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RESUMO: Na Administragio publica brasileira, é tradicional a utilizagdo
do instrumento normativo para a modelagem gerencial. Recentemente
foram editadas normas com o objetivo de fixar novos parametros de
governanga para o cendrio publico, para a efetividade das quais se faz
necessaria a assimilagdo e compreensdo, a fim de evitar que se incorram
em equivocos quanto aos limites de cada competéncia de cada seara. Ha
regras distintas para governanga, padrdes de gestdo, de integridade publica
e consequéncias normativas da conduta administrativa nio licita. Sdo todos
fatos interligados, mas néo sobrepostos. E imperioso que se perceba que
o objetivo da governanga é desenvolver especificagdes de funcionamento
que eleve a atuagdo para o alcance de resultados com a melhor gestdo dos
recursos disponiveis, mas nem sempre o descumprimento de objetivos,
metas e indicadores decorrentes do planejamento institucional implica a
configuragio de falta passivel de investigagdo e punigdo. De outra parte, o
resultado do trabalho na seara de retificagio de condutas administrativas
pode comportar significativo insumo de trabalho para o replanejamento,
porque as atividades devem ser planejadas, executadas, monitoradas,
avaliadas e aprimoradas, o padrdo de governanga pode ser aplicado até no
exercicio da atividade sancionadora, em que o Estado emprega seus agentes
e tem o dever de prestar conta de seu desempenho final perante a sociedade.

PALAVRAS-CHAVE: Governanga. Integridade. Poder Sancionador

ABSTRACT: In Brazilian public administration, it is traditional to use the
normative instrument for managerial modeling. Recently; rules were issued
with the objective of setting new governance parameters for the public
scenario, for the effectiveness of which assimilation and understanding are
necessary, in order to avoid mistakes in the limits of" each area’s competence.
There are different rules for governance, management standards, public
integrity and normative consequences of unlawful administrative conduct.
They are all interconnected facts, but not overlapping. It is imperative to
realize that the objective of governance is to develop operating specifications
that enhance performance to achieve results with the best management
of available resources, but not always failure to meet objectives, goals and
indicators resulting from institutional planning implies configuration lack of
probability of investigation and punishment.On the other hand, the result of
the work in the area of rectification of administrative conducts can include a
significant input for the re-planning, because the activities must be planned,
executed, monitored, evaluated and improved, the governance pattern can be
applied even in the exercise sanctioning activity, in which the State employs
its agents and has a duty to report its final performance to society.
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CONSIDERAQC)ES INICIAIS

A averiguag¢do quanto a regularidade e efetividade dos servigos
administrativos foi competéncia da 4rea correicional ou meramente
disciplinar, a depender da estrutura dos érgaos administrativos, em geral
exercida em relagdo exclusivamente aos componentes de seus quadros e em
observancia da respectiva legislagdo sobre gestdo de pessoas. Hipéteses
havia e ainda ha em que a responsabilidade de agentes ptblicos tinha
repercussio nas esferas civil e penal, além da administrativa.

Eventuais condutas praticadas em conjunto por agentes publicos e
pessoas nio integrantes da Administragdo (concurso de agentes) ganhavam
desdobramentos em instituigdes externas ao érgio onde detectada, como
Policia, Ministério Publico e Advocacia Puablica.

A atuagdo da 4rea disciplinar costumeiramente decorria de falhas
na conjuntura gerencial, de maneira a provocar a adog¢do de medidas
corretivas, decorrentes da aplicagio de penalidades. Em outras palavras,
as solugoes dos problemas tinham duas sendas: gerencial, via de regra
de conddo empirico, sem familiaridade com os conhecimentos especificos
na matéria, ou punitivas, mediante a falha dos esforgos empreendidos na
primeira.

A medida da profissionalizagio do servigo publico, nos tltimos
anos, a especialidade de algumas fungées vem ganhando corpo, de maneira
que as atribuigdes de algumas dreas na Administragdo piblica comegam
a decorrer desta evolugdo. A capacidade gerencial de um lado, encontra
aprofundamento e alargamento das suas possibilidades, pela necessidade
de que os gestores ptblicos assumam cada vez mais a responsabilidade
nio apenas pelas entregas do servigo publico, mas quanto a sua qualidade,
0 que impacta na relagio estabelecida pela Administragido com o que a
serve ou com os quais esta se relaciona.

Ao longo dos altimos anos, os limites entre as atividades de
verificagdo de regularidade e eficacia dos servigos na Administragio
espraiou suas repercussoes...

Ha um sentido amplo adotado aqui, quanto aos que servem ao
Estado, diante da natureza multipla dos vinculos possiveis, embora, ao
longo desta abordagem seja esclarecido que o seu foco esta na relagio da
Unido com os agentes publicos federais.

Uma segunda ressalva é importante quanto a espécie de abordagem
pretendida com este trabalho, que nio tem natureza juridica, mas
transdisciplinar, com o enfoque na gestdo publica, embora, como se
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discorrerd logo em seguida, no Brasil, tratar de gestdo ptblica envolve
referir, descrever e comentar atos normativos.

Ademais, insere-se uma terceira observacio, de que a abordagem
sobre poder sancionador neste trabalho centra-se na relagdo entre a
Administrago e seus agentes, embora o conceito em si possibilite vislumbrar
arelagdo da Administragdo com o particular com quem mantém relagdes
juridicas ndo perenes, mediante as mais diversas formas, seja como poder
de policia tipico do Estado, ou por decorréncia de vinculo contratual, em
sentido amplo.

A transformagio do Estado meramente administragio para
o gerencial, assimilando conceitos e inovagdes do setor privado, mais
acentuadamente na segunda metade do século passado e também diante
da ampliagio das relagdes com este mantidas implicou a sedimentagio de
conceitos como a Governanga, vale dizer, a capacidade de elaboragio técnica
sobre a atividade gerencial, com a atribuiggo de visdo estratégica, eleigdo e
edificacdo de metas, objetivos e indicadores; conceber uma nova ética que
influa em padroes de atuagdo comportamental, forcosamente, a ideia de
aprimorar a gestdo, incrementando resultados e a sua forma de entrega.

Virando a face dessa mesma moeda, percebe-se um movimento
também crescente no exercicio do poder sancionador em face do agente
publico, por razdes simétricas, no sentido de que a mera punigdo do ato
talho concreto do integrante da Administragdo ndo contém a capacidade
de eliminar a repeticdo de erro, pelo mesmo agente ou por seu colateral.

A preocupagdo com a prevengio do erro a desencadear o processo
sancionador no servigo publico vem provocando a revisdo paulatina de
conceitos como ética, integridade ou compliance, ndo apenas para a relagdo
na Administragdo com o seu agente, mas também na relagdo daquela com
o particular, na condigio de seu contratado, ou em outras modalidades
de vinculos juridicos, que se ampliam, cotidianamente, pelas inovagoes
econdmicas ou juridicas.

Quanto mais o servigo publico se especializa, especificam-se mais
e mais as fun¢des administrativas, ensejando a parti¢io das competéncias
para aprimorar o desempenho de cada unidade, e, consequentemente,
objetivar e mensurar as entregas realizadas.

Narelagdo entre as fungdes de gestdo, conduta ética e a efetivamente
disciplinar, a literatura tem expandido, no cendrio nacional, seja pelos efeitos
juridicos de determinadas circunstancias conflagradas na vida politica
interna, inundando os meios de comunicacio, seja pela especializagdo e
evolugdo legislativas, ou ainda, pelo enriquecimento possivel diante da
experiéncia internacional e pelo intercambio com outras culturas, em que
estes aspectos ja encontraram boas experiéncias e resultados praticos.
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Em razio do exposto, o matiz de atuagdo antes restrito ao contexto
dicotébmico supervisdo gerencial x poder/dever sancionador passou a
abranger a Governanga (sobre a gestdo), o comportamento de acordo com
o padrido ético, mediante a concepgio de integridade, a atuagdo voltada para
o resultado e sua qualidade, a visdo correicional para o redimensionamento
da gestdo e ainda no espectro disciplinar, a visdo de reparagao civil, a busca
pela prevengio, a possibilidade de transagio em relagio a determinadas
condutas, a fim de que a nogdo de efetividade quanto a eventual punigio
induza o aspecto pedagdgico de afastar a possibilidade do erro.

Naturalmente, apenas para se comentar, também se alargaram as
possibilidades de o Estado incidir na relagdo juridica com o particular
que contrata, considerando que a legislagdo concedeu a possibilidade
de imposi¢do de condig¢des, conformadas em requisitos de contratagio,
monitoramento e supervisio de contratos e efeitos subjacentes das rescisoes
contratuais decorrentes de determinadas faltas dos contratados e para tanto,
consequentemente, mais se exige dos agentes publicos responsaveis por
representar a Administragio nas avengas em que a representam. Vejam-se
os efeitos da Lei Anticorrupgéo’.

