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Palavras-chave: Compliance; governanga; Administragao Direta; controle social; procedimento decisorio.

Abstract: This paper explores possible benefits coming from the transposition of governance and
compliance practices to Public Administration. Origin and content of the components is the initial effort,
followed by a brief exposition of pros and cons arguments. The aim is to evaluate if those practices, born
in the entrepreneurial ambiance, can contribute to the improvement of the public action. Using a critic-
dialectical methodology, the text lay ground to set aside the argument that the exogenous ambiance
in which governance and compliance were originally create might figure as blockage to export those
practices to Public Administration. Governance and compliance are seen as possible contributions to
give flesh to procedure as a requirement in the Public Administration decision process, enlightening the
rationality expressed in each deliberation.

Keywords: Compliance; governance; Public Administration; social control; decision-making procedure.
Sumario: 1 Introdugdo — 2 Governanga: origem e conteido do conceito — 3 Aplicabilidade da governanga

e compliance no ambito da Administragéo PUblica Direita: criticas — 4 Porque governanca e compliance
na Administracao Direta? — 5 Conclusao — Referéncias

1 Introducgao

Trés décadas de maturagao da ordem constitucional € um marco que permite
desenvolver mecanismos institucionais inicialmente secundarizados em favor da con-
solidacao da dimensao representativa do principio democratico. Nao por outra razao
se tem o recrudescimento das pautas de controle orientado as escolhas puiblicas.
Neste ambiente ganha destaque no campo da agao empresarial da Administracao,
a incorporacao dos institutos da governanca e compliance, originarios da esfera pri-
vada. A recente incorporacao desses vetores pelas Lei Anticorrupgao (Lei n® 12.846,
de 12 de agosto de 2013); Lei de Acesso a Informagado (Lei n® 12.527, de 18 de
novembro de 2011); Lei de Conflito de Interesses (Lei n® 12.813, de 16 de maio
de 2013); e Lei das Estatais (Lei n?2 13.303, de 30 de julho de 2016), espelha
essa tendéncia, e tem sido vista como positiva no esforgo de qualificacao da agao
pUblica.

O debate que se apresenta na sequéncia diz respeito a aplicabilidade e uti-
lidade das praticas de governanga e compliance no ambito da Administracao Direta.
Afinal, ainda que com a utilizagcdo de vocabulario distinto, a problematica respondi-
da com a preconizagao destas mesmas praticas no dominio empresarial se apre-
senta igualmente na seara da Administragao Direta — a saber, abertura do processo
decisorio as miltiplas tendéncias e visoes presentes na organizagao, e adesao na
sua pratica cotidiana, aos termos da deliberagao efetivamente materializada.

O objeto do presente artigo € o sentido e alcance de governanga e compliance
como ferramentas de aprimoramento da acao institucional no dominio puablico.
Analisa-se os referidos componentes com o objetivo de verificar sua aplicabilidade
as entidades da Administragao Direta. A hipotese de trabalho é de que estas
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mesmas praticas institucionais contribuam para o aprofundamento da dimensao
substantiva da processualidade administrativa — valor que se mostra relevante no
ambito da Administracao Direta, especialmente diante de um cenario de crescente
complexidade e indeterminacao.

Inicia-se o trabalho com as consideragoes metodoldgicas, que constituem a
Parte 1. O conceito de governanca é apresentado na Parte 2, explorando-se sua
origem no ambito empresarial e no contexto da administragao dos recursos eco-
nomicos e sociais, nos paises em desenvolvimento. Na parte 3, sao tragcadas as
objecoes a aplicagao dos conceitos de governanga e compliance na Administracao
Plblica Direta, seja no eixo das distingdes substanciais entre o ambiente cor-
porativo e o setor plblico; seja no da alegada superfluidade desses mesmos
elementos ante o quadro normativo ja posto. Finalmente, a Parte 4 sintetiza as
conclusoes.

O Direito Administrativo tem passado nas duas Ultimas décadas por profun-
das mutacgoes, reflexo direto da reconfiguragao do Estado, cuja operacionalizagao
ele regula. Sociedades complexas e plurais lutam permanentemente com visoes
distintas do que se almeja do Estado. Investir em governanca e compliance mes-
mo no ambito da Administragao Direta pode traduzir um caminho de incremento a
vocalizagao de interesses e de visibilidade no processo de formagao das escolhas
pUblicas. O esforgo investigativo se emancipa da coercao ao desvio, para apro-
fundar um modelo de pratica institucional harmonico com o cenério em que se
movimenta a Administragao Plblica no século XXI.

2 Governanga: origem e conteldo do conceito

2.1 Governanga corporativa, origem, ratio e significado no
ambito privado

As companhias voltadas para o0 mercado de produtos e servicos revelam
compreensivel alinhamento com o liberalismo econdmico. A ideologia do /aissez
faire, propunha o livre comércio, tendo por inaceitavel qualquer interferéncia do
governo ou dos orgaos reguladores num sistema que criam, tenderia a autocorre-
¢ao.! Ao Estado se reservava um restrito espaco de atuacao afeito a aspectos de
segurancga, tudo o mais se delegando as formas do mercado.

