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RESUMO

O presente artigo objetiva o estudo da boa governanga municipal, especialmente na
definicdo de critérios gerais para a sua identificacdo nos municipios brasileiros, o
que se mostra de extrema relevancia, uma vez que a boa governanga se encontra
no centro de grandes reflexdes no mundo politico e juridico. Longe de se perquirir
uma pureza metodoldgica, inadequada nos dias atuais, prepondera o método
dialético na elaboracdo e desenvolvimento deste trabalho cientifico. Para tanto,
discorre-se sobre a governanca, seu desenvolvimento histérico e conceituacdo, com
base em diversos pesquisadores e agéncias oficiais que trabalham o assunto. Em
sequencia perpassa-se a reflexdes sobre as quatro dimensdes da boa governanca,
o que remete a ponderacdes sobre o Estado de Direito, a democracia, a
transparéncia e a accountability. Por fim apontam-se critérios gerais de avaliacao da
boa governanca na administracdo municipal, conforme as dimensfes estudadas,
gue conformam a conclusao deste estudo.
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Governanca municipal.

ABSTRACT

The purpose of the present paper is to study the good municipal governance, namely
the general criteria for this definition dimensions in the municipalities. This theme is
nuclear in politics and laws reflections. Far from persecute methodological purity,
unsuitable nowadays, the methodology of this work is dialectical. Therefore, the
chapter in sequence studies the governance, theoretically and historically, based in
many researches and international official agencies. In addition, it studies the four
dimensions of good governance: rule of law, democracy, transparency and
accountability. Lastly, it points out the general evaluation criteria of good governance
in the municipal administration, like the dimensions studied, the conclusion of this
work.

Keywords: Democracy; Dimensions of a good governance; Good governance;
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O estudo da governanca tem se desenvolvido ha poucas décadas no mundo
juridico e politico, impulsionado especialmente pelos trabalhos do Banco Mundial e
outras agéncias internacionais. Na esteira destas construcfes atuais, busca-se
refletir sobre a boa governanca na administracdo municipal brasileira. Sem crer em
purezas metodologicas, prepondera o método dialético na elaboracdo deste artigo.

Para tanto, € preciso refletir sobre as conceituacdes atuais do termo
governanca, o que é feito com base em diversos pesquisadores nacionais e
estrangeiros, bem como em documentos oficiais das mais importantes agéncias
internacionais. O desenvolvimento historico e conceitual desta terminologia é
essencial, como também a sua diferenciagdo com termos correlatos, como governo
e governabilidade, com os quais ndo pode ocorrer confusao.

Em sequencia, perpassa-se a uma definicdo do que seja boa governanca,
para o qual se identificam as suas dimensdes fulcrais: Estado de Direito,
democracia, transparéncia e accountability ou reponsabilizacdo. Estas dimensdes
sdo os sustentaculos de uma boa governanca, razdo pela qual € a base das
reflexdes que tem por escopo a administracdo municipal, compreendida no contexto
federal brasileiro.

O estudo da governanca constitui-se em tema de grande relevo na atualidade,
a requerer uma maior repercussdao ha academia juridica. Além disso, 0
fortalecimento de uma boa governanca recrudesce o sistema juridico de direito
publico como um todo, pois é inequivoca a sua identificacdo com as normas
imperativas a prépria administrac@o publica. A administragdo municipal, por sua vez,
nuclear a municipalidade, ndo pode ficar longe destas consideracdes, o que leva a
busca de critérios gerais de identificagdo de uma boa governanca municipal, foco

deste estudo.

2 A governancga publica: aspectos historicos e conceituais

O vernaculo se renova permanentemente, a fazer com que novas palavras
exsurjam com seus respectivos significados ou que palavras ja usadas passem a ter
uma nova significancia. E o que ocorreu com a palavra governanca, originaria do
grego — kubernéan — com o sentido radical de dirigir, orientar, guiar, conduzir. Em
razdo da prépria etimologia observa-se a confusdo conceitual com a palavra

governo, o que fez com que ambas as palavras fossem utilizadas indistintamente no



decorrer dos séculos?. (HOUAISS, 2007, p. 1469; KJAER, 2011, p. 1-3; PLATTNER,
2013, p. 18).°

Ha menos de trés décadas que a palavra governanca passou a se descolar
significativamente, a construir uma autonomia propria, distinta, porém, sem romper
com os vinculos umbilicais com a ideia prépria de governo. O Banco Mundial teve
um inquestionavel papel neste processo, especialmente com os documentos Sub-
Saharan Africa: From Crises to Sustainable Growth,* de 1989; Governance and
Development,” de 1992; Managing Development: the governance dimension — a
discussion paper,® de 1991 e Governance: The Bank’ s Experience, de 1994. O
UNDP — United Nations Development Programme’ com o documento
Reconceptualising Governance®, em 1997, avancou no mesmo sentido. E, no
caminho ja trilhado, tem-se a Unido Europeia com o Livro Branco, de 2001, e o
respectivo relatério, de 2003.° (GONCALVES, 2006; PLATTNER, 2013, p. 17;
MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 110; DOORNBOS, 2003, p. 3; WORLD BANK, 1989;
1991; 1992; 1994; UNPD, 1997; UNIAO EUROPEIA, 2001; 2003).