Os avangos abordados sinalizam a configuragdo de espectros de
atuagdo diferenciados para Governanga, Integridade e competéncia para
realizar controles e impor sangdes com implicagdes sutis a respeito do
foco de atuagdo, de objetivos e de entregas. Esses efeitos repercutem
diretamente na distribuigio de atribui¢des entre as dreas administrativas
e a revisdo das fronteiras de atuagdo, de maneira que isto venha a gerar
partigdo do trabalho sem sua sobreposigio, de todo desfavoravel, se ha o
foco da efetividade.

No que se refere a funcdo juridica do Estado, ainda no aspecto
Governanga deve-se atentar para a inovagio no conjunto de atribuigoes,
dando surgimento a drea de controladoria juridica, espécie daquele género,
voltada ao planejamento, monitoramento e aprimoramento de uma atividade
que é comum ao desempenho administrativo, meio para a conduta da
Administragio adequada a lei, como principio do art. 37 da Constituigio
Federal. A analise que se promove nesta oportunidade ndo trem como
objetivo descer a esta especializa¢do, mas a menco é feita apenas no sentido
de exemplificar como se pode alcangar especializagio e aprofundamento
em cada tema.

O artigo objetiva tragar trilhas reflexivas sobre os raios de atuagao
de cada drea comentada (Governanga, Integridade e Poder Sancionador), ao
entendimento de que o desempenho harmonico racionaliza recursos, previne
conflitos de competéncias e da objetividade ao tragado, ao acompanhamento

1 Lein®12.486, de 1° de agosto de 2013.
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e ao apontar de resultados. Por outro lado, a falta de clareza nos limites
resulta na falta de cumprimento do devido ou na redundéncia de tratamento
de assuntos que devem ser compartimentados.

Entregas administrativas ndo apenas compdem o dever de atuagdo
administrativa, enquanto estrutura vocacionada do Estado, mas se revestem
nos mais legitimos estimulos justificadores da transformagdo produtiva
e da evolug¢do institucional.

Este trabalho estd focado na apreciagio histérica, a partir das normas
editadas pelo Estado brasileiro. As bases conceituais, 8 medida do possivel,
observam este parametro também, ao se considerar que, desde a apreciagio
a Constitui¢do Federal, a estrutura gerencial do Estado brasileiro tem,
como ja atfirmado, peculiaridade normativa.

A Constitui¢do Federal de 1988 apresenta os principios e as
diretrizes principais da Administragdo publica federal, embora antes tal
Ja ocorresse, como exemplifica o Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro
de 1967, ainda vigente, e expressamente encarregado da organizagdo da
Administragdo publica federal. Apenas para efeito de mengio, a recepgio
do Decreto-Lei n° 200, de 1967, é questio presente no Supremo Tribunal
Federal, que, em julgamento de novembro de 2019, se manifestou, em
Agdo por Descumprimento de Preceito Fundamental®, referindo apenas
como excepcionalidade a esta recepgio, o art. 86 do mencionado diploma.

Como alinhado, desde a Carta Politica, descendo a escala normativa,
a gestdo publica federal encontra seus sustentdculos em base normativa,
dada a imbricada relagio da administragio brasileira com o direito. O direito
administrativo tem algada constitucional e a gestdo ptblica brasileira é
normativa. Esta constatagdo pode levar a ponderagdes em sentido positivo
ou negativo, a depender do enfoque, mas ndo é o objetivo deste trabalho a
analise sobre este assunto; tdo somente o antincio deve ser consignado, para
que se passe a outra afirmacéo que se relaciona, isto sim, com a finalidade
do texto: dada a afirmagio precedente, aferivel da leitura da Constituigio e
das normas que a regulamentam, as ponderagdes produzidas neste trabalho
decorrem da arrolada premissa, para verificar o estado da arte e os cendrios
provaveis de atuagdo gerencial. Ainda sem aprofundar a digressdo, este
nexo se explica ao se apreciar a origem da nossa administragdo publica,
coincidindo com a de nosso direito codificado, de raiz francesa. Ali também
a génese da estrutura estatal esteve vinculada a composigdo conjunta por
administradores e operadores do direito.

O artigo “Principio da Juridicidade no Direito Administrativo: um
texto para um novo contexto”, de CHAVES (2017, p.163), expde sobre o

2 ADPF 129, rel. min. Edson Fachin, j. 5-11-2019, P, DJE de 9-12-2019. Disponivel em http://www.stf.jus.
br/portal/constituicao/artigoBd.asp#visualizar. Acesso em 28 de agosto de 2020.
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elevado nivel de juridicidade da Administragio publica brasileiro, o que
demonstra tendo como base decisdes do Supremo Tribunal Federal, da
Justiga do Estado de Sdo Paulo e do Tribunal de Contas da Unido, mas
entende haver o vislumbre para a abertura de panorama favoravel a sua
flexibilizagio, o que o autor sinaliza como favoravel.

Portanto, nota-se que a flexibilizagdo e a remediagdo de regras no
Estado brasileiro é uma realidade possivel, no entanto, observa-se
que ainda existe uma cultura extremamente arraigada as regras
juridicas e que, timidamente, evolui para reconhecer a possibilidade
de certas relativizagdes pelo Judiciario, pelas Cortes de Contas e,
por conseguinte, oportunizando um melhor regime juridico para a
Administragdo Publica no seu mister.

Observagoes desta natureza ndo sio sem relevancia, seja porque
influenciam na composigdo conceitual relativa a gestio publica, seja porque,
exatamente por esta razdo, como ja dito, é parametro para este trabalho.

Os parametros sobre como o Estado se organiza e como se relaciona
com os cidaddos e os seus agentes no Brasil, estd sedimentada em texto
normativo, portanto, desde a Constituigdo Federal®, até a edigdo de lei,
decretos e outras normas de natureza mais operacional.

Nesta linha discursiva, em que pesem os precedentes anotados,
concebendo a amplitude referencial do ordenamento juridico a respeito da
gestdo, é com este parametro, de uma gestdo fartamente normativa, sem
prejuizo das reflexdes que se oferecem ao longo da narrativa.

GOVERNANCA

Em uma analise do percurso histérico da edigdo normativa voltada
para administragio publica no Poder Executivo Federal observa-se existir
um robusto acervo arquivistico sobre a evolugio das diversas reformas
aplicadas a gestdo publica federal antes e depois da Constituigdo Federal
de 1988. E esta ja foi objeto significativas transformagdes, cabendo
especial mengdo a reforma ocorrida em 1998. Desnecessario observar que
as mudangas normativas decorrem de movimento nada trivial no cenario
politico e institucional e de disputas da mais variada indole. A narrativa e
a sua andlise sdo ricas e nio factiveis de abordagem nesta ocasido, motivo
pelo qual o recorte de apreciagdo ¢ feito a partir do texto normativo vigente
sobre o assunto.

3 Vide art. 84, incisos VI e VI e art. 61, inciso 11, da Constitui¢do Federal.
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Governanga é uma expressdo admitida do setor privado, campo em
que a geréncia da maquina publica vem adquirindo conhecimentos, pelos
menos desde a concepgdo do modelo britanico da nova gestdo publica*. O
Estado conta com a concepgdo de administragdo publica para a prépria
coordenacgio interna, em qualquer de seus Poderes, diante mesmo do que
lhes é comum, o funcionamento de sua burocracia.

Em paralelo com a evolugio do tema (governanga) no setor privado, a
area gerencial da Administragdo publica, especialmente referindo a federal,
vem buscando a sua adequagio ou, melhor descrevendo, vem adaptando o
tema a sua realidade, como esfor¢o de angariar a eficiéncia, prevista no art.
37 da Carta Politica, para referir mais um aspecto normativo. A literatura
especializada continua produzindo avangos na inciativa privada e o setor
publico, cada vez mais, vem procurando acompanhar e se amoldar, a fim
de conquistar a possibilidade da realizar a transformagio primordial, a
melhoria de seus resultados, mediante aprimoramento em sua forma de
atuar, de se relacionar com os seus agentes e com os destinatdrios dos
servigos publicos.

O Estado se manifesta para o cidaddo sob a forma de Administragio
publica e esta, por seus agentes, componentes de sua estrutura sob vinculos
laborais de natureza juridica diferentes, mas que representam a face do
primeiro, o Estado. Considerando que esses vinculos sdo diversos, mas
que a interface é una, considera-se, neste trabalho, a expressido agente
putblico para denominar o que serve ao Estado, atua na Administragdo
publica e atende o cidadéo.

