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Resumo: O presente trabalho busca refletir sobre a importancia da observancia da
governanca, da governabilidade, da accountability e da gestao publica para a efeti-
vacao do Estado Democratico de Direito, previsto na Constituicdo Federal de 1988.
Para tanto se faz necessario discorrer sobre a boa governancga, sobre a legitimidade
do Estado para governar, ou seja, governabilidade, assim como sobre accountability
e gestdo publica diante da atual conformacgéao do Estado federativo brasileiro. Por
fim, sdo apontados mecanismos para a efetivagdo da boa governancga, da governa-
bilidade, da accountability e da gestao publica, atestando que na atual conjectura do
Estado nacional o administrador publico deve responder por todos seus atos, o que
comprova a necessidade da judicializagéo das politicas publicas para a obtencao do
bem comum.
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1 Introdugao

O pano de fundo de analise do tema “Governanga, Governabilidade, Accoun-
tability e Gestao Publica” é a consolidagdo do Estado Democratico de Direito, pre-
visto no art. 12 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 que res-
significa conceitos e reestrutura a forma do Estado e da Administragcdo Publica.
Entende-se dessa forma que a sociedade e o direito devem amadurecer uma nova
concepgao de governo, adequando-a a conjectura contemporanea.
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A emersao de novas definigbes da conexdo Estado-Sociedade e de nova
estruturagcdo do direito, o qual era compreendido como aplicagdo de regramentos
fechados, centrado na estruturacdo da concepgao classica, se mostra incapaz de
responder, por si sO, “as demandas do pluralismo de regulagéo, fundamentacéo e
compreensao da realidade social em toda sua densidade, extensao e profundidade”
(PIRES, 2005). Necessita, assim, ser adequada, deixando de ser apenas uma ques-
tdo do direito, mostrando-se interdisciplinar, alcancando diversos campos, como o
do Direito Administrativo, da Politica, da Sociologia, da Filosofia etc.

No contexto pés-moderno, faz-se imperativo que a Administracao Publica
busque criar e aplicar mecanismos para a observancia da boa governanca, da go-
vernabilidade plena, da accountability e da gestagao publica social, que nada mais
sao do que a consolidagao do Estado Democratico de Direito. Além disso, os préprios
cidadaos devem requerer que o governo o faga, até porque,

[...] ¢ mais do que tempo de nos emanciparmos da crenca ingénua de que uma boa lei
nos redimiria da tarefa de aplica-la de forma adequada a unicidade e irrepetibilidade
caracteristicas das situagdes da vida, sempre individualizadas e concretas (CARVALHO
NETTO; SCOTTI, 2011, p. 134).

Nesse diapaséo, o artigo procura demonstrar — cunhado como pesquisa teo-
rica de vertente qualitativa, de método dialético-critico embasada em obras didaticas,
trabalhos académicos, ensaios, documentos oficiais e legislativos etc. — que a efeti-
vacao do Estado Democratico de Direito € um processo longo e paulatino de proce-
dimentalizagcado do assentamento de diversos mecanismos que possibilitem a criacdo
de uma ligagao sélida entre Estado-Sociedade.

Dessa forma, o objetivo deste trabalho € discutir a importancia da consolidagao
da governanga, da governabilidade, da accountability aderentes a uma visao de
sustentabilidade aplicavel a Gestao do Estado, ou seja, o estudo fundamenta-se por
vir a somar para o desenvolvimento do conhecimento na area de referéncia, ndo se
tendo como pretensao esgotar o assunto que “habita” fértil ramo para futuro estudo.

Na primeira parte da pesquisa buscou-se a conceituagao e contextualizagao
acerca da governancga, da governabilidade, da accountability e da Gestao Publica.
Tal fase se mostrou dificil, devido a fragilidade da pesquisa, afinal, sdo termos ainda
recentes, ndo muito utilizados, e inclusive, na maioria dos casos, desconhecidos, até
mesmo por parte de estudantes de Direito’. Apesar de toda dificuldade, constatou-
-se que Governanga, Governabilidade, Accountability e Gestéo Publica séo interde-
pendentes a despeito de suas classificagdes proprias. O resultado dessa fase de
pesquisa se consubstanciou na Segéo 2 deste trabalho.

' Ha que destacar que existe, ainda que supreendentemente, certa resisténcia dos tedricos do direito em discutir elementos politicos, sob
o argumento (falho, permita-nos) de que foge a seara juridica. E visivel tal resisténcia quando se discute a judicializagao de politicas
publicas. Muitos juristas, e professores universitarios (diga-se!) tém a absurda ideia de que politicas publicas (e a prépria politica) nao
sao matéria do direito, sendo assunto exclusivo das Ciéncias Politicas. Felizmente tal quadro estd mudando e direito e politica retomam
esse dialogo ha muito divorciado.
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A Secéo 3, desenvolvida na segunda fase da pesquisa, discorre sobre a reflexao
do Estado Democratico de Direito, inerente a essa tematica, apontando seus principios
e seus requisitos de existéncia, e demonstrando que Governanca, Governabilidade,
Accountability e Gestao Publica sdo um imperativo para a sua existéncia. As conside-
ragdes a respeito dessa etapa na analise de dados se encontram nessa segao.

A terceira parte da pesquisa resultou na dissertacdo sobre os requisitos de
legitimacao e legitimidade dos Atos Publicos de Governo e de Gestado, uma vez
administrador de bens da populagao. Esse resultado de pesquisa possibilitou a pro-
ducdo da Secado 4. Nesse sentido, a quarta parte do processo faz referéncia aos
elementos juridicos e principioldgicos de fiscalizagéo e de judicializagao das politicas
publicas. As consideracoes a respeito dessa fase se encontram na Sec¢éo 5.