Os efeitos da crise econdmica de 1929 atingiram de modo contundente o
modo de organizagao de atividades empresariais, inicialmente estruturadas em

1 GONZALEZ, Felipe. ¢Por qué pensar la governanza? In: GONZALEZ, Felipe (Coord.); DAMIANI, Gerson;
FERNANDEZ-ALBERTOS, José. Governanca e democracia representativa. Sao Paulo: Editora da Universidade
de Sao Paulo, 2017, p. 51.
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grupos societarios, compostos por nlcleos familiares de natureza concentrada e
autdonoma.? A partir desse marco temporal verifica-se uma onda de pulverizagao
das corporagoes, forgadas a instituir novos arranjos de gestao, em decorréncia dos
cambios econdmicos, politicos e sociais.

A descentralizacao do poder dos socios majoritarios e a abertura do capital
permitiria a expansao das empresas, com redimensionamento e distribuicao de
poderes, assim como maior fluxo de investimento, melhores resultados financei-
ros, desenvolvimento estrutural, incorporagao de tecnologia avangada, aquisi¢cao
de know-how diferenciado, otimizagao dos custos e maximizagao dos lucros.® Em
contrapartida, essa mesma reparticao do comando das organizacoes formata um
modelo dicotdomico de gestao das companhias composto por dirigentes e acionis-
tas, no qual estao contidos blocos de interesses convergentes e divergentes. A
relagao interna tornou-se mais complexa e ambivalente, intensificando os riscos
de desequilibrio econdmico-financeiro, desvio de finalidade e abuso da personali-
dade juridica das corporacoes.

Surgiu a alternativa da gestao por empresa gerenciada, ficando a cargo dos
dirigentes seniores a responsabilidade pelo exercicio da lideranga e a conducao do
processo decisorio. Ja o conselho de administracao tinha a atribuicao de contratar
gerentes de alto nivel, monitorando seu desempenho, demitindo agueles que nao
alcancem os niveis de satisfagao. Nessa perspectiva, a Unica funcao do acionista
era dissolver o conselho de administracao, tomando como justificativa os resulta-
dos insuficientes diante das suas expectativas.

Esta configuragao organizacional tinha insita uma relagao de tensao. Os con-
troladores tinham em mente a defesa dos seus proprios interesses, secundari-
zando deveres e consulta ou informagao aos acionistas minoritarios quanto as
estratégias para obtencao de lucro e valorizagao da empresa. A multiplicidade de
informacoes, a infinidade de percepcoes sobre o negdcio e as intengoes distintas
provocaram conflitos de interesses, fazendo surgir um cenario de risco, vulnera-
bilidade e incerteza para socios minoritarios e stakholders. Esse o cenario que
valorizaria o processo decisorio, identificado como /ocus de possivel conciliagdo
destas mdltiplas visoes. Os esforgos das companhias deveriam partir da voz ativa
expressa nao sob pelos dirigentes, mas também pelos acionistas e conselheiros,
reconhecendo-lhes fungao relevante para a obtencao de melhores resultados,
como colaboradores informacionais e participantes diretos do processo decisorio.

2 MORK, Randall K.; STEIER, Llody. The Global History of Corporate Governance: An Introduction. /n: MORK,
Randall K. (Ed.). A history of Corporate Governance around the World. Chicago and London. National Bureau
of Economic Research. University of Chicago Press, 2005, p. 9.

3 BERLE, Adolf A.; MEANS, Gardiner C. The Modern Corporation and private property. New Brunswick, New Jersey:
Transaction Publishers, 1991, p. 9.
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Credita-se o surgimento do conceito de governanga ao dominio empresarial
privado, o qual atravessou um processo de transicao, a partir da década de 1970.
Na época, Milton Friedman destacou a responsabilidade social dos executivos no
cenario corporativo;* Jensen e Meckling, reformataram a relagdo entre executivos
e acionistas descrendo os limites da agao dos representantes (agents) diante dos
interesses dos representados (principals).® Esses referenciais tedricos serviram de
base para 0 movimento que propds a governanga corporativa na década de 1980,
focada no equacionamento das assimetrias entre os mdaltiplos interesses circuns-
critos no ambiente empresarial e propunham o controle € monitoramento dos pro-
cessos decisorios.®

A definicao de governanca no mundo corporativo ganhou vulto com o Relatorio
de Cadburry, em 1991,” motivado pela onda de colapso envolvendo mas praticas
de diversas companhias; o objetivo a época era recuperar a confianga dos investi-
dores.® Nesse documento foram elencados trés principios de governanga, de gran-
de influéncia no universo empresariam: transparéncia, integridade e prestagao de
contas.

A matéria alcancou magnitude mundial, com a edi¢ao das diretrizes de gover-
nanga corporativa pela Organizagao para Cooperacao e Desenvolvimento (OCDE),
no ano de 1999. Cinco sao seus pressupostos justificadores: 1) protecao dos di-
reitos dos acionistas, incluindo o direito de influenciar o comportamento das com-
panhias; 2) tratamento equitativo de todos os acionistas; 3) protegao legal dos
direitos das partes interessadas (stakeholders); 4) divulgagao das informacoes
financeiras e nao financeiras, de forma transparente; 5) monitoramento continuo
do Conselho de Administracao.

