que aquele esteja submetido
a um conjunto de regras previsiveis'’.

Somente atentando a esse trago da cultura anglo-americana po-
derd um jurista latino compreender um titulo de trabalho aca-
démico onde se proponha a possibilidade de “governar sem
Governo” (Rhodes, 1996). Trata-se, contudo, de dimensao assu-
mida pelos modelos de boa governanca publica difundidos por
organismos multilaterais como o Banco Mundial (Banco Mun-
dial, 2017, p. 3) e adotados em documentos oficiais do Estado
brasileiro (Brasil, 2018, p. 18).

A atenuacio da centralidade estatal no direito administrativo de-
manda a revisao de arranjos institucionais sedimentados na rea-
lidade nacional, ainda pautada na verticalidade da relacao entre
Administracio Publica e administrados, na supremacia do inte-
resse publico e na legalidade estrita como parimetro da ativida-
de administrativa.

O componente de participacdo social da boa governanga, por
exemplo, sinaliza a necessidade de se deslocar a pratica adminis-
trativa de padroes hierarquicos para um “processo administrati-
vo aberto, colaborativo e em rede” (Cassese, 2014, p. 453-454),
em que os setores interessados da sociedade poderiam efetiva-
mente contribuir para a formacio da vontade administrativa.

O aspecto de participagao social contido na boa governanca pu-
blica é, em verdade, justamente o terceiro e ultimo desafio ao
direito administrativo brasileiro a ser apontado neste texto.

17 Situagdo, diga-se, observavel no Reino Unido e nos Estados Unidos da América pelo
menos até a primeira metade do século XX. Cassese, 2014, p. 96-98.
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Socorrendo-se mais uma vez da ideia de cultura juridica, ressal-
ta-se o fato de que tradicionalmente a atividade administrativa é
tida como vinculada a lei em sentido formal. Ou, como dito em
aforismo cldssico da dogmaitica brasileira, “administrar é aplicar
a lei de oficio” (Seabra Fagundes, 1979, p. 4-5).

Nesse contexto, a lei aprovada pelo Congresso Nacional era
compreendida como expressao da vontade geral da populacao
e como veiculo de identificacio do interesse consagrado pelo
orgao representativo da sociedade. Por decorréncia, ao gestor
publico nio seria licito (nem necessirio) ponderar sobre outros
interesses a serem promovidos.

Ocorre que a crise do Estado teorizada no fim do século passado
pOs em duvida a aprovagao das leis por representantes eleitos
como critério Gnico para legitimar a gestio dos interesses cole-
tivos. Nesse sentido, a eleicio periddica de representantes para
produzirem leis é tida como condi¢cao necessiria, mas nao sufi-
ciente para conferir legitimidade democratica a um governo.

-

E nesse contexto de crise de legitimidade da democracia
representativa e das atividades administrativas que os
componentes de participagao social e de accountability da boa
governanga publica emergem, e a partir de que se pode falar em
uma “democracia monitéria” (Wileman, 2013, p. 222).

Nesse passo, nao basta mais ao gestor publico aplicar a lei de
oficio, sendo necessirio que o processo envolvendo a conduta
administrativa preveja fases de comunicacao com o publico, bem
como oportunidade para que os interessados possam influir na
formag¢io da conduta administrativa. Nio estando mais exclusi-
vamente veiculada na lei, a vontade geral devera ser formada ao
longo do processo administrativo.

Esses parametros de boa governanga indicam, por sua vez, a ne-
cessidade de adaptagio das praticas administrativas brasileiras, em
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que audiéncias e consultas publicas, embora presentes na legisla-
¢ao federal, ainda se mostram de uso reduzido e eficacia incerta'®.

5. Consideracoes finais

Na secao anterior deste trabalho, foram identificados trés desa-
fios para a adogdo do conceito de governanga na pratica admi-
nistrativa brasileira, todos eles relacionados as diferencas entre
0s contextos institucionais e juridicos entre paises de cultura an-
glo-saxa e latina como o Brasil. Trata-se, em verdade, de assegu-
rar uma traducdo juridica que nao signifique mero transplante
acritico de conceito surgido em realidade institucional distinta
da brasileira. Ignorar tal distincio pode reduzir a possibilidade
de sucesso de encaixe de propostas fundadas em premissas an-
glo-americanas em infraestrutura institucional construidas sobre
concepcoes latinas (romano-germanicas).

De certa maneira, as disparidades mencionadas dizem respeito
a compreensao distinta das relacoes observadas entre Estado
e sociedade em paises como o Reino Unido e Estados Unidos
da América, de um lado, e Franga e Brasil, de outro. Ingleses e
americanos sao particularmente adeptos do exame das relacoes
entre cidadios e Estado pela lente do empirismo, e, de forma
crescente a partir do século XX, das ciéncias econOmicas. A pre-
feréncia tem seu reflexo na formacao dos quadros administrati-
vos, onde historicamente ¢é rara a presenca de juristas em cargos
de planejamento de politicas publicas.

A baixa representatividade da profissao juridica nos quadros ad-
ministrativos anglo-saxoes contrasta com a realidade nacional.

18 A realizagdo de audiéncias e consultas publicas é prevista como faculdade das
autoridades administravas na Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. A Lei n. 13.848, de 25
de junho de 2019, também fez constar audiéncias e consultas publicas apenas como meios
facultativos de apoio a decisao de autarquias qualificadas como agéncias reguladoras.
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No Brasil, bacharéis em Direito ordinariamente ocupam posi-
coes de destaque na estrutura estatal, mesmo quando nem sem-
pre afeitos 2 competéncia técnica especifica dos entes e 6rgaos
em que desempenham suas fungoes.