Por fim, as consideragdes finais, seguida das referéncias bibliograficas que
sustentam o estudo, confirmam o saudavel imbricamento entre os termos estudados,
ao seu largo, aplicados a Administragdo Publica numa visdo contributiva para a
consolidagao do Estado Democratico de Direito.

2 Conceito e contextualizagao de Governanga,
Governabilidade, Accountability e Gestao Publica

A compreensao acerca da Governanga, Governabilidade, Accountability e
Gestao Publica é de extrema importancia para o direito, isso porque a aplicabilidade
de cada um desses termos, de forma concomitante, em nossa sociedade, garante o
efetivo Estado Democratico de Direito, previsto e assegurado na nossa lei maior, a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

E nessa conjuntura que a boa gestdo, que até entdo era vista apenas no ce-
nario privado, expandiu-se, a fim de consolidar a recente democracia brasileira,
passando a atingir também a esfera publica, € 0 modo de gestéo praticado no eito
das instituicdes publicas de Estado tem o intuito da persegui¢cdo do bem-comum, em
contraposigao a satisfagéo pessoal, a qual é finalidade na gestao privada.

Além disso, a observancia da boa Governancga, da boa Governabilidade e da
Accountability proporcionam uma Gestao Social, que pode considerar-se uma Ges-
tdo Publica eficiente, construindo a figura do bom gestor publico. Isso porque

[...] [g]lestao social contrapbe-se a gestéo estratégica a medida que tenta substituir a
gestéo tecnoburocratica (combinagdo de competéncia técnica com atribuigdo hierar-
quica), monoldgica, por um gerenciamento mais participativo, dialégico, no qual o
processo decisorio é exercido por meio de diferentes sujeitos sociais. E uma agéo
dialégica desenvolve-se segundo os pressupostos do agir comunicativo. [...] No pro-
cesso de gestdo social, acorde com o agir comunicativo — dialégico, a verdade s6
existe se todos os participantes da agao social admitem sua validade, isto é, verdade
s6 existe se todos os participantes da acao social, acorde com o agir comunicativo —
dialégico, a verdade, isto €, verdade é a promessa de consenso racional ou, a verda-
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de ndo é uma relagao entre o individuo e a sua percepgdo do mundo, mas sim um
acordo alcancado por meio da discussao critica, da apreciacdo intersubjetiva (TENO-
RIO, 1998, p. 9).

Ou seja, a adogao de mecanismos que proporcionem a observancia da go-
vernanca, da governabilidade e da accountability no Estado sao indispensaveis para
que esse alcance a gestédo social, uma vez que o cidad&do, como titular da coisa
publica, precisa necessariamente estar proximo ao Estado, para que esse tome
conhecimento de suas demandas, e as atenda de maneira eficiente, com a prestacéo
de servigos e a redugao das desigualdades sociais, visando proporcionar o bem-es-
tar geral da sociedade.

Salutar se mostra analisar os conceitos de cada elemento destacado, para
melhor compreenséao de suas respectivas dimensodes para o Estado Democratico de
Direito.

2.1 Governanga

A governanga publica seria um modelo de administragao publica gerencial, no
qual ha uma interagéo entre os diversos niveis de governo, e ainda, entre esses e
as demais organizagdes empresariais e da sociedade civil. Nesse sentido, tem como
intuito atingir resultados, focado em eficacia, alcangando assim o bem comum, ou
seja, é a capacidade financeira e administrativa em sentido amplo de uma organiza-
¢ao implementar suas politicas.

Sendo assim, a governanga concerne aos meios e processos utilizados para
produzir resultados eficazes, o que garante a existéncia da legitimidade do Estado,
uma vez que se associa a capacidade de administrar, seja em termos financeiro,
sejam gerenciais, sejam técnicos. A construgdo da Governanca deu-se em razao da
necessidade de abarcar todas as formas de gestdo dos problemas na sociedade e
seus multiplos atores?.

A expressao, originalmente “governance”, surge no ano 1992, quando o Ban-
co Mundial teceu uma conceituagao mais rigida, arraigada no documento mundial-
mente conhecido como “Governance and Development” [Governanga e Desenvolvi-
mento] para quem “Governanga € a forma na qual o poder é exercido na gestdo dos
recursos econdmicos e sociais de um pais para o desenvolvimento” (KAUFMANN;
KRRAY; MASTRUZZI, 2004, p. 5, tradugéo nossa).

Como bem pontua Grindle (2004, p. 525-548):

2 Como se observa ha, de fato, uma “migragéo” de conceitos e perspectivas da gestéo privada de empresas para o setor publico. Se
justifica tal “importacdo” de modus operandi em fungéo de, como ja assinalado, ndo mais figurar o Estado como mero tutor da socieda-
de, mas verdadeiro gestor de recursos, pessoas e finalidades. A busca pelo melhor atendimento, melhor administragdo de recursos e
maximizagao de resultados contribui assim, sobremaneira, para atendimento das finalidades do Estado e da prépria Administragao
Publica. Alcanga-se, obviamente, com essa otimizagdo, o Estado Democratico de Direito no alcance da exceléncia e da eficiéncia da
maquina publica.

3 Do original: “Governance is the mannew in which Power is exercised in the management of a contry’s economic ad social resources for
development” (KAUFMANN; KRRAY; MASTRUZZI, 2004, p. 5).
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[...] governanca consiste em: distribuicdo de poder entre instituicdes de governo; a
legitimidade e autoridade dessas instituicdes; as regras e normas que determinam
quem detém poder e como sdo tomadas as decisdes sobre o0 exercicio da autoridade;
relagdes de responsabilizacéo entre representantes, cidaddos e agencias do Estado;
habilidade do governo em fazer politicas, gerir os assuntos administrativos e fiscais do
Estado, e prover bens e servigos; e impacto das instituicdes e politicas sobre o bem-
-estar publico.