Verifica-se que o conceito de governanga corporativa extrapola a logica da
distribuicao de poder, para compreender um modo de exercicio da agao empre-
sarial que incorpore transparéncia, objetividade e equidade no tratamento dos
socios, além da responsabilidade em face de terceiros fornecedores de recursos.®

4 FRIEDMAN, Milton. The Social Responsibility of Business Is to Increase Its Profits. 1970. Disponivel em:
https://www.nytimes.com/1970/09/13/archives/a-friedman-doctrine-the-social-responsibility-of-business-
is-to.html. Acesso em: 22 abr. 2018.

5 JENSEN, Michael C.; MECKLING, William H. Theory of the firm: managerial behavior, agency costs and
ownership structure. Journal of Financial Economics, v. 3, inssue 4, October/1976, p. 305-360.

6 SILVEIRA, Alexandre Di Miceli da. Governanga corporativa no Brasil e no Mundo: teoria e pratica. 22 ed. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2015, p. 35.

7 UNITED KINGDON. The Committee on the Financial Aspects of Corporate Governance (The Cadburry
Committee). Report on the Financial Aspects of Corporate Governance (With the Code of Best Practice), 1991.
Disponivel em: http://www.ecgi.org/codes/documents/cadbury.pdf. Acesso em: 28 maio 2018.

8  ABID, Ghulam; AHMED, Alia. Falling in corporate governance and warning signs of a corporate collapse. Pakistan
Journal of Commerce and Social Sciences, Vol. 8 (3), 2014, p. 851-856. Disponivel em: http://jespk.net/
publication_paper.php?publicationid=18. Acesso em: 29 jan. 2018.

° MARQUES, Maria da Conceigao da Costa. Aplicacao dos principios da governanga corporativa ao sector
plblico. Rev. adm. contemp., Curitiba, v. 11, n. 2, p. 11-26, junho/2007. Disponivel em: http://www.
scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1415-65552007000200002&Ing=en&nrm=iso. Acesso em:
28 maio 2018.
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A governanga corporativa responde a vontade auténoma da pessoa juridica, de
estabelecer estes principios para ser mais competitiva e dar garantias a todos os
grupos de interesse.

O tema nao tardou a extrapolar as fronteiras do dominio empresarial, alcan-
¢ando igualmente o dominio da agao plblica, pela influéncia inicial do Banco Mundial.

2.2 0 conceito de governanca adotado pelo Banco Mundial

Em 1994, o Banco Mundial veicula o conceito de governancga (publica) como
expressao do modus operandi do poder de gestao dos recursos econdmicos e so-
ciais de um pais em desenvolvimento.1® Nessa projecao no ambito da Administragao
Pablica, foram identificados trés aspectos da governanga: a) a forma de regime
politico; b) o processo de gestao dos recursos econdmicos e sociais dos paises
em desenvolvimento; ¢) a capacidade do projetos governamentais, formulagoes e
implementagdo serem colocados em pratica e efetivados.

Mais recentemente, esta mesma agéncia de financiamento internacional rei-
tera a relevancia da adesao pela Administragcao Pdblica a um “processo por meio
do qual atores estatais e nao estatais interagem para conceber e implementar
politicas pUblicas no ambito de um dado conjunto de regras informais que moldam
e sao moldadas pelo poder”.1*

A transposicao desse conceito do ambito privado para o dominio da coisa
pUblica nao se revela desprovida de controvérsia. Afinal, o ponto focal dos inte-
resses em conflito entre acionistas cuja conciliagao culminou com a preconizagao
de uma préatica de governanga corporativa residia no resultado econémico da ati-
vidade empresarial — vetor que evidentemente nao se tem presente no campo da
Administragao Pdblica. Mais ainda, tragos que sao caracteristicos (especialmente
das funcoes de Estado) poderiam guardar uma aparente relagao de contrariedade
com a abertura a participacao no processo decisorio que é associada ao ideario
de governanca.

Buscando uma maior sintonia do conceito com a seara pUblica, a governanga
nestas organizagoes é compreendida por alguns como o alinhamento dos habitos
culturais, das instituicoes e do sistema econémico de uma sociedade para gerar
“qualidade de vida desejada pela populagao”.'? Nesse sentido, a harmonia entre
esses pilares voltada para a producao de resultados efetivos e sustentaveis em

10 THE WORLD BANK. Governance: the World Bank’s experience (development in practice). Washington, D.C:
The World Bank, 1994

11 THE WORLD BANK. World development report 2017: Governance and law. Washington DC: World Bank,
2017, p. 3.

12 BERGGRUEN, Nicolas; GARDELS, Nathan. Intelligent Governance for the 21t Century. Cambridge: Polity
Press Ltd., 2013, p. 46.
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torno do interesse comum revelaria a expressao da boa governanga. O ponto de
fragilidade parece estar na identificagao de qual seja o foro para a identificagcao
destes habitos — auscultar a “percepgao coletiva” soa como um desafio em socie-
dades plurais como as nossas.