A diversidade de formacao entre os quadros administrativos tem
consequéncias nao apenas na gramdtica utilizada para descrever
as relacoes entre Estado e particulares, mas também nas premis-
sas utilizadas na construcio daquela. E sintomadtico de tal dis-
tincio que, como mencionado linhas acima, os trabalhos aca-
démicos sobre governanga anglo-saxoes mais utilizados tenham
autores niao-juristas, ao passo que, no Brasil, o prestigio da ana-
lise de bacharéis sobre a gestao e o controle do Estado seja forte
a ponto de se falar de uma “ordem dos publicistas”, integrada
precisamente por juristas com papel destacado na estruturacao
e gestao do Estado (Sundfeld, 20006).

A diferenca pode, ainda, ser sentida nos métodos prestigiados
entre ingleses e americanos, de um lado, e latinos, brasileiros em
especial, de outro. L4, a economia aplicada a descri¢cao de incen-
tivos ao comportamento humano fundado no interesse indivi-
dual. Aqui, (@inda) analise estruturalista de normas de conduta
usualmente impostas pelo Estado aos particulares®.

O segundo desafio assinalado na transposicao de ideias anglo-
-saxas sobre governancga diz respeito ao papel reconhecido ao
Estado nos paises de tradicdo juridica continental. Os juristas de
origem romano-germanica construiram um direito administrati-
vo baseado na posi¢ao especial do Poder Publico em relacao aos
particulares. No Brasil, a literatura tradicional destaca de modo
constante a supremacia do interesse publico sobre o privado
como marca essencial do direito administrativo e fundamento

19 Nao se ignora certa popularidade da anilise econdmica do Direito no Brasil a partir
da segunda década deste século. Defende-se, todavia, seu baixo impacto efetiva como
o Direito Administrativo em especial é praticado no pais. Veja-se, como exemplo da
tendéncia, TIMM, 2014.
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para os ja mencionados poderes exorbitantes da Administracao
(Bandeira de Mello, 2002)?.

Nada pode parecer mais estranho a um jurista anglo-americano,
que, mesmo compreendendo que o Estado pode possuir inte-
resses especiais em relacao aqueles dos particulares, nao esta
disposto a reconhecer sua necessaria supremacia (Giacomuzzi,
2011). Em sintese, porque nas sociedades baseadas no common
law o Estado nao ¢ visto tradicionalmente como um ator primor-
dial, ha uma resisténcia atavica em conferir-lhe estatuto juridico
muito diverso do reconhecido aos agentes privados. Ademais,
nota-se no Brasil certa dificuldade em discernir entre interesse
publico e interesse estatal, o que por vezes expande em demasia
as competéncias exorbitantes na pratica administrativa brasileira
(Binenbojm, 2014). Em sintese, sem competéncias exorbitantes
inatas, o Estado norte-americano e inglés se vé mais constrangi-
do que o latino em suas relagdes com particulares, o que, por
sua vez, produz uma borizontalidade ainda rara no Brasil, obje-
to de recentes estudos em areas como a chamada “consensuali-
dade na Administracio Publica” (Eidt e alii, 2024).

Por fim, ha a demanda pela abertura processual para a tomada de
decisoes pela Administracao. Ideias contemporaneas de governan-
¢a parecem mais vinculadas a uma legitimidade processual (ou
procedimental) que ao tradicional controle externo exercido por
parlamentos e 6rgios auxiliares. Espera-se da Administracio mo-
derna atuacio permeavel a participacio popular direta, ponderacao
real sobre as informacoOes trazidas por entidades representativas e
individuos afetados, assim como o uso de procedimentos racionais,
céleres e transparentes na conducao dos assuntos publicos. Em que
pesem as inten¢oes manifestadas em anos recentes, percebe-se que
tais demandas ainda nao passaram da fase de reconbecimento for-
mal por parte de virias esferas do Estado brasileiro.

20 A terminologia é reveladora: a supremacia do interesse publico confere a Administracao
Publica poderes (ou competéncias) exorbitantes do direito comum aplicavel nas relacoes
entre os particulares.
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A diferenca entre os arranjos institucionais que deram origem
aos parimetros da governanca e do controle da Administracio
Publica engendra o desafio de traduzir o primeiro ao contexto ju-
ridico nacional. Pensados sob uma 6ptica distinta da brasileira e,
em parte, com base em institutos incompativeis com a estrutura
normativa bdsica do direito publico nacional, os mecanismos da
boa governan¢a demandarao uma intensa, cautelosa e detalhada
atividade adaptativa. Eventual pressa ou miopia em sua adequa-
¢ao podera replicar o fendmeno do criquete de Trobiand?! ou, o
que talvez seja tao grave quanto, a importagio de solugoes para
problemas que nao sa0 NOssos.

De qualquer maneira, perspectivas pragmadticas que saibam plas-
mar o discurso da boa governanca a realidade e a pratica de con-
trole administrativo nacional poderiao se mostrar frutiferas. Afi-
nal, como se observa no ditado chinés popularizado por Deng
Xiaoping na década de 1980, nao importa tanto se o gato é bran-
COo ou preto, contanto que ele cace ratos.
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