Da definicao dada por Grindle, depreende-se que a Governanga esta intima-
mente ligada a possibilidade de uma gestao publica eficiente, isso porque vem como
uma continuidade do modelo de Administragdo Publica gerencial, focada em eficacia.
Além disso, sua aplicabilidade é de total relevancia em relagdo aos ganhos sociais,
uma vez que nesse novo modelo a populagao tém acesso aos espagos nos quais
se tomam as decisbes politicas, alcangando ainda o principio constitucional da le-
galidade, o qual deve servir como alicerce para a Administragdo Publica, sendo
imperativo em relagdo as agdes dos gestores publicos*.

2.2 Governabilidade

Foi nos anos 1960 que o tema governabilidade comecgou a fazer parte do eixo
tematico do debate académico e politico, momento em que a sociedade, submersa
em um universo democratico, vivendo em um processo de ampliacdo dos direitos e
cidadania, passa a demandar e rogar cada vez mais, transformando a qualidade e
quantidade de suas demandas. Segundo O’Connor (1997 apud Bobbio):

[...] a ndo governabilidade é produto de uma sobrecarga de problemas aos quais o
Estado responde com a expanséo de seus servigos e da sua intervengéo, até o mo-
mento em que, inevitavelmente surge uma crise fiscal. Ndo governabilidade portanto,
¢é igual a crise fiscal do Estado.

A governabilidade refere-se as condigdes politicas, a capacidade e legitimida-
de que um governo tem, isto &, esta vinculada a agdo do governo em si, de “governar”.
E equivalente & dimenséo politico-estatal no que concerne a “[...] condi¢cdes sistémi-
cas e institucionais sob as quais se da o exercicio do poder, tais como as caracte-
risticas do sistema politico, a forma de governo, as relagdes entre os Poderes, o
sistema de intermediacao de interesses” (SANTOS, 1997, p. 342).

A governabilidade tem uma dimensao essencialmente estatal, cingida ao sis-
tema politico-institucional, e relaciona-se com a capacidade do governo para identi-
ficar problemas e criar politicas adequadas ao seu enfrentamento, incitando os meios
€ recursos necessarios a execugao de tais politicas, bem como a sua implementagao.

4 Tal elemento, cumpre destacar, fomenta a participagdo democratica, ou (como preferem alguns) a democracia participativa ao oportuni-
zar que a populagdo alcance espagos de fala, assegurando-se seu direito de voz. Esses canais de comunicagédo, como ja observado,
significaram também ganho na esfera da iniciativa privada quando consumidores e colaboradores passaram a ter voz em seus respec-
tivos mercados e posigoes.

223



REVISTA DIREITO MACKENZIE
v.9,n.2,p. 218-237

PAULA RIBCZUK
ARTHUR RAMOS DO NASCIMENTO

Sendo assim, encontra-se no plano do Estado, e representa um conjunto de atribu-
tos essenciais ao exercicio do governo, sem os quais nenhum poder sera exercido.

2.3 Accountability

Segundo Vinicius de Carvalho Araujo (2002, p. 17):

Accountability € um conceito novo na terminologia ligada a reforma do Estado no Bra-
sil, mas ja bastante difundido na literatura internacional, em geral pelos autores de
lingua inglesa. N&o existe uma tradugéo literal para o portugués, sendo a mais préoxima
“a capacidade de prestar contas” ou “uma capacidade de se fazer transparente”. En-
tretanto, aqui nos importa mais o significado que esta ligado, segundo Frederich Mosher,
aresponsabilidade objetiva ou obrigagéo de responder por algo ou a transparéncia nas
agoes publicas.

Sendo assim, o termo accountability® diz respeito a uma gestao publica
transparente, que abrange a obrigagao do governo em prestar contas, e em respon-
sabilizar-se pelos seus atos, e consequentemente pelos resultados gerados por eles,
possibilitando que os cidaddos acompanhem e participem efetivamente dos atos da
administragdo publica que geram impactos em toda a sociedade.

A accountability pode ser classificada de diversas maneiras. A classificagéo
mais corrente € a de Guilhermo O’Donnell (1998), que diferencia a accountability
horizontal da vertical. De acordo com esse autor, a responsabilizacdo democratica
busca agrupar dois organismos, sendo, de um lado, os relacionados a accountability
vertical, onde os cidadaos controlam de forma ascendente os governantes (median-
te o voto em representantes), com formas de democracia semidireta (como plebis-
citos) ou ainda pela utilizagdo do controle social; de outro, os vinculados a accoun-
tability horizontal, que se efetivam mediante a fiscalizagdo mutua entre os Poderes
(checks and balances) ou por meio de outras agéncias governamentais que monito-
ram o poder publico, tais como os tribunais de contas.

O termo accountability abarca a relagdo entre o administrador publico e a
sociedade civil, e como administra bens pertencentes a coletividade deve prestar
contas, responsabilizando-se pelos seus atos e consequentes resultados obtidos, o
que esta totalmente vinculado com os valores de um Estado Democratico de Direito.
Logo, accountability alcanga os principios constitucionais de legalidade, impessoa-
lidade, moralidade, publicidade, bem como eficiéncia, visto que o administrador
publico deve responder por todos eles®.