Segundo aspecto polémico, inerente a matéria, esta associado aos parame-
tros de governanca e sua relagao com o principio de autoridade que repercute na
esfera das entidades federadas. Associar governanga ao ato de governar signifi-
caria reduzi-la aos meios de ditar as regras ou exercer o controle com autoridade.
Nessa linha, Rhodes'® destaca que o conceito de governanga consiste na auto-or-
ganizagao, compreendendo a formagao de redes organizacionais, caracterizadas
pela independéncia, troca de recursos, regra do jogo e significativa autonomia do
estado. De outro modo, Hyden'* entende que tal designagao refere-se as medi-
das que envolvem a definicao das regras para o exercicio do poder e resolucao
dos conflitos sobre tais regras. Ambas visoes se distanciam da sutil delimitacao
oriunda do ambiente empresarial, de que governanca nao se limite a delimitacao
de poder, mas tem em conta um modo de operagao.

Nas simples indicagoes ilustrativas do que se entenda por governanga quan-
do posta como atributo da agdo administrativa ja se tem bons indicativos da con-
trovérsia. A questao nao se encerra na possibilidade e sentido da governanca no
gue toca a Administragao PUblica. Afinal, como se sabe, no ambito privado essa
mesma locucao se teve por irmanada aquela de compliance — pelo que, o debate
da aplicabilidade no ambito da Administragao Direta alcanga igualmente esse ve-
tor de comportamento institucional.

2.3 Instrumentalizando a governanca: o surgimento da
compliance

Em que pese a valorizagao do processo decisorio, objeto de cogitacao no
campo da governanga, no universo corporativo, tao ou mais relevante que o mo-
mento das escolhas, sdo aqueles do dia a dia em que estas mesmas opgoes se
poem em pratica — e sdo testadas pelas dificuldades cotidianas. Esse o contexto
que atrai o conceito complementar de compliance, entendido como “um conjunto
de regras, padroes, procedimentos éticos e legais, que, uma vez definido e im-
plantado, sera a linha mestra que orientard o comportamento da instituicao no
mercado em que atua, bem como a atitude dos seus funcionarios”.*®

13 RHODES, Roderick Arthur William. Understanding Governance. Policy networks, governance, reflexivity and
accountability. Buckingham, Philadephia: Open University Press, 1997, 235 p.

4 HYDEN, Goran. Governance and the reconstitution of political order. In: JOSEPH, Richard (Ed.). State,
conflict, and democracy in Africa. Boulder CO: Lynne Rienner, 1999, 527 p.

15 CANDELORO, Ana Paula P.; RIZZO, Maria Balbina Martins de; PINHO, Vinicius. Compliance 3604 riscos,
estratégias, conflitos e vaidades no mundo corporativo. Sdo Paulo: Trevisan Editora Universitaria, 2012,
p. 30.
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A relevancia deste tipo de mecanismo interno ja se tem hoje chancelada por
relevantes estruturas internacionais, como o Bank for Internacional Settlements
— BIS, o Comité de Supervisdo Bancéria da Basiléia, o Acordo da Basiléia | —
1998, o Acordo da Basiléia Il — 2004, o Acordo da Basiléia Ill — 2010, o Fundo
Monetario Internacional — FMI, o Grupo de Acdo Financeira Internacional — GAFI,
a International Organization of Securities Commissions — I0SCO, The Committee
of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission — COSO, o Wolfsberg
Group, The Egmont Group of Financial Intelligence Units, a Convengao das Nagoes
Unidas contra a Corrupgao, a Convencao Interamericana contra a Corrupgao e a
Convencao sobre o Combate da Corrupcao de Funcionarios Plblicos Estrangeiros
em Transacoes Comerciais Internacionais.®

No cenario empresarial brasileiro, as pautas normativas dirigidas a ética
gerencial, administrativa e negocial, como também os estatutos anticorrupgao
via compliance passaram a ser compreendidas como sofisticagdoes do universo
corporativo que abrange as organizagoes englobadas no ambiente de mercado de
capitais. Destaca-se portanto a regulagao do Banco Central do Brasil (em especial
as Circulares n°s 3.461 e 3.462 de 24 de julho de 2009), a Comissao de Valores
Mobiliarios — CVM, a Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar
— Previc, a Superintendéncia de Seguros Privados — Susep; bem como nos 0Or-
gaos autorreguladores, como a BM&F Bovespa Supervisao de Mercados — BSM, a
Cetip S.A. Balcao Organizativo de Ativos e Derivativos, a Associagao Brasileira das
Entidades dos Mercados Financeiro e de Capitais — Anbima e a Associagao dos
Analistas e Profissionais de Investimento do Mercado de Capitais — Apimec, além
daLein®9.613/1998 e da Lei n° 12.846,/2013 (Lei Anticorrupcao Empresarial),*’
cuja regulamentacao, fiscalizagdo e controle compete a Comissao de Valores
Mobiliarios (CVM) e a Bolsa de Valores (BM&F BOVESPA), tomando como referen-
cial as disposicoes previstas na Lei n? 6.404/76 (Lei de Sociedade por Agoes).

Zelando pela adesao nas agoes de concretizacdo, aquilo que se identificou
como a opgao estratégica da companhia, tem-se a transposicao para a rotina da
organizagao do desejo dos stakeholders, completando-se o ciclo de governanga.
Também esse conceito complementar ndo tardou a migrar para o espago publico.