Alids, revolvendo a andlise histérica e normativa sobre a qual
se comentou antes, vale a mengdo de que o Decreto-Lei n° 200°, de
1967, consolidou alguns conceitos relativos a Administragdo publica.
Posteriormente, a Constitui¢io de 1988 e as suas alteragdes, viabilizaram o
amadurecimento do assunto na gestdo ptblica brasileira, vindo a viabilizar
que que fosse editado, em 22 de novembro de 2017, o Decreto n® 9.203,
tratando sobre a governanga publica e a definindo como “conjunto de
mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condugio de politicas
publicas e a prestagdo de servigos de interesse da sociedade”.

Grosso modo, governanga ptblica no Brasil vem a ser a
coordenagdo da gestdo publica para a eficiéncia (principio constitucional).
A construgio normativa e a proliferagio de documentos putblicos sobre
este tema n#o sio fatos isolados nesta Nagdo. Paises desenvolvidos e os

4 Nova Gestdo Publica (NGP, em portugués) a partir de New Public Management ou NPM, na sigla originéria.

5 Dispde sobre a organizagao da Administragio Federal e estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa.
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organismos multilaterais que compdem induziram este movimento cuja
adesdo vem se demonstrando indispensavel para os que pretendem serem
reconhecidos em desenvolvimento. Os movimentos se compartilham e
geram mais e mais influéncia de nuns sobre os outros. A Organizagio
da Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), por exemplo,
possui diversas publicagdes sobre governanga publica, dentre os quais,
por exemplo, a anual Government at a Glance em que sdo avaliados
multiplos critérios das nagdes, inclusive a brasileira. No documento,
divulgam-se rankings sobre os mais diversos servigos prestados pelos
Estados, com as respectivas avaliagdes, para as quais o Brasil ainda
nido adquiriu notabilidade.

O aprofundamento e especializacdo do tema viabilizou que
a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) tenhapublicado o trabalho
intitulado #ho cares wins, (tradugdo livre “Quem se importa ganha”),
contendo os ESG Issues, ou “Melhores préticas ambientais, sociais e de
governanga’, dentre as quais, quanto ao tltimo aspecto, podemos encontrar,
também em livre tradugdo: estrutura e responsabilidade da organizagao;
praticas de contabilidade e divulgagdo; estrutura do comité de auditoria e
independéncia dos auditores; remuneragio executiva; gestdo de questdes
de corrupgdo e suborno. Néo trata necessariamente da governanga publica,
mas de uma abordagem mais ampla de governanga corporativa, em que
pode se inserir também a Administragio publica e todos aqueles que com
esta se relacionem corriqueira ou eventualmente.

Mesmo em nosso Pafs, a preocupacgio revestida na edigido
normativa pontuada ao norte, esta longe de constituir uma medida
isolada. Se tragada uma linha temporal imagindria, é possivel concatenar
diversas iniciativas e inimeros acontecimentos desta era. Como j4
comentado, o Decreto n° 9.203, de 2017, é produto de um ciclo levemente
abordado anteriormente, e formaliza o compromisso nacional com o
tema, desencadeia a¢oes, como o “Guia da Politica de Governancga
Publica da Presidéncia da Republica”, editado em 2018. E nesse Guia
é possivel colher a informagédo de que o Decreto n® 9.203, de 2017, teve
como inspiragdo conceitual o “Referencial Basico de Governanca do
Tribunal de Contas da Unido” (p. 17/18), que comporta alguns conceitos
relativos a governanca, entre os quais se destacam os de governanga
publica e de governanga no setor publico:

Governanga publica: pode ser entendida como o sistema que
determina o equilibrio de poder entre os envolvidos — cidadios,
representantes eleitos (governantes), alta administragdo, gestores e
colaboradores — com vistas a permitir que o bem comum prevaleca
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sobre os interesses de pessoas ou grupos (MATIAS-PEREIRA,
2010, adaptado).

Governanga no setor publico refere-se, portanto, aos mecanismos de
avaliagdo, dire¢io e monitoramento; e as interagdes entre estruturas,
processos e tradigdes, as quais determinam como cidaddos e outras
partes interessadas sdo ouvidos, como as decisdes sdo tomadas e
como o poder e as responsabilidades sio exercidos (GRAHN; AMOS;
PLUMPTRE, 2003). Preocupa-se, por conseguinte, com a capacidade
dos sistemas politicos e administrativos de agir efetiva e decisivamente
para resolver problemas publicos (PETERS, 2012).

Nos dois conceitos acima identificam-se as referéncias a representagio
democratica, a0 mencionar os cidaddos como destinatarios do empenho
pela governanga e que esta seja boa. Traduzem a preocupagio de que o
cidaddo receba os resultados de uma gestio efetiva, que alcance o patamar
da expressdo cidaddo-cliente, utilizada por BRESSER (2009, p 844: “A
ideia de cidaddo como cidaddo-cliente é central para a reforma da gestao
publica”), o que significa aquele que tem o papel ativo, como eleitor, e o
passivo, como destinatério das politicas publicas.

Ainda tratando sobre o “Guia da Politica de Governanga Publica”, é
de se destacar a sua concepgio de que sem “governanga adequada é muito
menos provéavel que os interesses identificados reflitam as necessidades dos
cidaddos, as solugdes propostas sejam as mais adequadas e os resultados
esperados impactem positivamente a sociedade.”. Portanto, o Guia, além de
fazer constar a governanga como uma politica ptiblica em si, foca nas entregas,
que sejam ndo apenas reais, factiveis, mas que se aproximem da expectativa
do destinatério (cidaddo-cliente), que consolidem o adequado emprego dos
recursos publicos e que ndo incorram ou decorram de infragio normativa.

CASTRO (2017) destaca que o Decreto, “ao estabelecer os mecanismos
para o exercicio da governanga publica, reputou ser imprescindivel a
lideranga do gestor piblico, definida como “o conjunto de praticas de
natureza humana”, dentre as quais merecem destaque a motivagio e a
responsabilidade.”. E este um outro aspecto relevante e sobre o qual importa
ampliar a analise, considerando o estudo que ora se faz. Governanga envolve
a atuagdo humana voltada para atender os fins do Estado manifestado na
gestdo publica. Pessoas trabalhando para atender expectativas de outras
pessoas. De acordo com VIEIRA (2019, p.13),

A boa governanga alia o atingimento de critérios satisfatérios de
desempenho a promogio das exigéncias de conformidade. O desempenho
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trata de como o agente publico contribui para a geragio de valor para
a comunidade, agindo de forma a empenhar seus melhores esforgos
para entregar os resultados mais satisfatérios. Nesse sentido, decisdes
que maximizam critérios de desempenho como eficacia, eficiéncia,
efetividade, sustentabilidade, equidade sdo preferiveis aquelas que
geram menos valor publico. A conformidade trata do cumprimento
dos requisitos éticos e legais necessdrios a conduta esperada de um
agente publico. Primero, as decisdes devem ser corretas, estar em
conformidade com principios como a responsividade (accountability), a
impessoalidade, a transparéncia, a participagio, a equidade e promogio
do maior bem para o maior nimero de pessoas. Segundo, as decisdes
devem ser legais, estar em conformidade com a constituigio, as leis
e os regulamentos que autorizam politicamente os gestores ptblicos
a atuar no Estado.

A boa governanga publica orienta as decisdes dos agentes publicos por
um ethos constituido por trés pilares: o estratégico, o ético e o legal.
O primeiro implica no compromisso do agente com a resolugdo dos
problemas publicos, com a geragio de valor para as partes interessadas
(stakeholders), alcangada por meio da exceléncia técnica e politica. O
segundo descreve o dever do agente com a tomada de decisdo correta
que observa os principios éticos (deontolégicos e teleolégicos) que
devem pautar sua conduta. O terceiro representa o dever do agente
em dar cumprimento a lei, as decisdes politicas fundamentais da
comunidade, formalmente dispostas na constitui¢io e nas demais
normas da legislagdo.

A boa governanga publica alia o desempenho e a conformidade ao tomar
e implementar decisdes sustentdveis — estratégica, ética e legalmente
adequadas. Isso significa que os agentes publicos promovem agdes
que geram valor para solucionar os problemas publicos, agindo em
conformidade com os principios éticos que fundamentam a sociedade
e a autorizagdo legal proveniente do Estado.

A Governanga esta estabelecida em pilares que viabilizam o
atingimento de seus fins. Em artigo de outro autor com o mesmo sobrenome
CASTRO (2016), ao tratar desses pilares da Governanga, enumeram-se
integridade ética, transparéncia das informagoes, prestagdo responsavel
de contas (accountability) e conformidade (compliance) com as institui¢oes
legais e com os marcos regulatérios. Os comentarios serdo tecidos na
ordem inversa da disposi¢do dos pilares.
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Para haver adequagdo com o padrio normativo (conformidade) para
cada atividade, cada organizagdo deve contar com o controle de acervo
produzido, tendo a capacidade de acompanhar as alteragdes e adaptar as
fungdes, bem assim adaptar as préprias normas, deixé-las disponiveis,
acessiveis aos seus integrantes e ao seu publico-alvo, especialmente. Para
tanto, é indispensdvel que haja um setor responsavel por esta fungéo,
ainda que nio exclusivamente. A Presidéncia da Reputblica ha muitos
anos adota um servigo de atualizagdo normativa em que as altera¢des em
normativos menos recentes sio imediatamente anotadas nos normativos
que sofreram alteragdes, com a possibilidade de acesso ao texto originario
parcial ou completamente revogado, de maneira que a interpretagao
normativa histérica pode ser empreendida com tranquilidade, ao longo
do tempo.