5 Por razdes claramente indicadas no texto se mantém o uso original da palavra, ainda que em idioma estrangeiro.

5 Principios, destaca-se, constantes da CRFB/88 em seu Artigo 37, caput: “A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Po-
deres da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia...”.
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2.4 Gestao Publica

A gestéo publica diz respeito a uma gestdo desempenhada pelo Estado, ou
seja, por seus 0rgaos e agentes, sendo voltada para o social; dessa maneira, é di-
rigida por agdes voltadas aos interesses da coletividade, mediante prestacdes de
servigcos publicos consoante o que é fixado ou autorizado por lei. Ou seja, “[...] a
gestéo publica deve agir no sentido de manter a igualdade perante a Lei e de garan-
tir oportunidades iguais, salvo nos casos em que as chances nao sao claramente
iguais” (MOTTA, 2007, p. 33).

Ocorre que, embora seja intrinseco que a gestéo publica tem como finalidade
a satisfacdo das necessidades coletivas, também €& peculiar a sua divergéncia de
postura’, que variara, visto que,

[...] a configuragao dos modelos de gestéo publica é influenciada pelo momento histo-
rico e pela cultura politica que caracterizam uma determinada época do pais. Assim,
a evolugao, o aperfeigoamento e a transformagao dos modelos de gestdo das organi-
zagdes se desenvolvem a partir de pressdes politicas, sociais e econdémicas existentes
e que se traduzem em diferentes movimentos reformistas empreendidos pelos gover-
nos que buscam um alinhamento com as demandas sociais internas e externas (FIATES,
2007, p. 92).

Ou seja, ainda que o proposito da gestédo publica seja pautado pelo alcance
do interesse social, é patente que os meios empregados para atingi-lo ndo sao es-
taticos, visto que oscilam em fungado da composigédo do poder politico governamen-
tal, estando condicionada pela cultura politica dominante.

3 Pertinéncia do debate em um Estado Democratico de Direito

O Estado Democratico de Direito foi inaugurado pela Constituigdo da Repu-
blica Federativa do Brasil de 1988, em um contexto democratico pés-moderno, de-
lineando-se como expressiva dotacéo juridica, para a participacéo cidada, devendo
ser idealizado em cadeia sustentavel de conceito juridico e de protecéo de direitos.
Dessa forma,

[...]1 O principio democratico traz em si a participagao popular como condigao indispen-
savel para a sua propria configuragdo. Quanto mais instrumentos de participagéo e
controle dos negdcios publico dispuser um Estado, mais democratico sera (CORRALO,
2004, p. 36-37).

Nessa linha, a discusséo acerca da governanga, governabilidade e accounta-
bility é de total pertinéncia, uma vez que é a partir deles que se efetiva o Estado
Democratico de Direito. Isso porque séo interdependentes, dado que o Estado De-

7 Possibilidade de divergéncia, esclarece-se, visto que se trata de uma opg¢&o e um fruto da cultura e das necessidades da Administragao.
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mocratico de Direito consolida-se a partir de uma boa governancga, a qual aumenta
a legitimidade do governo, portanto a governabilidade; porém sé é alcangada quan-
do atrelada aos valores de transparéncia e accountability.

Cumpre destacar que “[...] ndo é outra a significagdo do Estado Democratico
de Direito da Constituicao brasileira que envolve todos os poderes em todos os niveis
da federacgéo a agregar a efetivagédo dos direitos fundamentais com a radicalizagéo
da democracia” (BONAVIDES, 2011, p. 35). Nesse diapasao, o aperfeicoamento da
gestéo publica, da mesma maneira, € de suma importancia para a constru¢gao de um
Estado Democratico de Direito, visto que seu aprimoramento deve estar assentado
nao apenas na publicidade das a¢gbes governamentais, bem como, deve alcangar o
principio da transparéncia. Afinal,

[...] a necessidade de ampliar as formas de responsabilizagdo do governante em
um sistema democratico e defender as formas de controle social sobre as agdes
dos governos & assim um imperativo do sistema democratico moderno (ARAUJO,
2010, p. 134).

Sendo assim, o Estado deve alcangcar uma boa governanga, mostrando-se
capaz de implementar politicas publicas, eliminando a rigidez e afastando a inefi-
ciéncia da maquina administrativa, o que entdo desencadeara o aumento da legiti-
midade (governabilidade). Ou seja, o aumento de sua capacidade de governar, de
forma que, para que isso aconteca, deve também ser observada a accountability,
isso porque, além da necessidade de haver maior comprometimento na geréncia da
coisa publica, esse deve estar aliado a uma maior cobranga e consequente respon-
sabilizagdo quanto aos resultados obtidos.

4 Requisitos de legitimacao/legitimidade dos atos publicos de
governo e gestao

Em um Estado Democratico de Direito, é patente que os atos publicos de
Governo e Gestao devem ser marcados pela legitimidade. Ocorre que a legitimacgéo
pressupde a existéncia de alguns requisitos, como a participacao popular, a trans-
paréncia, a responsabilidade e a eficiéncia, tudo sob égide do Estado de Direito. Ou
seja, [...] diz respeito aos pré-requisitos institucionais para otimizagdo do desempe-
nho administrativo, isto €, o conjunto dos instrumentos técnicos de gestdo que as-
segure a eficiéncia e a democratizagéo das politicas publicas (BENTO, 2003, p. 85).

4.1 Legitimidade

O sistema democratico, instituido no Brasil pela Constituicdo Federal de 1988,
€ naturalmente legitimo, isso porque se trata de uma democracia representativa, em
que os representantes ascendem ao poder por meio do voto popular, ou seja, sua
vinculagédo se da por meio de uma vontade expressa pelo povo. Segundo o Plano
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Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995, p. 13): “O governo brasileiro néo
carece de ‘governabilidade’, ou seja, de poder para governar, dada sua legitimidade
democratica e o apoio que conta na sociedade civil”.