Na esteira das construcdes dos organismos internacionais, como afirmado, o
Banco Mundial possui uma posi¢cado de vanguarda. Em 1989 — documentos acima
citados — definiu-se “governance is meant the exercise of political power to manage a
nation’s affairs.” (WORLD BANK, 1989, p. 60)° No ano de 1991 conceituou-se
“‘governance is defined as the manner in which power is exercised in the

management of a country's economic and social resources for

? Ha estudiosos gue remetem as pinturas de Lorenzetti do séc. XVI — “Alegoria do bom e do mau
governo” como exemplos de retrato do bom e mau governo ou governanga. Ao retratar o bom
governo as pinturas externam ordem, justica e paz, a resultar em plena harmonia. J4 o mau governo
retrata o caos, a tirania, a desordem, a crueldade, a guerra, dentre outras alegorias malévolas. Ver
em Web Gallery of Art: http://www.wga.hu/html_m/l/lorenzet/ambrogio/governme/index.html.
® As reflexdes sobre o governo e o exercicio do poder sdo muito antigas e podem ser encontradas no
Oriente, com Kautilya, no famoso escrito Arthashastra, e no Ocidente, com a filosofia classica, da
gual se sobrelevam a Republica de Platdo e a Politica de Aristételes. Entretanto, como é 6bvio de
supor, inexistem reflexdes sobre a governanca na forma como atualmente este termo é
compreendido.
* “Africa subsariana: da crise para o desenvolvimento sustentavel”. (tradugdo nossa).
® “Governanca e desenvolvimento”. ”. (tradugdo nossa).
%A gestionar o desenvolvimento: a dimensdo da governanca — um trabalho para a discussao”.
gtradugéo nossa).

“Programa das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento”. (tradugado nossa).
® “Reconceituando governancga”. (tradugéo nossa).
° Marc F. Plattner (2013, p. 17) afirma: “o ponto de referéncia na reemergéncia do tema foi a
publicagdo em 1992 de um influente relatério do Banco Mundial intitulado ‘Governanca e
Desenvolvimento’ “. (tradug&o nossa).
10 “governancga é concebida como o exercicio do poder politico para a gestdo dos assuntos da nagao”.
(traducéo nossa).



development.”(WORLD BANK, 1991, p. i)** N&o obstante esta mesma definigo,
com as mesmas palavras, seja encontrada no documento de 1992 (WORLD BANK,
1992, p. 1), foi neste documento que a conceituacdo ocasionou uma grande e
profunda discussao e reflexdo sobre a tematica. O documento do Programa das
Nacbes Unidas para o Desenvolvimento em 1997 apresenta uma acep¢ado também
sucinta “governance is defined as the exerise of political, economic and administraive
authority to manage a nation’s affaris.” (UNDP, 1997, p. 9)*2.

A Unido Europeia, em 2001, levou ao debate publico o documento chamado
Livro Branco, com a intencdo de estimular uma maior participagdo nos assuntos
comuns e a buscar uma maior credibilidade das instituicdes publicas. A governanga
foi um dos quatro objetivos maiores, especialmente a sua vertente participativa, a
definir governanga como o “conjunto de regras, processos e praticas que dizem
respeito a qualidade do exercicio do poder a nivel europeu, essencialmente no que
se refere a responsabilidade, transparéncia, coeréncia, eficiéncia e eficacia.” (UNIAO
EUROPEIA, 2001, p. 5). O Relatério da Comissao Europeia sobre Governanca, dois
anos apos, com o substrato de 260 contribui¢des, salientou a dimensdo democratica
da governanca — legitimidade democratica e a subsidiariedade — com énfase na
democracia regional e local, no envolvimento da sociedade e na interacdo as redes
n&o hierarquicas. (UNIAO EUROPEIA, 2003, p. 14-35).

Pode-se observar a presenca nuclear, nos conceitos de governanca
esposados, da andlise acerca da forma na qual o poder é exercido em vista ao
desenvolvimento. Esta compreensao, por sua vez, extrapola a dimenséo estatal e
abarca as mais variadas relagcbes e poder existentes numa sociedade para a
resolucao dos seus problemas.