Outra atividade que requer uma adequada organizagio é a prestagdo
responsavel de contas, o que nio implica, tdo-somente, dar satisfagio de
todos os dispéndios de cunho financeiro, mas a possibilidade de prestar
as informagoes que os fundamentem, com dados disponiveis dos sitios
eletronicos, como, por exemplo, procede a Controladoria-Geral da
Unido, também ha muito tempo no que diz respeito as informagdes sobre
a celebragdo de convénios e outros ajustes congéneres, sendo possivel
conhecer os valores, os destinatarios, os objetivos, a situa¢io histérica
da avenga, entre outros elementos.

A transparéncia das informagoes ganhou mais relevo e vem sendo
crescente desde a publicagdo da Lei de Acesso a Informagéo, Lei n® 12.527,
de 18 de novembro de 2011, trazendo o conceito de transparéncia ativa e
transparéncia passiva, com privilégio da primeira e fixando, assim como
definido pela Constituig¢do Federal (art. 87), a primazia da publicidade,
sendo o sigilo a exce¢do. Também define os parametros da publicidade
minima a assegura o procedimento necessério para que o cidadio possa
acessar as informagdes de que necessita do poder publico. Até a edigéo desse
normativo, prevalecia o entendimento administrativo de que os pedidos
de acesso a informagio deveriam ser fundamentados na demonstragio
do interesse do requerente, interpretagdo restritiva do art. 5° inciso
XXXIV da Constituigdo Federal (“XXXIV - sdo a todos assegurados,
independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de petigdo aos
Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de
poder; b) a obtengdo de certiddes em reparti¢des publicas, para defesa de
direitos e esclarecimento de situagdes de interesse pessoal;”).

Por fim, e ndo com menos relevancia a Integridade ética, porque é
o pilar que mais de perto fala com a conduta individual do agente piblico,
constituindo aspecto de transigdo para o préximo ponto que passa a ser



Sdvia Maria Leite Rodrigues 108

trazido. A abordagem da governanga como a capacidade de administrar,
no caso da esfera publica, requer o dominio do conhecimento suficiente
para gerenciar capital humano no setor publico, para produzir entregas
efetivas, com adequado emprego de limitados recursos publicos, mediante
a observancia de principios amplos e de matriz constitucional; implica
um desafio 1nafastidvel do Estado, de cunho normativo e de necesséaria
observancia. Para tornd-lo concreto, o movimento tende a ser mais
significativo, pois, no agir humano, com relagdo a estrutura laborativa
que o executara, os agentes publicos, enfim.

E este um importante elemento de transi¢io para um outro aspecto
tratado neste trabalho, que trata da importante “varidvel” humana.
Governanga implica essencialmente a capacidade de gerenciar pessoas
que tenham condig¢des de atender aos demais critérios do conceito, de
realizar entregas condizentes com os destinatarios, com probidade. A
integridade, um dos principios inscritos no art. 3° (inciso II) do Decreto
n°®9.032, de 2017, corresponde a uma demanda normativa pertinente com
as atividades desenvolvidas pelos agentes publicos. E a sua conduta, no
desempenho de suas fungdes, que vem a projetar, ou nio, esta concepgio.

Antes, porém, de passar ao aspecto Integridade, em termos de
Governanga, é valido mencionar a publicagio do Decreto n® 10.382, de 28 de
maio de 2020, que, além e alterar o Decreto n® 9.739, de 28 de mago de 2019°,
instituiu o Programa de Gestdo Estratégica e Transformacao do Estado, no
ambito da administragio publica federal direta, autarquica e fundacional, o
“Transformagov”, que, em sua fase inicial seré elaborado através do “Plano
de Gestdo Estratégica e Transformagio Institucional (PGT)”, mediante
a atuagdo conjunta da Secretaria Especial Desburocratizagio, Gestdo e
Governo Digital do Ministério da Economia e da Secretaria Especial de
Modernizagdo do Estado da Secretaria-Geral da Presidéncia da Reptblica
(art. 8°). Desvinculou e alterou a énfase do plano plurianual, referenciado na
norma revogada e que prestigiava o art. 165, § 1° da Constitui¢do Federal,
para conceber outra forma de planejamento da Administragido Federal.
A nova diretriz para o planejamento fixou como objetivos: identificar as
necessidades e as oportunidades de inovagio e transformagao institucional;
definir prioridades de digitalizagdo, de simplificagdo e de integragio de
processos; propor novos modelos institucionais com foco na entrega de

6 O Decreto n® 9.739, de 28 de margo de 2019, estabelece medidas de eficiéncia organizacional para o
aprimoramento da administragdo publica federal direta, autdrquica e fundacional, estabelece normas sobre
concursos publicos e dispde sobre o Sistema de Organizagéio e Inovagao Institucional do Governo Federal
—SIORG, e revoga o Decreto n® 6.944, de 21 de agosto de 2009, que estabelecia medidas organizacionais
para o aprimoramento da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional, dispunha sobre
normas gerais relativas a concursos publicos, organizava sob a forma de sistema as atividades de organizagio
e inovagio institucional do Governo Federal.
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resultados para os cidaddos; estimular ganhos de eficiéncia; otimizar
a implementagio de politicas puiblicas que visem a oferta de melhores
servigos a sociedade; promover a atuagdo integrada e sistémica entre os
érgidos e entidades; e incentivar a cultura de inovagao.

Mais uma vez, neste recente normativo, consta a preocupagio com
a efetividade dos servigos publicos, descritas como “foco na entrega de
resultados para os cidaddos”, “ganho de eficiéncia”, “melhores servigos” e
“atuagdo integrada”. A prescri¢do normativa é relevante, é um primeiro
elemento, embora necessariamente o padrio de Governanga nio deve ser
normativo, como ¢é a realidade nacional.

O que mais deve ser feito para que estes objetivos inscritos na
norma sejam efetivos?

INTEGRIDADE

O que ¢é integridade? Em primeiro lugar, é necessario ir ao sentido da
qualidade, do adjetivo relacionado a ser integro. AURELIO BUARQUE DE
HOLANDA FERREIRA apresenta “ad). 1. Inteiro, completo; 2. De reputagdo
ilibada; reto; inatacavel; 8. Brioso; pundoroso”; LAROUSSE oferece: “ad] (lat.
Integrus) 1. Inteiro, completo; 2. Probo; incorruptivel e para MICHAELIS
“adj. 1. V. inteiro; 2. Honesto, honrado, digno”; tendo como anténimo desonesto.
“3. Imparcial, isento, justo”; tendo como anténimo parcial. “4.. Casto, puro,
virtuoso (...)"; tendo como anténimo impuro. A colheita demonstra que a
expressdo além de implicar o agir correto, sinaliza o atuar completo.

Na “Recomendagio do Conselho da OCDE para integridade puiblica”,
¢ extraida a defini¢do de que “integridade publica refere-se ao alinhamento
consistente e a adesdo de valores, principios e normas éticas comuns para
sustentar e priorizar o interesse ptblico sobre os interesses privados no
setor publico.”

Considerando que o setor ptblico vem adotando conceitos recorrentes
colhidos aa inciativa privada para assuntos relacionados com a governanga,
mediante a adequagio antes descrita, fagamos mais um exercicio neste
sentido e vejamos como o Instituto Brasileiro de Coaching (IBC)" contribui
para esclarecer esta indagagao:

Aintegridade é uma daquelas caracteristicas que a pessoa tem ou ndo
tem. Ndo é possivel ser “meio integro”. Esse atributo esté relacionado
diretamente a conduta ética, honra e educagio. E a inteireza do que

7 Disponivel em https://www.ibccoaching.com.br/portal/artigos/integridade-como-reconhecer-nas-pessoas/.
Acesso em 31 de agosto de 2020.
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pensamos, dizemos e fazemos. E a congruéncia de nossas palavras e
agdes, com relagdo ao mundo interno e externo.

O individuo integro mantém sua conduta reta, mesmo diante de
situagdes em que poderia tirar algum proveito para si. O discurso,
comprometimento e tomadas de decisdes dele sdo orientados 100%
do tempo pela ética, transparéncia e honestidade. Além disso, ele é
alinhado com suas crengas, convicgdes e se destaca pelo alto grau de
responsabilidade e dedicagiio em toda e qualquer atividade que se
propde a fazer.