Ocorre que a legitimidade ndo deve ser alcangada apenas pelas urnas, na
escolha dos representantes populares. E importante que seja transferida para a
sociedade a decisao acerca da destinagao de parcela dos recursos publicos, para
que, assim, a programagao orgamentaria do governo ganhe em legitimidade, apro-
ximando-se dos anseios da sociedade. Isso, “[...] para construir consensos que
tornem possivel formular politicas que permitam responder equilibradamente ao que
a sociedade espera do governo” (TOMASSINI, 2001, p. 45).

O direito a participagao® celebra essa nova configuragao democratica pre-
vista na Constituicao Brasileira, ndo apenas vinculada com a democracia represen-
tativa, mas também com a democracia participativa, visto que garante a consolidagéao
de um Estado Democratico de Direito.

Realce-se esta dinamica dialética entre os direitos fundamentais e o principio demo-
cratico. Ao pressupor a participagado igual dos cidadaos, o principio democratico
entrelaca-se com os direitos subjetivos de participacéo e associagéo, que se tornam,
assim, fundamentos funcionais da democracia. [...] democratizar a democracia atra-
vés da participacéao significa, em termos gerais, intensificar a otimizagédo da partici-
pacéo direta e ativa de homens e mulheres no processo de decisdo (CANOTILHO,
1999, p. 289-293).

Sendo assim, a garantia da participacao da sociedade é condi¢ao para que a
atuacao estatal seja legitima, de maneira que a administragao publica deve possibi-
litar o efetivo exercicio, o direito fundamental de acesso a informagao, para assim
fomentar a participagao da sociedade, proativa, despretensiosa, pautada pela ética,
em que o “proprio servigo publico € visto como uma extensado da cidadania; ele é
motivado por um desejo de servir os outros e de lograr objetivos publicos” (DEN-
HARDT, 2012, p. 269).

4.2 Eficacia

A eficacia de um governo diz respeito a sua capacidade de alcangar os obje-
tivos prometidos, bem como de ser devotado aos seus compromissos. Dessa forma,
no inicio do século XXI, em decorréncia de inUmeros fatores, como surgimento do
neoliberalismo, avanco da globalizagcdo, desenvolvimento tecnolégico, e demais
fatores, as atribuicbes do Estado passaram por uma readequacgao, a fim de reduzir
as incertezas e os riscos e contribuir para o0 aumento da eficiéncia e da eficacia da
gestéo publica. De maneira que saiu de seu papel imperativo e provedor, assumindo
uma postura mais consensual e relacional.

8 Participagdo democratica, democracia participativa.
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Conforme ja abordado, a participagao popular é condi¢do para que a atuagao
estatal seja legitima, porém, além disso, a transferéncia do poder decisério para a
comunidade justifica-se pela necessidade da busca de maior eficacia na gestao
publica. Nesse sentido, o aniquilamento de intervengdes burocraticas e a alternativa
de um contato mais proximo com o cidadao resultariam maior constancia as deman-
das sociais e melhor adequacgao da administragéo ao cumprimento de seus objetivos,
tendo assim o Estado uma maior eficacia.

Nesse contexto, a prépria Administragdo Publica também passa a exercer um papel
mediador e consensual, identificando e conjugando interesses publicos e privados,
através da participagao da sociedade civil. O cidadao sai do papel de mero destinata-
rio da agéo publica e o Estado deixa de lado o papel imperativo e autoritario, passando-
se a estabelecer um ambiente de cooperagéo e colaboragéo (OLIVEIRA, 2008, p. 107).

E a partir, e em continuidade, desse modelo de administracdo publica geren-
cial, focada em eficacia, que surge a governanga publica, traduzido um consenso de
que a eficacia e a legitimidade da atuacao publica se fundamentam na qualidade da
interacao entre os distintos niveis de governo, e entre esses e as organizagdes em-
presariais e da sociedade civil. Afinal, como bem pontuado por Lawrence S. Finkel-
stein (1991, p. 369), o estudo “sobre governancga global esta preocupado néo apenas
com decisbes mas também com suas consequéncias — por exemplo, efeitos distri-
butivos, programas e projetos, eficacia, consentimento, e implementagéo doméstica”.

4.3 Eficiéncia

Em um Estado Democratico de Direito, o administrador publico ndo deve
responder apenas em termos de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicida-
de, mas também em termos de eficiéncia. Sendo assim, € imperioso a associagéao
dos instrumentos da democracia participativa com a eficiéncia na gestdo publica,
isso porque todos os cidadaos pertencentes a uma sociedade democratica procuram
alcancar a eficiéncia do sistema estatal, se ndo o fosse, ndo haveriam deixado seu
Estado natural (anarquia) pelo bem comum da sociedade.

Assim, “[...] a participagado popular numa relagao direta entre administradores
— administrados, sem interlocutor, é condigdo fundamental para a configuragdo dos
instrumentos democraticos de participagdo popular como mecanismos emancipaté-
rios” (CORRALO, 2004, p. 40). Afinal, é imprescindivel que se ouga o clamor do povo,
que se aproxime dos jurisdicionados, para que assim as medidas tomadas sejam
eficientes. Até mesmo porque a eficiéncia pode conduzir a deslegitimizacao de atos
ineficientes, ou seja, “o principio da eficiéncia consistiria portanto num parédmetro de
controle da estupidez administrativa” (BENTO, 2003, p. 148).