Os estudiosos do assunto divergem nas suas concepcdes de governanca,
porém, ndo deixam de se aproximar deste caminho aberto pelo Banco Mundial,
Nacdes Unidas e Unido Europeia. De qualquer forma, ha divergéncias.

Neste espectro de posicionamentos divergentes pode-se citar a posi¢cao do
liberal Francis Fukuyama(2013, p. 350), a aproximar intimamente a ideia governanca
a administracdo, o que adentra basicamente no estudo da dimensao estritamente

estatal-administrativa da elaboracéo e execucao de politicas publicas (2013, p. 350):

1 governanca € definida como a maneira na qual o poder é exercido na gestdo dos recursos
econdmicos e sociais para o desenvolvimento.” (tradugéo nossa).

12 “‘governanca é definido como o exercicio da autoridade politica, econdmica e administrativa na
gestéo dos assuntos de uma nagao.” (tradugcéo nossa).



‘governance as a government’s ability to make and enforce rules, and to deliver
services, regardless of whether that government is democratic or not.”** Trata-se de
um posicionamento radical, que desconsidera qualquer dimensdo democratica a
governanca.

Posicionamento similar € encontrado em documentos oficiais do Tribunal de
Contas da Unido (2013, p. 18), mais centrado no controle da administragao, para
guem a governanca engloba “os mecanismos de lideranga, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com
vistas a conducao de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da
sociedade.” No mesmo caminho esta a producdo técnica do Ministério de Financas
dos Paises Baixos sobre a governanca governamental, alicercada na gestéo,
controle, supervisdo e responsabilizacdo. Em ambos 0s posicionamentos resta o
liame com a externalidade estatal, porém, sem maiores énfases.

Entretanto, é nitidamente mais saliente a compreensdo de governanga na
perspectiva de rede de relacdes, de exercicio compartilhado do poder (KJAER,2011,
p. 3; BEVIR, 2009, p. 3-14 ); interdependéncia entre organizacfes, em continua
interacdo dos membros em rede, com regras construidas negociadamente e com
elevada autonomia em relacdo ao Estado (RHODES, 1996, p. 653-660);
compartilhamento do poder, diferentemente de quem governa com a imposicédo de
regras e com o uso da forca e do controle (CARINO, 2004, p. 1-4); formas
institucionalizadas de coordenacdo para a elaboracdo e execucdo de regras
coercitivas (BORZEL e RISSE ,2010, p. 114; STOCKER, 2002, p. 17); elaboragéo e
execucdo de regras que vinculam o0s agentes estatais, econdmicos e sociais
(HYDEN; COURT, 2002, p. 130); governanca associada a responsabilizacao,
transparéncia e participacdo (PUNYARATABANDHU,2004, p. 1).

Significa afirmar a indissociabilidade da analise do poder e do seu uso para a
avaliacdo da governanca, a salientar uma das mais salientes dimensdes desta
terminologia. Esta andlise do poder leva em conta a sua articulagdo deciséria, 0s
espacos de interacdo com o0s atores interessados, a atuacdo em rede, a
conformacao da vontade publica, a abertura para atores econdmicos e sociais no
espaco estatal. Mas néo fica somente neste escopo. Ha outras dimensdes a serem

compreendidas, o que sera foco da préxima parte deste trabalho.

13 “‘governanca como a habilidade do governo em fazer e executar regras e prestar servigos,

independentemente se o governo é democratico ou ndo.” (tradugao nossa).



De qualquer forma, resta frisar que governanca nao deve ser confundida com
0 governo e a governabilidade. Estes termos, outrora sinbnimos, devem possuir 0
seu conteudo préprio e especifico nos dias de hoje. O governo se refere
estritamente a dimensdo estatal do exercicio do poder, enquanto que a
governabilidade, também atrelada a dimensao estatal, refere-se as condi¢des para o
exercicio do poder e da autoridade, a englobar a politica e as relagbes entre os
poderes. Governo e governabilidade fincam raizes na espacialidade estatal. A
governanca, por si, extrapola, antecipa e ultrapassa essas dimensfes do governo e
da governabilidade, como o resultado da interacdo dos diversos atores privados,
estatais e publicos ndo estatais, além da transparéncia, da responsabilizacdo e de
um claro sistema normativo. (GONCALVES, 2006; MATOS; DIAS, 2013, p. 17-24;
MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 113; STOCKER, 2002, p. 17).