16 CANDELORO, Ana Paula P.; RIZZO, Maria Balbina Martins de; PINHO, Vinicius. Compliance 360% riscos,
estratégias, conflitos e vaidades no mundo corporativo. Sdo Paulo: Trevisan Editora Universitaria, 2012,
p. 343-347.

17 CANDELORO, Ana Paula P.; RIZZO, Maria Balbina Martins de; PINHO, Vinicius. Compliance 3604 riscos,
estratégias, conflitos e vaidades no mundo corporativo. Sdo Paulo: Trevisan Editora Universitaria, 2012,
p. 342.
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2.4 Transposicao do conceito de compliance para a
Administracao Publica

Primeiro segmento em que a pratica da compliance soou como pertinente
no ambito das organizagOes plblicas foi aquele das entidades da Administragao
Indireta, especialmente aquelas atuando no dominio econdmico, especialmente
na qualidade de interventora nessa mesma seara. Isso porque, além da imersao
do Estado nas relacoes de mercado, como pessoa juridica de direito privado, sua
estrutura organizada seria impulsionada pela maximizacao de lucros, englobando
o interesse dos acionistas na valorizagao agoes e elevagao dos dividendos.

Ainda que fora desse universo intuitivo de aplicacao, a existéncia de padroes
e procedimentos orientadores do comportamento da instituicdo parece harmonica
com o que se espera da acao publica, favorecendo a transparéncia e o controle. A
par disso, quando se tem em conta 0s objetivos da compliance como a prevengao
de conflitos de interesses ou demandas judiciais, tem-se novos pontos de aproxi-
magao. Mesmo o objetivo de disseminacao de uma cultura institucional, tipico da
compliance empresarial, pode se revelar mais do que sintonizado com a funcao
de fomento da Administracao PUblica — especialmente aquela que se dé no campo
das préaticas sociais, como a inclusao.

Também no dominio da compliance, a transposicao para a Administracao
Plblica nao se da sem dificuldades. A associacao inicial empreendida no ambito
empresarial entre cumprimento e valores ou ética empresarial tematiza o debate
em torno da aplicagcao destes mesmos parametros no que toca a Administracao
Pdblica. E um reviver, em alguma medida, do conhecido debate doutrinario em
torno do conteldo e alcance do principio da moralidade insculpido no art. 37,
caput, CF, que em se cuidando de entes federados, nao pode se identificar com
uma moralidade subjetiva.

3 Aplicabilidade da governanca e compliance no ambito da
Administracao Publica Direta: criticas

Como ja retratado neste trabalho, governanga e compliance nasceram no
ambito empresarial, e por isso sua transposicao para o dominio publico nao é pro-
posta infensa a criticas. Duas principais linhas de argumentos contrarios se poem
a proposta de incorporacdo de praticas de governanga e compliance no ambito da
Administracao Direta: 1) incompatibilidade intrinseca com a estrutura, caracteristi-
cas e objetivos institucionais dessa esfera governamental; e 2) nada de inovador
(se nao os termos em si) se teria nas referidas proposicoes.
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3.1 Inadaptacao estrutural de governanga e compliance a
Administracao Direta

A pratica das transposicoes conceituais ndao é empreitada desprovida de
riscos, especialmente quando se cogita de uma migracao do dominio privado para
0 ambito publico. Nem por isso se deve descartar aprioristicamente a analise dos
potenciais beneficios de uma cross fertilization.

No campo das inadaptagoes estruturais, o argumento de oposicao gira em
torno da modificagao substantiva que a adogao dos parametros de governanca
promoveria na formulacao em si do processo decisorio tipico da Administragao
Pdblica, que é marcado pelo viés de autoridade, e condicionado por constricoes
temporais, legais e financeiras. Aponta-se o risco de burocratizagao dos procedi-
mentos de tomada de decisao e assembleismo para as escolhas pablicas, pro-
vocando dispéndio de tempo e ineficiéncia quanto aos resultados pretendidos.
Outrossim, a soma desses fatores a um ampliado sistema de controle poderia dar
ensejo a paralisia da agao estatal, progndstico que colocaria em xeque o desen-
volvimento econdmico e a efetivagao dos direitos fundamentais.

O argumento parece catastrofista, e parte de uma visao reducionista do que
sejam os reclamos da deliberagdo democratica.

E certo que no Estado Democratico de Direito, a legitimagdo censitaria tem
sua relevancia. Nao € menos certo, porém, que a participacao popular e a proces-
sualidade dos meios de intersecao de potenciais interessados no processo de
tomada de decisao estatal estavam alicercados no texto constitucional, inclusive
mediante apoio e fiscalizagao do Ministério Plblico, em conjunto com a atuagao
da Defensoria em nome da prevaléncia do bem comum, da garantia dos direitos
fundamentais e da manutencao do estado democratico de direito.