Ocorre que, para o alcance da eficiéncia, se faz necessario que o Estado
crie mecanismos que possibilitem a efetivacado da participagao popular, disponibi-
lizando instrumentos de consolidagdo da democracia participativa, sejam eles
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vinculantes, sejam nao vinculantes (plebiscito, referendo, iniciativa de leis, conse-
Ihos deliberativos, conselhos consultivos, ouvidorias, orcamentos participativos,
audiéncias publicas, consultas publicas, féruns, conferéncias e pactuagdes com a
sociedade civil).

Ou seja, o Estado deve reformular sua maneira de administrar e prestar ser-
vigos, com intuito de aprimorar a eficiéncia da atividade estatal e fixa-la em maior
conformidade com os interesses dos cidadaos, visto que ha praticamente impossi-
bilidade de eficiéncia na administragdo publica, uma vez ausente mecanismos que
incentivem a aproximacao dessas partes.

5 Elementos principiolégicos e juridicos de fiscalizagao

A fiscalizagdo do poder publico é indispensavel para a consolidagao do Esta-
do Democratico de Direito, os cidadaos devem ter acesso as contas publicas e os
administradores devem ser responsabilizados por elas. Atualmente, a fiscalizagéo
se da por meio do accountability horizontal e vertical.

Segundo O’Donnell (1998, p. 10), accountability horizontal pode ser definida
como sendo

[...] a existéncia de agéncias estatais que estdo legalmente capacitadas e autorizadas,
e realmente dispostas e aptas, a tomar agbes que ultrapassem da vigilancia rotineira
a sanc¢ao criminal ou impedimento em relagao as acdes ou omissdes por outros agen-
tes ou agéncias do estado que podem ser qualificadas como ilegais... pois este tipo de
accountability para ser efetivo precisa ter agéncias que sao autorizadas e dispostas a
vigiar, controlar, corrigir e/ou punir agdes ilegais de outras agéncias estatais.

Observa-se que os responsaveis pela accountability horizontal seriam as
agéncias estatais, que devem funcionar rotineiramente com poderes de superviséo,
punindo agdes ou omissdes do Estado, consideradas ilegais.

De acordo com O’Donnell (1998, p. 10, tradugéo nossa),

[...] accountability vertical, refere-se a vigilancia e sangdes que eleitores, imprensa,
Ongs, e outras organizagdes da sociedade civil exercem sobre funcionarios publicos.
E o meio disponivel para que cidaddos comuns possam atuar na fiscalizacdo da ativi-
dade publica dos seus representantes. Embora as eleicbes sejam a principal fase da
accountability vertical, este conceito abrange as a¢des da sociedade e imprensa para
fiscalizagdo e exposigdo dos atos das autoridades publicas.

Assim sendo, para que a accountability se fortalega, vindo a efetivar-se no
contexto brasileiro, é indispensavel a cobranga perante as autoridades publicas por
parte da populagao, que deve exigir transparéncia e prestagao de contas acerca das
atividades exercidas pelos diversos niveis de governo. Afinal, segundo Augustinho
Vicente Paludo (1999 apud Ana Campos, 2012, p. 146), “[...] somente a partir da
organizacéo de cidadédos vigilantes e conscientes de seus direitos havera condigéo
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para o accountability. Nao havera tal condigdo enquanto o povo se definir como tu-
telado e o Estado como tutor”.

5.1 Publicidade

O acesso a informacéo € um dos arrimos da gestdo publica democratica, o
qual inclusive foi consagrado pela Constituicdo da Republica de 1988, que garantiu
o direito fundamental de todos os cidadaos receberem dos érgaos publicos informa-
¢bes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serao pres-
tadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigi-
lo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado (art. 5, XXXIlI,
Constituicdo Federal de 1988).

Sendo assim, é necessario que ocorra a publicidade das agdes efetivadas pela
administragéo publica, uma vez que os cidadaos precisam ter conhecimento acerca
do que ocorre e 0 que esta sendo analisado pelo governo, primordialmente as agdes
em que ja foram constatadas incompatibilidades administrativas, desvios, corrupgao,
dentre outras incoeréncias que desencadeiam efeitos indiretos ou diretos a popula-
¢ao. Afinal, “a publicidade € uma das principais formas de pressao e controle” (SOA-
RES, 1997, p. 96).

Nessa tessitura, para que haja a consolidagéo do principio constitucional da
publicidade na administragédo publica, o acesso a informacgao, além de ser um direi-
to do cidadao, passa a ser também um dever do Estado, que necessita criar meca-
nismos que deem condig&o para o exercicio pleno da cidadania, alcangando uma
gestédo publica transparente.

Necessaria se faz a existéncia de procedimentos que, ao serem executados,
mostrem-se ligados aos principios basicos da administragéo publica e, também, nas
diretrizes que possibilitam o efetivo exercicio do direito fundamental de acesso a infor-
magao, isto é: observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo com excegéo.

5.2 Transparéncia

A transparéncia garante a observancia do principio da publicidade.

A politica da publicidade, portanto toma a ideia de transparéncia como algo fundamen-
tal a sua consolidagdo. Mas a toma num sentido mais profundo: o de estabelecer um
horizonte normativo para o conceito de accountability. Inscreve-se nos marcos do
processo de publicidade das politicas e decisées do governo, que, por sua vez, é en-
tendido como um problema da legitimagao e tem como pano de fundo uma viséo de
cidadados completos. A accountability, como principio, ndo se limita a uma agéncia
realizada exclusivamente nos 6rgaos do Estado, mas envolve uma concepg¢ao de
responsabilidade moral que € capaz de consolidar outra via para a relagéo entre o
Estado e a sociedade (FILGUEIRAS, 2011, p. 91-92).
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Faz-se necessaria a institucionalizagcéo de instrumentos para garantia do di-
reito de acesso a informagéo publica, de forma que ocorram o fortalecimento da
democratizacéo do Estado e o consequente aprofundamento da accountability. Uma
das medidas tomadas pelo constituinte originario foi a promulgagéo da Lei
n. 12.527/2011 (BRASIL, 2011), conhecida como Lei de Acesso a Informacéo Publi-
ca, e que deve ser compreendida como consequéncia dos numerosos debates
acerca da teorizagao sobre governanga democratica, além de uma compreenséo de
cidadania que progrediu consideravelmente.