3 Dimensodes da boa governanca

Em continuidade as reflexdes feitas, observa-se, comumentemente, o uso da
expressao boa governanca. A adjetivagao “boa” ao termo governanga agrega algo a
mais ao termo em si, extrapolando-o, a significar, naturalmente, varias
possibilidades, como o seu oposto, ou seja, a ma governanca.

O assunto ndo € pacifico. Martin Doornbos (2003, p. 3-4) critica
ferozmente a maleabilidade conceitual da propria terminologia e o seu uso pelos
organismos internacionais, como também a dificuldade de aplicagdo préatica. De
qualquer forma, a boa governanca deve estar identificada a forma como o governo
ocorre ou deveria ocorrer, a abarcar uma valoracdo acerca da transparéncia, de
procedimentos e a qualidade dos processos decisoérios.

Para o Banco Mundial (1992, p. 1) “good governance is synonymous with
sound development management”.** (WORLD BANK, 1992, p. 10-11). Em 1994, em
documento também relevante, o Banco definiu a boa governanga como “predictable,
open and enlightened policymaking (that is, transparent processes); a bureaucracy
imbued with a Professional ethos; an executive arm of government accountable for

its actions, and a strong civil participating in public affairs; and all behaving under the

““boa governanga é sindnimo de sélida gestdo para o desenvolvimento.”(tradu¢ao nossa).



rule of law.””® (WORLD BANK, 1994, p. VIl). Com o natural afastamento das
questdes politicas, as dimensdes da transparéncia, da responsabilizacdo e do
Estado de Direito sdo salientadas em busca do desenvolvimento social e econdmico
para a reducao da pobreza. (WORLD BANK, 1994, p. 66).

A Organisation for Economic Co-Operation and Development*® — OCDE , no
ano de 1995 ligava conceitos afins como boa governanga, desenvolvimento
participativo, democratizacao, direitos humanos, transparéncia, responsabilizacéo e
um adequado e estavel marco normativo. Estas ideias eram concebidas como
inerentes ao desenvolvimento, que alids, deve ser participativo, a fortalecer a
sociedade civil e a propria economia, uma vez que 0s mais diversos atores passam
a influenciar politicas e controlar o poder politico. (OCDE, 1995, p. 6 e 8).

A boa governanca, na concepc¢do da OCDE, segue o caminho do Banco
Mundial, enquanto o “the use of political authority and exercise of control in a society
in relation to the management of its resources for social and economic

development.”’

Quatro sdo as dimensfes ressalvadas: o Estado de Direito, a
gestdo do setor publico, o controle da corrupcéo e a reducdo dos gastos militares.
(OCDE, 1995, p. 14).

O Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento apresentou as
seguintes caracteristicas da boa governanca: participatory; sustainable; legitimate
and acceptable to the people; transparent; promotes equity and equality; able to
develop the resources and methods of governance; promotes gender balance;
tolerates and accepts diverse perspectives; able to mobilize resources for social
purposes; operates by rule of Law; efficient and effective in the use of resources;
engenders and commands respect and trust; accountable; able to define and take
ownership of national solutions; enabling and facilitative; regulatory rather than
controlling; able to deal with temporal issues; service-oriented.*® (UNPD, 1997, p.

19).

!> “previsivel, aberta e esclarecida politica (isto &, processos transparentes); uma burocracia imbuida

com uma ética profissional; um Poder Executivo responsavel pelas suas acdes; e uma forte

Pearticipagéo civil nos assuntos publicos; e tudo sob o Estado de Direito.”(tradugao nossa).
“Organizagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico.” (tradugao nossa).

" “0 uso da autoridade politica e exercicio de controle na sociedade relacionado a gestdo dos seus

recursos sociais e econdmicos para o desenvolvimento. “. (tradu¢do nossa).

'8 “Participativo; sustentavel; legitimado e aceito pelo povo; transparente; promotor da justice e

igualdade; capaz de desenvolver os recursos e métodos da governanca; promotor do equilibrio de

géneros; tolerante e receptivo as diferencas; habil na mobilizacdo de recursos para fins sociais;

atuacdo conforme o Estado de Direito; eficiéncia e efetividade no uso dos recursos; geracéo e

comandos respeitosos e verdadeiros; responsavel; capaz de definir e conduzir as solugfes



A Uni&o Europeia, tanto com o Livro Branco sobre Governanga, quanto com o
respectivo relatorio, normatizou a aplicacdo dos principios da boa governanca,
identificados com a abertura, participacédo, responsabilizacéo, eficacia, coeréncia,
legitimidade democrética e subsidiariedade. (COMISSAO EUROPEIA, 2001, p 7-8;
2003, p. 34).