Aferir a oportunidade e adequagao de governanca e compliance no ambito
da Administracao Plblica é analise que ha de partir da premissa basica da demo-
cracia, tendo em conta as mudancas radicais no rumo da politica, o que levara
o “Direito Pablico ser mais rigoroso em termos de detengao, exercicio e controle
do poder”. Nesse sentido, o direito democratico se volta para o tratamento das
relagoes assimétricas “entre centros institucionais de poder e seus respectivos
destinatarios”.*®

O principio democratico contempla as duas dimensoes: aquela representa-
tiva, mas também a participativa, donde nao se pode extrair dessa opgao consti-
tucional um 6bice em si a adogdo de mecanismos de governanga e compliance.

18 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Direito Administrativo do século XXI: um instrumento de realizagao
da democracia substantiva. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, ano 11, n. 45, jul./
set., 2011, p. 18.
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E de se distinguir, igualmente, que decisdo administrativa ndo é uma so — elas se
apresentam de mdltiplas formas, e nem todas elas reclamarao a aplicacao des-
ses mesmos signos. Assim, no campo de decisoes vinculadas, evidentemente a
presuncgdo € de que a lei ja contemplou os eventuais interesses conflitantes, e ndo
haveria que se discutir revisao das escolhas legislativas pela via de governanga.

Da mesma maneira, as decisoes de rotina, com baixo potencial de reflexo no
interesse dos administrados (ainda que dagueles segmentos minoritarios) estao
fora do raio de incidéncia da governanga — assim como se da no ambiente empre-
sarial. Ja as escolhas estratégicas, de formulagao de grandes linhas de politicas
pUblicas; essas sim estdo a merecer uma requalificacdo do processo decisorio,
assim como se deu nas grandes corporacoes.

Finalmente, no que toca ao principio de autoridade; este nao se tem por pre-
judicado, eis que a decisdo final (ainda que instrumentada pelas praticas afinadas
com a governanga) é do agente politico competente, inclusive tendo em conta
eventuais limitagdes de ordem inclusive normativa que se apresentem.

No campo da compliance, € de se dizer que a adesdo a praticas especificas e
conhecidas ndo € substantivamente distinta do bom e velho ideario da Administracao
Pdblica burocréatica, que nao so6 reclamava esse mesmo tipo de procedimento, como
nele via o leito para o controle objetivo.

Nao parece residir na “inadaptagao estrutural” um argumento verdadeira-
mente de bloqueio ao emprego das praticas em estudo na Administragao Direta.

3.2 Governanca e compliance como recursos retoricos na
Administracao PUblica Direta

Tem-se nesse argumento de oposicao, a ideia de que ambas as praticas nada
trariam de ganho institucional em favor da Administragao PUblica, eis que seus re-
sultados ja se extrairiam da moldura principiolégica trazida pela Carta de 1988. O
risco estaria em utilizar-se de novas formulas, com forca retérica aumentada pela
sua disseminagao, mascarando velhas praticas, sem que disso resultasse ganho
para a gestao plblica. Dessa forma, haveria o risco das manifestagoes de poder e
dominacao se valerem de um discurso tendente a imposicao da autoridade, porém
mascarado por artificios aparentes de legitimidade.*®

Também aqui a objecao parece extremada.

Se Constituicao é organismo vivo, € da natureza dela que seus preceitos
sejam revisitados e enriquecidos pelas novas concepgoes que ingressam no uni-
verso social. Assim, se igualdade antes se tinha como bifurcada tao somente em

19 CHARTIER, Roger. A historia cultural — Entre praticas e representagdes. Tradugdo de Maria Manuela
Galhardo. Rio de Janeiro: Berthand Brasil, 1990, p. 17.
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formal e material; o reconhecimento social da importancia da inclusao levou a
doutrina a incorporar a esse conceito milenar uma terceira dimensao; aquela da
igualdade como reconhecimento. Nem por isso se diz que a nogao é retorica, ou
que pretenda mascarar as inimeras hipoteses de violagao a igualdade por ausén-
cia de reconhecimento.

0O tema da incorporagao da objetividade na agao publica — componente do
conceito de governanga — veio de ser reforgado pela recente aprovacao da Lei
n2 13.655/18, dispondo sobre a aplicagao das normas de direito publico, exigindo
um diadlogo com o consequencialismo e a proporcionalidade que antes nao se
tinha por claro como componente formal a integrar as escolhas puUblicas; compo-
nente formal, e passivel de ulterior controle a partir dos termos em que ele foi
expressamente declinado na motivacao da decisao.

Responsabilidade em face de terceiros fornecedores de recursos — compo-
nente trazido do ambito empresarial no conceito de governanga — pode ser facil-
mente recepcionado no dominio plblico como accountability, conceito que nao se
tem explicitado no Texto Fundamental, e menos ainda incorporado na pratica as
escolhas publicas.

No campo da compliance, se é verdade que a existéncia em si de procedi-
mentos éticos e legais ja deflui do proprio sistema constitucional, nao resta davida
que a busca de linhas mestras de orientacdo € um valor a ser incorporado em
tempos em que a Administracao PUblica atua muitas vezes no campo da incerteza
e do conhecimento parcial.