A efetividade do direito de acesso a informagao deve delimitar-se pelo
principio da boa-fé e critério de moderacéo a ser verificado nos processos de
positivagao, aplicacao e interpretacdo da norma juridica garantidora do acesso,
alcangando, assim, os preceitos do texto constitucional que ampara a demanda
do cidadao como parte de uma coletividade empenhada na formagdo de uma
institucionalidade democratica e legitima. Uma vez que “Estado Democratico de
Direito: modelo estruturado, fundamentalmente, na conformagao de uma vontade
geral, conciliadora da vontade do individuo e da vontade do Estado” (PIRES;
COSTA, 2012, p. 72).

Afinal, a transparéncia proporciona a autonomia do cidadao, o que na seara
estatal serviria como instrumento de consolidagéo de direitos, uma vez que seria a
“resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém quando
considerados em sua qualidade de membros da Sociedade® e pelo simples fato de
o serem” (MELLO, 2012, p. 62).

5.3 Participacao democratica

O direito a participagdo acentua a atual configuragdo democratica constante
na Constituicdo Brasileira, ndo apenas vinculada com a democracia representativa,
mas também cingida a democracia participativa, motivo pelo qual se busca um Es-
tado Democratico de Direito. Dessa forma, pressupde-se que a partir do alcance da
democracia participativa concretiza-se uma administragédo gerencial, eficiente, eficaz,
transparente e responsavel.

A democracia semidireta se insurge através de instrumentos vinculantes e n&o vincu-
lantes a Administragéo Publica, efetivadora de canais participativos e de contratagao
com a sociedade civil organizada, dos quais se salientam: plebiscito, referendo, inicia-
tiva popular de leis, conselhos deliberativos, conselhos consultivos, orgamento partici-
pativo e similares, ouvidoria, audiéncias publicas, consultas publicas, féruns, conferén-
cia e as pactuagdes com a sociedade civil organizada via convénios, tempos de
parceria e organizagdes sociais (SOARES, 1997; PEREZ, 1999).

9 Sociedade, segundo Mello (2012, p. 61) “etnificada juridicamente no Estado”.
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O Estado, com efeito, ndo pode ser concebido como entidade monolitica exe-
cutora de um projeto invariavel, mas necessita ser percebido como um sistema em
fluxo permanente, um espaco de interlocugdo sobre o qual repercutem, diferente-
mente, principios, normas, filosofias e valores, bem assim as préprias necessidades
e contradi¢coes da sociedade (PIRES, 2005, p. 141-192).

Isso porque, ha extrema dificuldade em se alcangar a eficiéncia na administra-
¢ao publica se ndo houver canais que estimulem a aproximagao dessas partes. Afinal,

[...] governar é permitir também que o cidaddo possa interferir e controlar o “seu patri-
monio”, para tal, € necessario de instrumentos que permitam essa execugao. Para isso,
visualiza-se a governabilidade como meio de efetividade dessa execugédo, pois diz
respeito a existéncia de instituicdes politicas aptas a garantir melhor intermediagéo de
interesses a tornar mais legitimos e democraticos os governos, aperfeicoado a demo-
cracia representativa e abrindo espacgo para o controle social ou democracia direta
(PEREIRA; GRAU, 1999, p. 64).

Dessa forma, depreende-se que a batalha da governabilidade esta pautada
pela busca de articulacao entre os diversos atores da sociedade e os iniUmeros niveis
de governo, reunindo-os em um objetivo comum a ser perseguido por todos. Afinal,
a capacidade de articular-se em aliangas politicas e pactos sociais alicerga-se em
termo critico para a viabilizagdo dos objetivos do Estado, uma vez que o que se
procura é a conciliagdo de interesses, reduzindo os atritos e, consequentemente,
aumentando a governabilidade.

5.4 Judicializagao das politicas publicas

A judicializagdo das politicas publicas esta prevista no artigo 70, paragrafo
unico, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988):

Art. 70, Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos, ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes
de natureza pecuniaria.

Ou seja, todos os ambitos administrativos, bem como todos os poderes devem
estar submetidos a controles de fiscalizagédo, corregcéo e orientagédo, a serem reali-
zados pelos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Dessa forma, a administra-
¢ao publica esta amplamente sujeita a controles, uma vez que ndo tem a titularidade
dos bens que administra, a qual pertence ao povo; assim, indubitavel que o gestor
da Administragdo Publica deve prestar contas de sua atuagédo aos 6rgaos compe-
tentes e também a sociedade.

A judicializagédo das politicas publicas da-se a partir da consolidagédo da ac-
countability horizontal, mediante fiscalizagdo mutua entre os Poderes, bem como por
meio de outras agéncias governamentais que sao responsaveis por monitorar o
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poder publico, tais como os tribunais de contas. Uma vez que o administrador publi-
co necessita responder em termos de legalidade, impessoalidade, moralidade, pu-
blicidade e eficiéncia.

Nesse diapasao, € a partir da intervencao do Judiciario em politicas publicas
juntamente com os outros poderes que se efetivam os direitos fundamentais sociais,
alcangando-se a democracia, isso porque, em caso de omissao do governo na rea-
lizagao dos direitos sociais, o Judiciario deve determinar que esse implemente poli-
ticas publicas progressivas razoaveis, assegurando o bem comum.