Para Rudra Pradhan e G.S. Sanyal (2011, p .2-3) a boa governanca €
“conceptualized as a goal and as a process that accelerates growth, equity, and

human development potential for the people and the society.”*®

Liga-se o
desenvolvimento com a boa governanca, especialmente com a governanca
democrética (legitimidade, responsabilizacdo e direitos humanos), com a
governanca efetiva (capacidade de governo) e na necessidade de coordenacdo com
os diversos atores. A boa governanca € basicamente identificada com o Estado de
Direito, participacdo, transparéncia, responsividade, incluséo, justica, eficiéncia,
efetividade e responsabilizacao.
Ja Fernando Matos e Reinaldo Dias (2013, p. 37) apresentam a seguinte
analise:
O conceito de boa governanca possui um componente normativo que
informa como deve ser um bom governo. Refere-se a um modelo ideal que
considera a dimenséo politica e econdmica. No ambito politico abrange, por
exemplo, a legitimidade democrética e os sistemas efetivos de prestacéo de
contas; no ambito econdmico, podem ser incluidas a definicdo dos direitos

de propriedade ou a aplicagdo dos principios de gestdo empresarial ao setor
publico.

Para Ledivina Carifio (2004, p. 8 e 14-15) a boa governanca vai além de um
bom governo, o que € significa uma importante alternativa em sociedades marcadas
pela desigualdade. A grande marca da boa governanca esta na descentralizacao e
na abertur a participacéo dos cidadaos, atore econémicos e sociedade civil.

Na esteira dos documentos oficiais das organiza¢cées mencionadas e das
referéncias doutrindrias pesquisadas, € possivel afirmar quatro dimensfes
essenciais a boa governanca: a) Estado de Direito; b) Democracia; c) Transparéncia,

d) Responsabilizacdo.? Por 6bvio, seria possivel avaliar outras dimensées, também

nacionais; habil e facilitador; mais regulador do que controlador; capaz de negociar com questdes
temporais; servigos focados.” (tradug¢do nossa).

conceitualizada como um objetivo e um processo que acelera o crescimento, a justica, e o
desenvolvimento do potencial humano para as pessoas e a sociedade.”(tradu¢do nossa)

%0 Responsabilizacdo assume o significado da palavra accountability. Alids, conforme assevera Mark
Bevir (2009, p. 33), a palavra accountability possui a sua origem no latim, da palavra computar, ligada



relevantes, porém, preferiu-se focar naquelas que tem sido mais ressaltadas nos
estudos desta temética. Por partes, uma a uma.

A existéncia de um efetivo Estado de Direito é imprescindivel as democracias
modernas. Joaquim Gomes Canotilho (1999, p. 89-93) apresenta as suas origens
em quatro paradigmas modernos: o the rule of Law inglés originario com a Magna
Carta de 1215; o always under Law americano surgido com a independéncia dos
Estados Unidos da América; o L’Etat legal oriundo da revolucdo francesa; e o
Rechtsstaat do direito alemdo do séc. XIX. Em comum a estas concepcodes
encontra-se a firme proposicdo da limitagdo dos poderes do governo, seja
monarquico ou republicano, centrado numa concep¢do minima de igualdade entre
os cidaddos. O parlamento ocupa um papel central nesta compreensado, pois
representa a vontade maior dos cidadaos.

E neste contexto historico que se pode afirmar, consoante as licbes de José
Afonso da Silva (1990 p. 99-100) as seguintes caracteristicas do exsurgente Estado
de Direito: a) submisséo a lei, emanada por 6rgao legislativo; b) divisdo de poderes,
a possibilitar o controle matuo e reciproco; c¢) garantias e direitos individuais das
pessoas.

A clara percepcéo e efetividade de um Estado de Direito conduz a nitida
diferenciacéo do que é publico e do que é privado. Alids, estas esferas ndo podem
se confundir, sob pena do desnaturamento do préprio Estado de Direito, a lembrar
do patrimonialismo comum as elites de muitos paises que néo distinguem estas
espacialidades e que se locupletam com o exercicio do poder politico. Nao é sem
razao que o Banco Mundial em 1989 afirmou a ampla percepcédo que “is that the
appropriation of the machinery of government by the elite to serve their own interests
is at the root of this crisis of governance.”®* (WORLD BANK, 1989, p. 132).

A existéncia de um Estado de Direito também é uma forma de combater a
corrupcédo (WORLD BANK, 1991, p. 29). Para o Banco Mundial é fundamental uma
estrutura legal estavel e previsivel para o desenvolvimento, com normas juridicas
claras e instituicbes aptas para fazé-las cumprir. Ha cinco questdes centrais a serem

observadas para um adequado Estado de Direito: conjunto de normas juridicas

a ideia de contar e registros numéricos. Trata-se de uma palavra nova, dificilmente presente em
dicionarios antes do séc. XX. Traduz atualmente a ideia de controle e responsabilizagdo que todos
agueles que atuam em prol de interesses alheios possuem em relacdo aos interessados ou afetados
Elelas suas acoes.