A boa técnica de governar nao é bastante para garantir a consolidagao dos
principios do Estado democratico direito, sendo alinhada a moralidade e a legiti-
midade das escolhas pulblicas.?® Assim, o emprego da governanca e compliance
na Administracao Direta de nada servira se os detentores das funcoes primordiais
do Estado continuarem adotando posturas pragmaticas e pseudoéticas, a fim de
justificar suas atitudes.?*

4 Por que governanca e compliance na Administracao Direta?

As qualidades da Administracao PuUblica classica foram absorvidas pela
complexidade do Estado P6s-moderno, exigindo o aprimoramento das técnicas de
gestao e gerenciamento dos recursos para promog¢ao e garantia do bem comum.
As imposicoes unilaterais de dominagao foram confrontadas pelas premissas

20 GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do Estado: uma andlise das estruturas simbdlicas do direito
politico. Barueri, SP: Manole, 2003, p. 66.

21 CHUEIRI, Vera Karam. Filosofia do Direito e modernidade — Dworkin e a possibilidade de um discurso
instituinte de direitos. Curitiba: JM, 1995, p. 119.
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inerentes a concepgao de equilibrio na sociedade contemporanea. Com isso, go-
vernanca e compliance ingressam na atmosfera dos orgaos estatais para alinhar
0 agir administrativo aos novos paradigmas da ordem mundial, preconizados pelas
organizagoes internacionais como referenciais para implementacao de reformas
nas instituicoes dos paises em desenvolvimento. Dessa forma, Chevallier®? asse-
vera que as escolhas coletivas deixam de ser mais uma questao de politica para se
inserir no campo da técnica. Ademais, o Estado passa a ser banalizado e colocado
na posicao de ator equiparado aos demais participantes do didlogo para imposicao
das regras do jogo e definicao das escolhas puUblicas. Nessa perspectiva, o autor
destaca que a governanca implica a superagao das barreiras que separavam pUbli-
co e privado, nos mais diversos niveis da acao coletiva (“multi-level Governance”).

Otimizar a utilizacdo do tempo e compartilhar o espago publico sdo movimen-
tos que compoem o pano de fundo da concepcao de public governance e public
compliance proposta neste trabalho. O resultado da conciliagao desses elemen-
tos consiste na elevagao progressiva da eficiéncia administrativa e mitigagcao dos
riscos.

4.1 Processualizacao das decisoes via compliance e
eficiéncia

Constitui condigao necessaria — ainda que nao suficiente — a garantia de am-
pliacdo dos participes da decisao administrativa, incorporando grupos minoritarios
e sub-representados — um desenho procedimental. E pela via do rito que se vai
assegurar nao s6 a oportunidade em si de manifestagdo, mas também a oferta
dos elementos necessarios a redugao da assimetria de informagoes.

O procedimento deve funcionar como instrumento de participagao, dialogo e
integracdo, descolado de praticas meramente simbdlicas. E necessério que haja
troca de argumentos que subsidiem a motivacao das decisoes. Nessa linha de
pensamento, Gabardo reforga a ideia de legitimagcao procedimental das atividades
do Estado, afirmando que ndo se deve exaltar “o formalismo irresponsavel”; mas
gue é necessario impulsionar a instituicdo de regras e diretrizes no sentido de
restringir rotinas deslocadas da supremacia do interesse plblico.?® Dessa forma,
as balizas regimentais maximizam o controle sobre o agir administrativo e dao
concretude, nao sb ao principio da responsabilidade, como também da moralidade
e da eficiéncia.

22 CHEVALLIER, Jacques. O Estado Pos-Moderno. Tradugao de Marcal Justen Filho. Belo Horizonte: Forum,
2009, p. 274.

23 GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do Estado: uma analise das estruturas simbdlicas do direito
politico. Barueri, SP: Manole, 2003, p. 39.
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Igualmente relevante sera o procedimento de avaliagdo — e eventual redese-
nho das opcoes institucionais ja havidas. Isso porque no campo da incerteza e das
escolhas dificeis, é previsivel que a opgao original da Administracao Plblica se
revele com o tempo, merecedora de reformulagao — e também essa deliberacao é
de se desenvolver no mesmo ambiente afinado com a loégica da governanca.

Componente nova na moldura normativa da Administragao PUblica é a ja
referida edicao da Lei n? 13.655/18, que introduz parametros relacionados a
aplicacao das normas de direito plblico na Lei de Introducao as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB). Ali se aponta uma indiscutivel valorizacao de uma racionalidade
administrativa que é de ser nao s6 desenvolvida, como conhecida. Fato é que o
exercicio racional se tera por reforcado e qualificado com a aplicagao de uma pro-
cessualidade inspirada por padroes de governanga. Assim é que a demonstragao
da necessidade e adequacao de medidas administrativas fundadas em valores
juridicos abstratos requeridas pelo art. 20, paragrafo Gnico da LINDB se daré com
maior acuidade a partir de uma perspectiva plural e ampliada, que se beneficiara
da aplicagao do ideério de governanca. Da mesma maneira, se a avaliagdo de con-
sequéncias administrativas e juridicas se pode entender seja concebivel a partir de
uma perspectiva centrada predominantemente na perspectiva da Administragao, o
mesmo nao se pode dizer das consequéncias praticas, reclamadas pelo art. 20,
caput, in fine da LINDB. Neste campo, sO a incorporacao de uma visdo que nao
€ ainterna (nem a internalizada por forcas majoritarias) da Administragao efetiva-
mente permitird a prospectiva reclamada pela Lei n¢ 13.655/18.