Ser integro é fundamento bésico para convivermos em sociedade e
consequentemente para se trabalhar em uma empresa. Porém, h4
pessoas que ndo entendem bem esse conceito, que o ignoram, ou que
simplesmente ndo tem esse atributo.

Algumas expressoes adotadas na defini¢do acima merecem
destaque, tais como inteireza, coeréncia, inalterabilidade, transparéncia,
mas especialmente ética, o atuar reto. Infelizmente, sdo expressoes fortes
que tém sido mal gastas, nada obstante sua origem nobre e relevante no
pertinente a necessidade de formagdo humana. E os anténimos tém sido
propagados com se a excec¢do pudesse prevalecer sobre a regra.

Para este trabalho, a expressdo inteireza, sinonimo de integridade
serd destacada, para abordar que a expectativa de um agente publico
inteiro exige a conjugagio de sua capacidade técnica-profissional com a
conformagio de qualidades pessoais que viabilizem a confianga no seu
trabalho e no seu agir, visando a que satisfaca as condi¢des de cumprir
com a sua misséo de servir ao ptblico.

Via de regra a admissdo dos agentes publicos é implementada por
concurso publico, que prestigia, entre outras disposi¢des constitucionais,
a impessoalidade, como deve ser, mas esta forma de sele¢do viabiliza
apurar primordialmente a habilitagdo técnica. Ndo ha qualquer espécie de
questionamento da relevancia e retiddo desta forma de ingresso, vale frisar.
No momento do ingresso sdo exigidas demonstragdes de ndo incorréncias
desabonadoras da sua conduta, mediante a apresentagio de certiddes negativas
de procedimentos criminais. Sio iniciativas importantes, mas nio tém a aptiddo
de atestar a efetiva idoneidade moral do agente, sdo antes indicativos de ndo
configuragdo de situagio de inidoneidade, mesmos que se trate de concurso
publico de provas e titulos, com uma fase de avaliagdo de vida pregressa.

No infcio de 2019 foi editado o Decreto n°® 9.794, de 14 de maio, que
regulamenta, na forma do art. 84, inciso II, da Constitui¢do Federal, os atos



de nomeagdo e de designagio para cargos em comisséo e fungdes de confianga
e institui o sistema integrado de nomeagoes e consulta (sinc), com diversas
alteragoes, sendo a Gltima datada de 11 de setembro de 2020, mediante o
Decreto n°® 10.486. O propésito desses normativos é estabelecer parametros
para a pesquisa social dos ocupantes de cargos em que é admissivel a livre
nomeacdo e exonerag¢io, para os quais, pela natureza politica, ndo seja
indispensavel a realizagio de concursos publico, embora ndo haja a restrigdo
de que tais posi¢des possam ser preenchidas por servidores efetivos. Ainda
assim, ndo deixa claro a norma os parametros dessa investigagio social.

IFato ¢é que a selegdo de agentes ptiblicos pela Administragdo contém
limites de aferi¢do de integridade limitados aos parametros que ndo vulnere
aimpessoalidade, aliada a moralidade. Por outro lado, na iniciativa privada
a abordagem seletiva néo necessita atender a este padrio e o procedimento
de devida diligéncia® pode contemplar aspectos que nido condizem com
a realidade do setor ptblico, dada a liberdade de contratar, prépria do
setor. Mais uma vez é pertinente observar que esta comparagio nio
induz qualquer objetivo de modificar esta ou aquela forma de admisséo,
mas estabelecer o comparativo para efeitos de reflexdo. Provavelmente,
reflexdes desta natureza tenham sido a razdo para haverem tramitado
recentemente propostas de instituigdo de exames de critérios éticos para
admissio de agentes publicos.

No Estado do Rio de Janeiro?, hd pouco mais de um ano, foi ventilada
a proposta de que agentes puiblicos preenchessem um termo de compromisso
ético. A Comissio de Seguranga Publica e Combate ao Crime Organizado
do Senado Federal'® rejeitou proposta de institui¢io de testes de honestidade
para agentes publicos jd em exercicio. A recusa decorreu do entendimento
de que os agentes publicos jd possuem regras punitivas para infragoes
cometidas a matéria acessada exemplifica com a referéncia ao Cédigo
Penal e a Lei Anticorrupgio, embora a mirfade de normas aplicéveis aos
agentes ptiblicos federais' seja bem mais ampla, com a responsabilizagdo
sob os aspectos civil, administrativo e criminal.

8  Originaria da expressdo em lingua inglés due diligence.

9  Disponivel em https://outline.com/7B83pV. Acesso em 3 de setembro de 2020.

10 Disponivel em https://www.camara.leg.br/noticias/516540-seguranca-rejeita-teste-de-honestidade-para-
agente-publico/. Acesso em 8 de setembro de 2020.

11 Para comentar apenas as normas referentes aos critérios éticos, arrolam-se o Decreto n° 1.171, de 22 de
junho de 1994, que aprova o Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo
Federal, o Cédigo de Conduta da Alta Administrag#o, objeto da Exposi¢io de Motivos n° 37, de 18 de agosto
de 2000, aprovado em 21 de agosto de 2000, e 0 Manual de Conduta do Agente Publico Civil do Poder
Executivo Federal, instituido pela Portaria do Ministério da Economia n°® 15.543, de 2 de julho de 2020.
Tratando exclusivamente de cargos em comissdo, que podem ser providos por nio ocupantes de cargos
efetivos, pois sdo de livre nomeagao, o Decreto n® 9.727, de 15 de margo de 2019, que estabelece os critérios,
o perfil profissional e os procedimentos gerais a serem observados para a ocupagio dos cargos em comissao
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MOREIRA, em artigo publicado na Revista Liberdades, editada
pelo Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais (IBCCRIM), comenta a
proposta referida no paragrafo precedente, explicitando-a como integrante
do que se convencionou denominar as “pacote das dez medidas de combate
a corrupg¢do”, na oportunidade em que preceitua a constitucionalidade
de introdugdo do exame de integridade, originario do “Guia Técnico
das Nagoes Unidas de Combate a Corrupgio” e calcado na experiéncia
ja em curso nos Estados Unidos, Reino Unido e Australia. A proposta
da articulista seria a utilizagdo do expediente para fins de aplicagio de
penalidades administrativas, entre estas a demissdo de agentes publicos,
embora nio passivel de adogdo para processamento de natureza criminal.

As observagdes tecidas denotam a repercussio social sobre as
questdes relativas a conduta dos agentes publicos e ndo podem passar
despercebidas, pois é o cidaddo-cliente que remunera tais agentes. Tem
sido crescente a tendéncia regular a conduta dos agentes publicos, com esta
justificativa. Embora este trabalho nio tenha em foco a punibilidade de
agentes publicos, as observagoes precedentes sdo apresentadas seguindo
o mesmo fio condutor desta andlise, a verificagio do histérico normativo,
bem assim a verificagdo dos aspectos multifacetados em que se configura a
aferigdo ou o ateste sobre a conduta desses agentes. Também néo é propésito
a verificagdio quanto a eventuais circunstancias relativas ao erro, que, por
exemplo, se aborda da Lei de Introdugio ao Direito Brasileiro™*(LINDIB,
consignada no Decreto-Lei n® 4.657", de 4 de setembro de 1942).

O que se arrola neste trabalho é reflexio sobre o quanto, dentre os
critérios de governanga, impera o relativo a gestdo de pessoas, a fim de
que se perfaca a ideia de integridade, que implica a conjugagio de recursos
éticos e capacidade técnica para o atingimento dos fins do Estado para
cuja execugdo é arregimentado o agente publico. A integridade se confere
quanto todos esses aspectos sdo tidos em conta a estdo configurados no
exercicio dos agentes publicos.

Daf decorre outra terminologia em curso no ambito da governanga,
compliance, originaria da lingua inglesa, com o significado de cumprir,
obedecer, concordar, e que se aplica quando a integridade é observada, ou
para que seja observada: estar em conformidade.

Na sua publicacdo “Compliance a luz da governanga corporativa”
(2017, p. 8), o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa apresenta

do Grupo-Diregdo e Assessoramento Superiores - DAS e das Fun¢des Comissionadas do Poder Executivo
- FCPE.

12 Art. 28. O agente puiblico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo
ou erro grosseiro.(Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)

13 Regulamentado pelo Decreto n® 9.830, de 10 de junho de 2019.
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compliance, como a busca permanente de coeréncia entre aquilo que se espera
de uma organizagdo — respeito a regras, proposito, valores e principios
que constituem sua identidade — e o que ela de fato pratica no dia a dia.

E uma questio que atinge entidades de todos os portes e setores,
independentemente do nivel de maturidade dos seus sistemas de
governanga, e para a qual esta obra procura fornecer um rumo de agfo.