“é a apropriagdo da maquina publica pela elite para servir aos seus proprios interesses que se
encontra na raiz da crise de governanga” (tradugédo nossa).



amplamente conhecidas; normas vigentes e eficazes; instrumentos garantidores da
aplicacdo das normas juridicas; resolucdo de conflitos por 6érgdo judicial
independente; procedimentos para alterara as normas quando ndao mais servirem
aos seus propositos. (WORLD BANK, 1991, p. 38 e 40; WORLD BANK, 1992, p. 28-
38).

A existéncia de um Estado de Direito que estimule o desenvolvimento por si
ndo basta. E necessario que este conjunto de normas tenha por base a
sustentabilidade deste desenvolvimento, razdo pela qual o Programa de
Desenvolvimento das Nac¢des Unidas associa como papel de extrema relevancia ao
Estado a criacdo de um ambiente econdmico sustentavel ao desenvolvimento, a
protecdo dos vulneraveis, a promocdo da eficiéncia e responsividade, o
empoderamento das pessoas e a democratizacdo do sistema, a descentralizacdo
administrativa, a diminuicdo das distancias entre ricos e pobres e poderosos e
fracos, a diversidade cultural, a integracdo social e a protecdo do meio-ambiente.
Tais tarefas engolfam-se nas demais dimensdes da boa governanca. (UNDP, 1997,
p. 2021).

A dimensdo democratica remete a uma constante abertura a participacdo
social e dos agentes privados nas decis6es governamentais. Conduz a necessidade
de espacos de participacdo, interacdo, didlogo, construcdo e acompanhamento de
politicas. E por isso que o Banco Mundial (1994, p. 42) afirma que “participation is
intrinsic to good governance. Indeed, participatory development can be thought of as
a local-level reflection of good governance”.?> Em sequencia, é enfatizada a
importancia das pessoas afetadas por determinadas politicas poderem se expressar,
trazer alternativas e, se for o caso, buscar compensacdes, especialmente as
pessoas mais pobres da sociedade.

A democracia representativa, natural ao surgimento do Estado liberal, ndo
tem conseguido dar conta da pluralidade e da complexidade das sociedades
contemporaneas, o que nao significa a necessidade de abandona-la. Ao contrario.
E preciso qualifica-la, aprimora-la para o atendimento das novas demandas da
coletividade. E neste diapasdo que toma corpo e forca a democracia participativa ou

semidireta;

22 “participagéo ¢ intrinseco a boa governanca. Na verdade, o desenvolvimento participativo pode ser

pensado como um nivel local de reflexdes da boa governanga.” (tradugao nossa).



Um terceiro momento, todavia, ja se vislumbra com a formulacdo de uma
teoria constitucional que nos aparta dos modelos representativos classicos.
Pertence & democracia participativa e faz do cidadao-povo a medula da
legitimidade de todo o sistema. Acaba-se entdo a menoridade democrética
do cidadao — meio povo, meio sudito. (BONAVIDES, 2001, p. 35).

Para Joaquim Gomes Canotilho o principio democratico € um principio
complexo e de organizacdo da titularidade e exercicio do poder, informador do
Estado e da sociedade, concebido enquanto processo dindmico, que além de
abarcar as instituicbes da democracia representativa, compreende a democracia
participativa e as mdultiplas possibilidades de participacdo e controle do cidadao
sobre o Estado. Mais do que ser representado, os cidadaos tem o direito a
participar: “o homem so6 se transforma em homem através da autodeterminacéo e a
autodeterminacado reside primariamente na participacao politica.” (CANOTILHO,
1999, p. 283).

E por isso que é plenamente possivel decantar a participagdo popular como
um principio constitucional inerente ao principio democrético e do Estado de Direito,
razdo pela qual é fortemente ressaltado na Constituicdo de 1988. Quanto ao Estado
de Direito, compreendido numa perspectiva substancial, a superar o modelo liberal e
ndo intervencionista, possui 0 principio da participacdo incrustado
conteudisticamente na sua definicdo, pois remete a necesséaria abertura para a
concretizacdo dos direitos humanos e dos direitos fundamentais, além de legitimar a
atuacdo estatal e aprimorar o controle social sobre a maquina publica. (PEREZ,
2001, p. 40-55).