Dessa forma, para a consolidagdo de um Estado Democratico de Direito, a
judicializagdo de politicas publicas deve ser um imperativo, sendo certo que a comu-
nicagdo entre os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario possibilita que esses
dois primeiros tomem conhecimento das necessidades mais urgentes da populagéo,
que na maioria das vezes é abandonada nos debates politicos do cotidiano, e buscar,
de tal maneira, contiguo a protecdo garantida maioria possivel'.

6 Consideragoes finais

O objetivo do estudo foi instigar a discussédo acerca de termos que, embora
contemporaneos, sdo comumente empregados no setor publico, e que muitas das
vezes ndo sdo de conhecimento dos préprios agentes publicos, que acabam por
fazer como os free-riders discursivos de Fonseca e Bursztyn (2009), reproduzindo o
bom discurso da governancga e da sustentabilidade sem precisar segui-lo na pratica.

Foi possivel concluir que, na atual conjuntura, a democracia transformou-se,
isso porque um Estado Democratico de Direito ndo se legitima apenas nas “urnas”,
ou seja, nao basta que o cidadao vote, faz-se necessaria sua aproximagao junto ao
Estado, para que esse tenha conhecimento de suas demandas, buscando atendé-las
da melhor forma possivel, visando atingir o bem comum, dessa forma a democracia
passa a ser também participativa.

Apos a conceituagao e contextualizagdo acerca da governanga, da governabili-
dade, da accountability, e da gestéo publica, foi possivel observar que séo interdepen-
dentes, isso porque, a partir de uma boa governanga, a qual se da com a aproximacgao
entre o cidadao e o Estado, o governo aumenta sua legitimidade, ou seja, a governa-
bilidade, a qual por sua vez apenas € alcangada se atrelada a valores de transparéncia
e accountability, resultando, por fim, em uma gestao publica social, que tem por obje-
tivo a busca do bem comum; sendo assim, € uma discussao de total pertinéncia, uma
vez que é a partir deles que se efetiva o Estado Democratico de Direito.

Além disso, como demonstrado, o tema atinge toda a populacéo, uma vez que
esta ligada a relacéo Estado-sociedade, e como foi apontado, € um debate que se

© Como o desenvolvimento pormenorizado de explicagdes sobre judicializagdo de politicas publicas ndo é o alvo do presente trabalho de
pesquisa, para maiores informagoes sugere-se a leitura do didatico texto de Estefania Maria de Queiroz Barboza e Katya Kozicki (2012):
“Judicializagao da politica e controle judicial de politicas publicas”, onde se podem obter maiores informagdes conceituais sobre o tema.
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mostra extremamente fragil, apresentando poucas produgdes na seara do direito.
Assim o sendo, na busca pela criagdo por uma populagéo politizada, que tenha
ciéncia dos seus direitos e deveres, 0 estudo em questdo mostra-se necessario.

Como ja assinalado, o trabalho de pesquisa n&o se pretendeu exaustivo, conclu-
sivo ou mesmo ser definitivo sobre a questdo. Trata-se de algumas das primeiras linhas
na producao académica sobre o assunto. A proposta limitou-se, em razdo de tempo e
espaco, ao desafio da conceituagao e do esclarecimento em linguagem juridica, possi-
bilitando que novos trabalhos sejam produzidos a partir dessas consideragdes iniciais.

Ja foi ventilado que os debates politicos, as politicas publicas e a gestao pu-
blica sdo areas alheias ao direito. Ha que compreender que tal postura é completa-
mente equivocada. O que é a politica publica ou a agao do Estado (ou da Adminis-
tracao Publica) que ndo uma manifesta¢do do Direito Administrativo e Constitucional?
Tem como objetivo o presente trabalho, ao delinear tais paginas conceituais, indicar
caminhos possiveis para apreciagao dessas politicas que precisam dialogar sempre
mais com o direito. Nao € possivel pensar que ha politica apartada do direito, ou um
Estado Democratico de Direito em que juristas sejam alheios aos principios politicos
€ sua construgao.

Talvez um dos principais desafios do presente trabalho de pesquisa seja a
escassez de literaturas e produgdes juridicas nesse sentido. Em raz&o dessas limi-
tagbes o desenvolvimento do texto produzido se configura como um processo de
tatear e engatinhar nessa seara. Ha que reconhecer o mérito da proposta, bem como
suas limitagdes, especialmente como um incentivo para pesquisas futuras.

Entende-se que somente sera possivel consolidar um Estado Democratico de
Direito quando for imperativa a compreenséo da responsabilidade do Estado (e da
Administragdo Publica) enquanto Gestor Publico da coisa publica e do interesse
publico, e nesse sentido amadurecer a judicializagao desses temas.

GOVERNANCE, GOVERNABILITY, ACCOUNTABILITY
AND PUBLIC MANAGEMENT: CONCEPTS AND TOUCHSTONE
FOR CHECKING OF LEGITIMATE REQUIREMENTS

Abstract: This study aims to reflect on the importance of compliance with governance,
governance, accountability and public management for ensuring the democratic rule
of law provided for in the Federal Constitution of 1988. Therefore it is necessary to
talk about good governance, about state legitimacy to rule, governability, as well as
on accountability and public management on the current conformation of the Brazilian
federal state. Finally, mechanisms are aimed at the realization of good governance,
governability, accountability and public management, stating that in the current con-
jecture of the national state, the public administrator must account for all their actions,
which proves the need for legalization of public policies to achieve the common good.

Keywords: governance; governability; accountability.
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