Como em assunto dessa envergadura é importante o contraste e
enriquecimento de perspectivas, passemos dos aspectos mais modernos
para a visdo cldssica de ética, e vejamos a concepg¢do, por exemplo, de
ARISTOTELES, que, em “A Etica a Nicomano” (1991, p. 163) esboga ao
filho os critérios para a construgio da felicidade, ao ponderar as diversas
formas de equilibrar virtudes e vicios, como podem ser manifestadas, porque
excessos para a agdo e para a omissdo podem gerar o desvalor do agir, e, na
vida de relagio, ou seja, na vida politica, a felicidade se configuraria diante
da busca da honra pelo convencimento. Pondera, entio, que o caminho da
retiddo pode ser fazer pelo hébito: “O hébito, meu caro, ndo é sendo uma
longa prética que acaba por fazer-se natureza.” Resta como ligdo para o
estudo em curso que a integridade é passivel e construgdo e habito.

Para SPINOZA, a virtude decorre da conquista de uma poténcia
do agir no sentido forjar o bem (p. 105/106) é dar condigdes internas para
que este se aprecie e que haja esfor¢o para a sua concretizagio (“Torna-se,
assim, evidente por tudo isso, que néo é por julgarmos uma coisa boa que
nos esfor¢gamos por ela, que a queremos, que a apetecemos, que a desejamos,
mas, ao contrario, é por nos esforgarmos por ela, por queré-la, por apetece-
la, por deseja-la, que a julgamos boa.”) e que o erro decorre da satisfagdo do
homem com ideias falsas, ao império das quais ndo esboga dtvidas (p. 89):

Escélio. Suprimimos, assim, a causa a qual, comumente, se atribui o erro.
J& haviamos mostrado que a falsidade consiste apenas numa privagdo
que as ideias mutiladas e confusas envolvem. E por isso que a ideia falsa,
enquanto é falsa, nfio envolve a certeza. Assim, quando dizemos que um
homem se satisfaz com ideias falsas e ndo duvida delas, nio dizemos
com isso que ele estd certo, mas apenas que nio duvida, ou seja, que
se satisfaz com ideias falsas porque nfo existem quaisquer causas que
fagam com que a sua imaginago flutue.

Por certo, conceito tdo amplo e elevado ndo é conquista simples ao cotejo
de pensadores atuais ou antigos, considerando que esbanjam as contribuigdes,
mas a sua referéncia tem o objetivo de refletir a sua riqueza do tema, a sua
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relevancia para a civilizagio e para a elevagio de nivel da discussio do tema na
seara do servir publico. Para complementar esta sessdo, um tiltimo comentario
sobre os imperativos categéricos de KANT (2019, p. 52), numa edigdo portugués
recente, quando explica que o imperativo categdrico

seria aquele que nos representasse uma acgo como objectivamente necessaria
por si mesma, sem relagio com qualquer outra finalidade.

Como toda a lei pratica representa uma acgdo possivel como boa e por isso
como necessdria para um sujeito praticamente determinével pela razio,//
todos os imperativos sdo férmulas da determinagio da ac¢iio que é necesséria
segundo o principio de uma vontade boa de qualquer maneira. No caso de
a acgio ser apenas boa como meio para qualquer outra coisa, o imperativo é
hipotético; se a acgdo é representada como boa em sz, por conseguinte como
necessaria numa vontade em si conforme a razio como principio dessa
vontade, entdo o imperativo é categdrico.

A elei¢do do atuar integro guarda importancia porque impede a
racionalizagdo, fator estritamente humano que esta configurada no triangulo
da fraude, instituido por CRESSEY em 1953, de acordo com MACHADO
e GARTNER (2017), de onde se extraiu uma das intimeras representagoes
existentes, abaixo. O tridngulo da fraude é uma das teorias explicativas
dessa espécie de conduta. A racionalizagio ¢ a digressdo que se pode fazer, o
questionamento sobre o quanto valeria a pena o agir de acordo com a norma,
traz o potencial risco de que ponha o agente a mercé de uma escolha pela
assungdo das consequéncias da ilicitude, quando, em matéria de integridade,
abaixa o nivel em que deve se operar a discussdo. O agir pela integridade ndo
seria a oportunidade de uma escolha, ainda que pela assungio dos efeitos, mas um
imperativo categdrico, que interfere na causa de agir, com a poténcia pelo acerto.

Racionalizagio

Oportunidade

figura 1: Tridngulo da Fraude — Donald Cressey (1950)
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Compreende-se por pressio a existéncia de circunstancias que levam
a a¢do ou a omissdo do agente para atendimento de condicionantes, como, por
exemplo, o alcance de metas equivocadamente concebidas, acima do histérico
da atuagdo corporativa, provocando ag¢des indevidas para a sua configuragao.
Por sua vez, a oportunidade ¢ o favorecimento de meio para que dada conduta
se implemente. Como dito, a racionalizagdo ¢, das trés varidveis no triangulo
da fraude, a que tem o maior potencial subjetivo do agente, enquanto as duas
outras podem ser objeto de atuagio objetiva do ambiente institucional. De acordo
coma literatura especializada (EL KALAY: 2019, p. 304/306), a racionalizago
encontra um contexto significante no ambito do exemplo hierdrquico, vale
dizer, a edificago de exemplo, especialmente, a partir da alta administragéo de
qualquer instituigdo gera repercussoes mais ampla no contexto.

Assim, a governanga implica a capacidade de administrar o setor
publico de maneira a que os agentes que servem ao Estado equilibrem as
condigdes de capacidade e desempenho adequado com os padroes técnicos
em conjunto com a integridade também no campo moral. Quando ocorrem
talhas da governanga nestes elementos, hd necessidade de agdo retificadora.

A detecgio do desvio pode decorrer de verificagdo externa da
Administragio, o que ocorre em forma de dentincias, por exemplo, ou
interna, o que é o ideal, diante da capacidade de por em agdo de mecanismos
disponiveis, como o préprio monitoramento gerencial (o ciclo PDCA)14
ou mediante realizagdo de auditorias ou inspegdes, que fazem parte das
boas praticas de governanga, de acordo com a representagdo grafica a
seguir, extraida de EL KALAY (2019, p. 209):

« Localizar problemas
- Estabelecer planos
de agdo

« Acéo corretiva
no insucesso
-Padronizar e treinar
no sucesso

- Verificar atingimento
de meta
« Acompanhar
indicadores

+ Execugdo do plano
- Colocar plano
em pratica

Figura 2: Ciclo PDCA. Fonte: http://www.sobreadministracao.com/o-ciclo-pdca-deming-e-a-melhoria-
continua/.

14 O conhecido padrio de monitoramento do ciclo de trabalho de Deming: Planejar (Plan), Fazer (Do), Controlar,
(Check) e Agir (Act) (PDCA).
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Neste ponto, hd o contato entre a atividade gerencial ordenada
mediante os procedimentos da boa governancga, que atua com base na
integridade, na completude de suas fungoes, seguindo este ciclo em todos
os processos de trabalho, e a possibilidade do desembocar da fungdo de
sancionadora, resultado do exercicio de uma das formas de controle do
ato administrativo.

COMPLIANCE

E importante se ter em conta que o ciclo de monitoramento préprio
da Governanga, capaz de verificar o atendimento das condig¢des de
conformidade (Compliance) possui duas vertentes relevantes: estar em
conformidade e atingir objetivos, metas e satisfagdo com os indicadores,
inclusive de desempenho, ou estar em conformidade e ndo os atingir,
sem que isso seja indicativo direto da conduta ndo integra, ainda que se
tratando de um indicador de desempenho.

Este é um diferencial do setor publico, sem que tal implique
detecgdo de irregularidade ainda, assim. Além disso: identificar a fixagdo
de objetivos, metas e indicadores em descompasso com a capacidade
instalada e a sua eventual projecdo pode ser a origem do erro e com isto
s dar azo a produgdo de condutas em desacordo coma norma, a medida
em que pode despontar ambiente para o assédio.

A cultura da conduta ética deve surgir a partir do topo, mas nio
pode ser concentrada, deve ser disseminada, assim como a proje¢do
estratégica ndo pode ser construgdo e execugdo do topo, sob pena de
ineficécia.

Nestes aspectos estdo indispensaveis os limites do monitoramento,
da mensuragio e do julgamento de desempenho e proficiéncia. Nao
constitui ilagdo direta de falta o ndo atingimento de metas e objetivos
porque a boa governanga pressupde uma andlise mais profunda e
conjugada dos indicadores. Ndo compreender estes nuances pode induzir
a que os agentes publicos ignorem o convite para o planejamento, por
entenderem destoante da realidade, pode haver temor de aplicagéo de
poder sancionador aos que nio o atenderem, embora o risco de penalidade
deva ser decorrente de previsdo legal.