Desta forma, a dimensdo democratica salienta os diversos instrumentos de
participacdo das pessoas, da sociedade civii e dos atores econdbmicos na
conformacdo das manifestacdes estatais, a fortalecer a democracia representativa.
E o novo campo da democracia participativa, que se efetiva através de instrumentos
vinculantes (plebiscito, referendo e conselhos deliberativos) e instrumentos né&o
vinculantes (conselhos consultivos, comissdes, ombudsman ou ouvidoria, consultas
publicas, audiéncias publicas, féruns, mesas de dialogos e conferéncias). A
utilizacdo aberta destes instrumentos fortalece a democracia, encorajando e
estimulando os cidadéos a participarem da vida publica e das decisdes que |hes
dizem respeito.

Naturalmente, o espaco local constitui-se em locus de exceléncia para a

participacdo ativa dos cidaddos nos negdécios que lhe dizem respeito, o que remete,



no caso brasileiro, a célula estatal conformada pelos municipios. (SANTIN, 2007, p.
76).

A democracia, em todas as suas dimensfes e variaveis, apresenta-se como
necessaria para a legitimidade governamental. Porém, ndo basta. A eficiéncia
também conduz a legitimidade, o que remete a ligacdo intima que estes conceitos
possuem. (KJAER, 2004, p.12)

A dimensdo da transparéncia encontra-se alicercada no principio
constitucional da publicidade.”® Entretanto, vai além. Busca a concretizacdo de uma
espacialidade estatal na qual os gestores ndo somente tenham o dever de
disponibilizar as informacdes requisitadas pelos cidadaos, mas que também devam
disponibilizar com acesso imediato aquelas consideradas vitais para a necessaria
fiscalizacéo e controle social.

Consoante a mais adequada compreensao do Direito enquanto um sistema
na qual as suas normas se entrelacam e se suportam mutuamente, o que advém da
sua unidade e que confere um minimo de coeréncia, as dimensdes da governanca
também assim se conformam. E por isso que o Banco Mundial (1991, p. iii) afirma
que a transparéncia acaba por ser condicdo para o proprio Estado de Direito e para
a accountability ou responsabilizacao.

Na espacialidade publica impera o primado da disponibilizacdo de
informacbes, até mesmo porque o acesso a informacdo configura-se enquanto
direito fundamental. A Unica excecdo admitida ocorre quando a seguranca do
Estado ou da sociedade estiver em risco, a permitir o sigilo.?* E neste contexto que,
no estado brasileiro, foi instituida a Lei 12.527/11, que definiu novos critérios e
paradigmas para o principio da publicidade e da transparéncia.

Consoante as disposi¢fes normativas deste diploma legal é possivel elencar
dois deveres fundamentais aos gestores publicos: a) transparéncia ativa: remete a
disponibilizacdo de informacdes de interesse publico a todos, independentemente de
requerimento, no sitio eletrébnico do o6rgdo publico, pertinente a estruturagéo
administrativa, competéncias, endereco, horarios de atendimento, telefone, repasses

e transferéncias de recursos, despesas, licitacdes, contratos administrativos, dados

28 Art. 59, XXXIIl e XXXIV da Constituicio de 1988.
4 Art. 59, XXXIIl da Constituicéo de 1988.



para o acompanhamento dos projetos e atividades governamentais, dentre outras;?
b) transparéncia passiva: traduz o dever de disponibilizar, no prazo maximo de 20
dias — prorrogavel por igual periodo, as informacdes requeridas, o que também deve
ser possibilitado pela internet, independentemente do pagamento de taxa.

O Banco Mundial salienta a importédncia do acesso a informacdo e da
transparéncia para a funcionalidade de uma economia de mercado, logo, essencial
ao desenvolvimento e a eficiéncia econdmica. Entretanto, € também essencial na
prevencdo a corrupcdo e para a elaboracdo e execucdo de escolhas e politicas
publicas. Esta transparéncia deve abarcar, necessariamente, o orcamento publico,
sem obnubilar quaisquer despesas. (WORLD BANK, 1991, p. 48; 1992, p. 46).

A Ultima fundamental dimensdo da boa governanca € conhecida como
accountability, terminologia inglesa melhor traduzida como responsabilizacao:
“accountability at its simplest means holding public officials responsible for their
actions. Economic objectives of public accountability include congruence between
public policy and actual implementation, and the efficient allocation and use of
resources.””® (WORLD BANK, 1991, p. ii). De forma sucinta, porém, completa,
Anne Kjaer (2004, p. 14) afirma: “accountability implies responsability. To be
accountable is to be held responsible.”’