Ainda alinhado com a procedimentalizagao — técnica materializadora da pra-
tica afim a governanga — tem-se a sinalizagdo também da Lei n¢ 13.655/18 em
favor da consulta plblica quando da edicao de ato administrativo ou normativo
(art. 29, caput). O dado novo é a exigéncia da consideragao pela Administracao,
dos aportes dela resultantes.

Decerto nao se tem no reforgo a procedimentalizacao aqui indicado, uma
iniciativa meramente burocratica, evidente o intuito de qualificagao do agir admi-
nistrativo, democratizando-se a deliberagao — o que igualmente reforga a admissi-
bilidade da governanga, ainda que no ambito da Administragao Direta. Mas nem
so por isso a proposta se justifica.

Se a incorporacao da governanca, instrumentalizada pela procedimentaliza-
cao se justifica a partir de uma perspectiva da qualificacao do processo delibe-
rativo, a compliance, diligenciando pela correta aplicagao da escolha formulada,
contribui decisivamente para a objetivagao do controle.

Primeira dimensao do controle favorecida pela adogao de praticas de
compliance no ambito da Administracao Direta diz respeito a aderéncia a auto-
vinculagcdo decorrente da escolha piblica formulada. Aqui, esta-se no centro do
ambito conceitual mesmo da compliance.
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Segunda dimensao, menos explorada, mas nem por isso menos importante,
diz respeito a objetivacao do controle empreendido por atores externos; seja aque-
le revestido de representagao funcional, seja os oriundos do proprio corpo social.
O problema da objetivagao se pode porque na Administracao PUblica Gerencial
“procura-se eliminar o controle dos meios, caracteristicos da organizagao burocra-
tica, flexibilizando o regime juridico administrativo para privilegiar uma dimensao
controladora que se restrinja a apreciacao dos resultados da atividade do poder
plblico”.?* Isso nao se pode empreender, sem o conhecimento do conteldo das
escolhas publicas, e sem o monitoramento de sua efetiva aplicagao.

Nao obstante a afericao dos resultados como método de medigao da eficién-
cia administrativa, a ambivaléncia dos interesses circunscritos sob a agao estatal
se beneficia do engajamento da coletividade, de modo que sejam postos em préatica
os sete principios da vida pUblica, consignados no Relatorio Nolan — Standards in
Public Life: interesse publico, integridade, objetividade, accountability, transparén-
cia, honestidade e lideranca.?® Isso se tem por facilitado quando a compliance se
apresenta como mecanismo garantidor da aderéncia da agao pUblica as escolhas
coletivamente construidas.

5 Conclusao

Muito se investiu, quando se cuida de agdo pulblica, na coergao de praticas
reputadas inadequadas. O direcionamento dos reclamos da eficiéncia também
para a dimensao do controle em sentido amplo, valorizam os esforgos de aprimo-
ramento da acao plblica, desde ja o seu desenho, até o plano de execugao. Esse
0 contexto em que a exploracao da aplicabilidade dos conceitos de governanca e
compliance se apresenta como (Util.

O emprego da governanca e compliance na Administracao Direta, distinta-
mente dos mecanismos de controle e monitoramento expressos na Constituicao
da Republica, expande as fronteiras da prevencgao, concorrendo para permitir a
participacao perene dos cidadaos nos processos de tomada de decisao, bem
como no acompanhamento da gestdo dos recursos plblicos em defesa dos inte-
resses comuns a sociedade.

O public compliance surge como tendéncia e novo conceito no ambito da
gestao plblica que tangencia as definicdes aplicaveis as relagbes empresariais,

24 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. O direito de reclamagdo da Administracdo burocrética a gerencial. Curitiba,
2001, 224f. Dissertagao (Mestrado em Direito do Estado) — Setor de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal
do Parang, p. 77.

25 NOLAN, Lord. Normas de conduta para a vida pUblica. Tradugao de “Standards in public life”. London: HMSO,
1995. Caderno ENAR, n. 12, 1997, p. 7.
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contudo inserido em um contexto que visa a valorizagao da moralidade, da eficién-
cia e da supremacia do interesse publico, se apartando, nesse aspecto, dos propo-
sitos tragcados na seara corporativa, regulada pelas regras do mercado de capitais,
cujo objetivo se volta para maximizagao dos lucros, salvaguarda dos interesses dos
acionistas e potencializagao dos dividendos.

A processualidade administrativa via compliance pode servir de instrumento
de combate a judicializagdo das politicas publicas, legitimidade das escolhas e
justificativa para deferéncia com o agir administrativo, levando em consideracao o
alinhamento dos procedimentos internos, a padronizagao das condutas, a siste-
matizagao das pautas normativas e regras de processamento (e compartilhamen-
to) das informacoes. Ainda sim, a ampliagao do monitoramento e fiscalizagao dos
orgaos e agentes da Administragdo Direta tornard mais transparente a dinamica
contida no interior dos centros de competéncia, permitindo, dessa forma, a conso-
lidagao da pluralidade e do exercicio do poder de modo mais democratico.
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