Entretanto, o que resulta quando a governanga nio se implementa
porque falhou a integridade (técnica ou ética) do agente ptiblico?

Existe diferentes maneiras de contemplar a integridade? Ou
integridade é um cubo magico com vérias facetas que devem ser
contempladas em conjunto e ndo isoladamente? Quais os itens que
devem constar em cada face do cubo? Cada face deve ter uma tnica cor?
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Independentemente da forma como a noticia sobre o ato inadequado a
norma possa ter chegado ao conhecimento das instancias responsaveis, esta
passa a haver o dever de apurar e aplicar eventuais san¢des subsequentes,
na forma prevista na legislagdo. As sang¢des sdo graduadas de acordo com
a gravidade da conduta, desde a censura (ética) as penas expulsoérias, no
caso de agente publico.

E ainda sdo aplicaveis as sangdes administrativas inclusive
ao particular que mantém alguma forma de relagio juridica com a
Administragio e que incorre em condutas destoantes da lei, em associagio
com agentes publicos.

Reforg¢ando, o ciclo de monitoramento integra a concepgdo da boa
governanga porque é como se efetiva o aprimoramento das atividades de
gestdo, especialmente, como vem sendo destacado neste trabalho, quanto
a gestdo de pessoas, que, em qualquer instancia, sdo as que materializam
a governanga. Ao comentar sobre as peculiaridades do Comité para
Desenvolvimento de Critérios de Controle (Critera of Control Committee,
CoCo), instituido pelo Instituto Canadense de Contadores Certificados
(Canadian Institute os Chatered Accountants, CICA), EL KALAY (2019, p.
195) ressalta que as pessoas devem ter exatado conhecimento sobre o que
delas se espera e como podem atingir estas finalidades, bem assim quando
as alcangaram, além e deverem demonstrar a disposi¢do para tanto:

O processo de avaliagdo pode ser utilizado para que as pessoas
compreendam conceitos como controle, objetivos da organizagio e
gerenciamento de riscos, de modo a exercer suas fungdes com maior
autonomia, podendo ser util para se avaliar apenas um processo, um
grupo de trabalho ou um departamento. Sistema utilizado: O conceito
bésico por tras desse sistema é o de que para realizar qualquer tarefa
uma pessoa deve compreender seu propésito (o objetivo a ser atingido)
e possuir capacidade necessdria (informagdo, recursos e habilidade).
Ademais, a pessoa necessitard (informagdo, recursos e habilidade).
Ademais, a pessoa necessitard de um senso de comprometimento
para realizar bem a tarefa ao longo do tempo, devendo monitorar sua
performance e o ambiente externo para que possa aprender como
melhor realiza-la e que mudangas devem ser feitas. Isso vale para um
individuo ou um grupo de trabalho.

Quando faltam quaisquer destes aspectos, deflagra-se o cenario
para a separagdo entre o monitoramento da gestdo, com o caminho de
replanejar, a partir do aprendizado obtido, e o inicio da agdo de controle,
interno ou externo, que tem a natureza posterior, eis que a governanga
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pressupde o exercicio, inclusive, do controle antecipado ou concomitante,
ao efetivar o ciclo de monitoramento antes comentado.

Um paréntese deve ser feito para comentar sobre as linhas de
sua defesa, deste ciclo de monitoramento, prevenindo que a ocorréncia
desfavoravel seja algada a condi¢do de falha de integridade. Para tanto
a estrutura administrativa deve contar com trés linhas de defesa ou
verificagdo, sendo a primeira a atividade finalistica, a segunda a atividade
de governanga e a terceira o efetivo controle interno.

A proposta com a qual se desenvolve este trabalho informa,
evidentemente, que essas fungdes sdo diferentes, mas seu foco mais relevante
é declarar que ha importancia em diferencia-las para a efetividade dos
servigos administrativos, pois trazem consequéncias de ordem pratica.

As fungdes de gerir, zelar pela regularidade e investigar para
eventualmente sancionar nio sdo recentes, significam atividades
desenvolvidas ao longo do tempo, mas os conceitos vém sendo mais
trabalhados, com a ampliagio e especializagdo de conhecimentos técnicos
inerentes a profissionalizag¢do do servigo publico.

Qual a relagdo entre governanga, integridade e controle ou poder
sancionador? Ou, indagando de outra forma, quais os limites entre estes
conceitos? E necessario diferenciar? Haveria a necessidade? Quais seriam
as vantagens dessa diferenciagio?

As questdes acima chamam o tépico seguinte.

PODER SANCIONADOR

O conceito de poder sancionador do Estado é bastante amplo,
materializando de diversas formas, representa a possibilidade de o Estado
interferir na vida social exatamente e porque tem essa como uma de suas
fungdes, para gravar o aspecto do interesse comum. Nao é possivel nesta
breve avaliagio discorrer sobre as teorias da formacgio e da func¢io do
Estado, mas convém lembrar entre as caracteristicas deste o uso legitimo
da forga (fisica), como pontuado por O'DONNELL" (2001, P. 66). Ha vérios

15 “Comego por definir o que entendo por estado:
E uma associagio com base territorial, composta de conjuntos de instituigoes e de relagdes sociais (em sua
maioria sancionadas e apoiadas pelo sistema legal desse estado) que normalmente permeiam e controlam
o territério e os habitantes que esse conjunto delimita. Essas institui¢des tém o monop6lio na autorizagio
legitima do uso da coergio fisica e normalmente tem, como tltimo recurso para efetivar as decisdes que
toma, supremacia no controle dos meios de coer¢ido sobre a populagio e o territério que o estado delimita.
Seguramente o leitor notou o cunho weberiano desta definigdo. Vale a pena comentar que ela especifica
e interpreta a defini¢io de Weber em um aspecto sutil mas analiticamente importante. Considerando as
passagens frequentemente citadas em que este autor afirma que o estado “exige exitosamente o monopdlio
do uso legitimo da forga fisica” (Weber 1978 (1925), p. 54, entre varias formula¢des semelhantes, itdlico
no original), julgo que uma interpretagdo teoricamente mais adequada ao conjunto das concepgdes de
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aspectos que conformam o exercicio do poder de policia e a adogio dos
atos que lhe sdo inerentes, tais como o direito penal e processual penal, a
imposi¢ao de obrigacdes de fazer e ndo fazer ou de pagar, tanto a pessoas
fisicas quanto juridicas, a regulagio dos servigos ptiblicos prestados por
particulares, até a possibilidade de apurar e aplicar penalidade a um agente
publico (poder disciplinar), portanto, daquele que serve ao Estado, assunto
sobre o que se trata neste trabalho.

O poder disciplinar como espécie do género poder sancionador, tem
dupla objetividade: assegurar a regularidade do servigo ptiblico e sancionar
de forma justa, punindo o agente faltoso e resguardando a dignidade do
agente que ndo cometeu infragdo. No dizer de COSTA (p. 156)

A repressio disciplinar somente adquire foros de legitimidade quando é
concretizada com vistas a assegurar a regularidade do servigo publico.
Mas para que tal escopo seja atingido, necessario se torna que nem
se deixem impunes funciondrios faltosos nem se punam os que forem
inocentes. Caso contrario, terd o poder disciplinar sido dinamizado
com desvio de finalidade.

Daf por que se busca o processo disciplinar duplo objetivo: garantir o
servidor acusado contra decisdes injustas e proporcionar ao servigo
publico um clima de seguranca e legalidade.

Também a descrita competéncia insere a capacidade de transigir para
circunstancias especificas, decorrentes de previsdo normativa expressa,
de maneira que a capacidade de aplicar penalidades esteja voltada para
situagdes com maior gravame social.

Esta seara do poder sancionador teria ainda uma feigdo pedagégica,
ao demonstrar que o erro é passivel de sang¢do punitiva, desestimulando
a sua incursdo. Em termos de gestdo piblica, seria o Gltimo recurso, uma
vez conflagrado o insucesso dos demais e diante do efetivo cometimento
da falta.

No artigo “O Custo da mé imagem”, publicado na Revista Legal,
Ethics and Compliance'®, houve a transcrigdo de um comentério de Patricia
Punder:

Weber ¢é que o estado tem o monopdlio da autorizagdo legitima (i.e.., segundo o préprio Weber (...) validada
legalmente), do uso (direto ou indireto) da forga fisica, e como consequéncia também exige, de um modo
geral, mas na realidade nem necessdria nem praticamente, o monopdlio do uso legitimo dessa forga.”

16  https:// lec4com.br/blog/o—custo—da-ma-imagem/?utmfcampaign:newsfsetf1&thlILnledium:email&utuL
source=RD+Station
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Ter como estratégia a prevengdo significa um alto nivel de maturidade
ético que, infelizmente, ndo sdo encontrados em muitas empresas,
sejam nacionais ou internacionais, bem como nos 6rgios putblicos.
Como diz o ditado antigo: aprende-se pelo amor ou pela dor! Os seres
humanos na grande maioria das vezes preferem seguir o aprendizado
pela segunda opgao.

A afirmagdo acima esta aplicada também ao servigo publico,
estimando o valor da prevengdo. Existe uma historinha infantil de
origem desconhecida que sugere a crian¢a desamassar uma folha que
fol amassada, para perceber que é possivel restabelecer a sua forma,
mas nio se desvanecem as marcas. De erros todos os seres humanos
sdo passiveis, é uma realidade e, em que pese o esforco pelo acerto,
o equivoco faz parte de um processo pedagégico. Na Administragio
publica, o valor de um equivoco implica o dispéndio de recursos comuns
da sociedade e a possibilidade de prevencio é muito bem-vinda, mas,
ainda que no ambiente de monitoramento, erros podem ser detectados,
tanto que hé controles e procedimentos para o tratamento do erro
identificado.

Desta forma, a prevengio do equivoco decorre da atuagio efetiva nos
ciclos de monitoramento, na identificagio das situagdes que prenunciam
riscos e estabelecendo os planos de ag¢do para inibi-los ou minorar os seus
efeitos, porque resulta menos custoso para o Estado ndo precisar acionar
o seu poder sancionador, com a designagdo de equipes para a investigacdo
e penalizagdo. Mas existe um ponto mais significativo nesse processo. A
prevencdo tem seu maior valor na revisio dos rumos, é o que faz fechar
o ciclo de forma completa, aprendizado com erros.

Aqui vale voltar ao mencionado ciclo de monitoramento e as reflexoes
sobre o que de fato implica atingimento ou ndo dos objetivos, metas e
indicadores fixados enquanto ideal de gestdo e quando as condutas dos
agentes resvalam para o cometimento de faltas. E esta uma fronteira nada
trivial entre a boa governanga e o exercicio do poder sancionador. E também
neste campo de intermedia¢do onde se devem estabelecer os limites de
competéncias administrativas para evitar que a instancia de apuragio de
condutas indevidas nio se transforme na vala comum para os insucessos
na gestdo e no didlogo. Esta observagdo ndo tem qualquer pretensio de
desmerecer a atuagio do poder sancionador quando é aplicével e deve
ser eficazmente exercido, mas, exatamente para que isto de fato ocorra,
a unidade permanente ou provisoriamente instituida para a apuragio de
falta ética ou disciplinar ndo pode se transformar no escudo do gestor nédo
familiarizado com as suas fungoes.
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GOVERNANCA
(Gestdo de acordo com a norma)

PODER SANCIONADOR
(Quando configurado ato
de desacordo com a norma)

Figura 3: Limites Governanga/Poder Sancionador

Em termos de compartilhamento de competéncias, sobre o que se
tratou na introdugio, este é o efetivo tributo da area que exerce o poder
sancionador, reportando os pontos vulneraveis do funcionamento da
institui¢do para a oferta de possiveis caminhos com o discernimento com
as boas e as més préticas.

A 4rea gerencial deve conhecer a fundo as condutas técnicas
necessarias para o desenvolvimento de suas finalidades e atingimento de
metas, aferindo seus indicadores, a drea de integridade tem a competéncia
para filtrar as condutas pertinentes com os requisitos éticos e regulamentares
no ambito de desenvolvimento dessas competéncias.

A imagem grafica a seguir anuncia uma sintese deste movimento para
o qual os papeis devem ser claros e desenvolvidos de forma colaborativa.
Além de constituir boa prética de governanga a reparti¢do de competéncias
ou segregacdo de fungdes, gera-se a oportunidade de multiplas visdes
sobre um mesmo aspecto, para, em tltima instancia, aprimorar a gestao.

Controle
interno

sancionador

Figura 4: Relagdo entre as instancias
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O respeito a segregagdo das fungdes também objetiva ndo gerar
conflitos internos na Administragio, o impacta no tempo da resolugio
do que deve ser encaminhado, desonerando do custo de transagio que a
administragio do conflito comporta. Ndo se trata apenas de identificar
a instancia competente para cada assunto, mas de estabelecer a sintonia
entre as atuagdes, em forma de engrenagem, como a figura acima sugere.

CONCLUSOES

A profusdo normativa no Pais exige esfor¢o de familiarizagdo dos
gestores publicos, especialmente com as novidades produzidas a respeito
das orientagdes para exercicio da atividade meio, porque traz impactos nas
atividades finalisticas de cada institui¢do, que passam a ser monitoradas
também quanto ao padrio das entregas do setor publico. Sobre os temas
governanga, integridade e poder sancionador esta afirmagio nio é menos
aplicavel. Como esclarecido, este ndo é um trabalho com o objetivo de
conferir contetido juridico, mas sobre gestdo publica, motivo pelo qual
nio foram destacados os diversos normativos que tratam do assunto,
apenas aqueles que comportam um contetido conceitual indispensavel
para a compreensdo do exposto, em especial a argumentagio de que a
gestdo publica, numa perspectiva histérica, esteve e estd fincada em base
normativa neste Pafs e esta realidade traz consequéncias de ordem pratica.
De uma parte, atende as recomendagdes contidas na literatura, de que
o primeiro passo para as transformacgdes institucionais deve ocorrer a
partir da alta administragdo, o que se convencionou chamar tone at the
top. Contudo, os passos seguintes devem decorrer, com o permear da
cultura, efetivando as normas e a cultura de governanga, ndo apenas em
sentido formal, com a existéncia da declaragdo (normativa). A formagio de
cultura de governancga pressupde que o assunto se converta no cotidiano
de cada integrante de cada érgdo, sem o temor de que haja governanga
ou responsabilidade disciplinar.

Tratam-se de instdncias diferentes, com objetivos, matizes e focos
diversos, ainda que possam atuar de forma colaborativa, associada,
compartilhando insumos e conclusdes, em forma, efetivamente, de uma
engrenagem em crescimento. Estes aspectos devem ser deixados muito
claros e devem ser discutidos, em uma imagem, deve ser um valor sempre
mantido em suspenso pelo esforgo de todos.

Integridade é um conceito de grande relevancia para a vida de relagéo
e para a realidade corporativa e deve ser contemplado ndo apenas com a
conformagio de uma realidade ética consigo mesmo e com as relagdes no
ambiente de trabalho e no atendimento ao ptblico. Envolve a capacidade e do
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preparo técnico, a disposi¢do do agir e habilidade para o desenvolvimento das
fungdes. Nio obstante, ainda assim, nio se confunde diretamente com a nio
satistagdo de metas, objetivos e indicadores estratégicos ou de desempenho, de
maneira que o seu hdo atingimento impliquem a mudanga de algada do tema para
o 6rgdo de verificagio sancionador, permanente ou provisério. Porque ha limites
claros entre o ambiente da gestdo e o ambiente da sangdo. O poder sancionador
decorre da incidéncia em condutas previstas nas normas especificas: obrigagdo
de fazer ou de néo fazer que venham a ser maculadas. O afirmado nio implica
dizer que nunca ocorrera esta relagdo. Nio se trata disso. Trata-se de indicar
que ndo ha uma relagdo direta, de forma que o érgdo competente para a sangio
ndo pode ser visto como a tltima instancia da gestdo insatisfatéria.

Existe significativo valor em que se adquiram nas mais diversas
fontes as orientagdes pertinentes a elevagio da qualidade da prestagdo do
servigo que o Estado entrega a sociedade. A Administragdo ptiblica vem
se especializando e isto causam impacto na reparti¢do das competéncias,
possuir a governanga da atividade que desenvolve é elemento de primeira
ordem, o que envolve trabalhar o elemento humano na relagéo, a pedra
de toque na gestdo ndo apenas publica.

A orientagdo a partir do topo é relevante, mas a compreensio e o
envolvimento sobre o que a governanga deve construir é atividade coletiva, sob
pena de ineficicia e inexisténcia de governanga. Estar em governanga é estar
em coordenagdo comum com os desafios estabelecidos, mediante engajamento
por equipes, enquanto estar em compliance implica que esses desafios estdo
coordenados com as normas (internas e externas ou superiores, no caso do
poder publico) e com as razdes de existir da organizagio.

Por fim, porque é o mais importante, no setor ptblico, a finalidade
de existéncia é a entrega do servigo em qualidade de forma e contetido para
o cidaddo, de maneira que todo o esfor¢o normativo descrito nas normas
mencionadas neste trabalho devem sempre responder a indagagdo central
do Estado democritico de direito: esta entrega em que estamos envolvidos
atende a esta diretriz ou faz um percurso no sentido contrario? No caso
de a resposta ser favoravel, a segunda indagagdo sera como fazer mais
com menos recursos. No caso de a resposta nio ser favoravel, a segunda
pergunta deve ser: como atuar para a retomada desse devido percurso?
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