Pode-se compreender a responsabilizacdo em duas concepcdes: horizontal e
vertical. A responsabilizacdo horizontal decorre do controle permanente que é feito
por instituicdes e 6rgdos com esta finalidade.?® J& a responsabilizacdo vertical esta
calcada no controle que é feito pela propria populacdo, usualmente através do voto,
comum nas democracias representativas. (BENTO, 2003, p. 103-105). Todavia,
devem-se registrar 0s espacos institucionais que cada vez mais exsurgem da
democracia participativa — ja& mencionada — e que remetem a uma mescla de

responsabilizacao horizontal e vertical.

%> Apenas 0s municipios com menos de 10.000 habitantes estdo eximidos da publicacéo na internet,
entretanto, estes dados devem estar prontamente acessiveis a todos — art. 8° da Lei 12.527/11.
‘responsabilizacdo como seu significado logico de assegurar aos agentes publicos a
responsabilidade pelas suas a¢des. Os objetivos econdmicos da responsabilizacdo publica inclui a
congruéncia entre as politicas publicas e a sua implementacdo, e a eficiente alocacdo e uso de
recursos”. (tradugéo nossa).
" “Responsabilizacao implica responsabilidade. Ser accountable ¢ ser responsavel.”(tradugéo nossa).
® Os exemplos presentes na Constituicdo Federal de 1988, art. 70 a 75, de efetivacdo da
responsabilizacdo ou accountability horizontal sdo os sistemas de controle interno e de controle
externo, este (ltimo com a imprescindivel atuacéo dos Tribunais de Contas.



Ademais, trés grupos de interesses se encontram na responsabilizagéo diante
de servigcos publicos: as pessoas em geral e mais especificamente aquelas
beneficiadas com determinado servico, que almejam algum controle sobre estes;
lideres politicos e supervisores destes servi¢os, que buscam este controle para si; e
0S prestadores de servicos propriamente ditos, com interesses naturalmente
distintos. (WORLD BANK, 1992, p. 14).

Em sequencia, apontam-se trés dimensdes da responsabilizacdo. Primeiro,
em nivel macro, focado na responsabilizacdo financeira e no desenvolvimento
econdmico nacional. Segundo, na descentralizacdo, que liga o nivel macro com o
nivel micro, o que pode levar a um ganho de eficiéncia e efetividade e a uma maior
participacdo decisoria. Terceiro, em nivel micro, que pode reforcar a
responsabilizacdo macro, mormente quando presente a competicao e a participacao.
(WORLD BANK, 1992, p. 15-26).

Em quaisquer campos da responsabilizacdo acima citados aumenta a
pressdo das pessoas pelo uso das novas tecnologias de comunicacao e informacéao
gue requerem uma agregacao maior de valor ao que € prestado pelo poder publico,
especialmente através do mundo digital, fenbmeno comum no mundo privado.
(MILAKOVICH, 2012, p. 111). Assiste-se a uma constante mudanc¢a paradigmatica
na espacialidade publica em rumo a uma governanca digital, a superar o incipiente
governo eletrénico.

A boa governanca, conforme delineamentos conceituais ja efetivados, remete
a elementos nucleares daquilo que pode ser considerado uma boa administragéao,
especialmente quando se tem por base a participacdo, a responsabilizacdo e a
transparéncia num Estado Democratico de Direito. A boa governanca denota a
observancia e o cumprimento dos preceitos constitucionais vinculantes a
administragéo publica. Naturalmente, néo seria possivel cogitar a existéncia de uma
boa governanca sem considerar a legalidade, a moralidade, a publicidade, a
impessoalidade, a motivagdo, a participacdo e o controle da administracdo e

respectivos gestores.

4. A administragcdo municipal e a boa governanca: critérios gerais de avaliacao

bY

A organizacdo federal do Estado brasileiro remete a consideragcdo do

municipio como um ente integrante da federacdo, a desfrutar de um plexo de



autonomias, oriunda da reparticdo constitucional de competéncias, que possibilita ao
ente local cumprir com a sua missao institucional.

E neste contexto que é possivel compreender uma autonomia politica,
administrativa, legislativa, financeira e auto-organizatéria dos municipios. A
autonomia politica traduz a eletividade do prefeito, vice-prefeito e vereadores pelo
povo do municipio, como também a possibilidade de cassacdo de mandatos pela
Camara Municipal nas situacdes previstas no ordenamento juridico. A autonomia
auto-organizatéria denota o poder do municipio para elaborar a sua lei organica
municipal, que se encontra no vértice do sistema normativo municipal, como critério
de validade das demais produgbes normativas. A autonomia administrativa
possibilita as municipalidades a elaboracdo das mais diversas politicas publicas via
atividades administrativas da sua competéncia, como 0s servicos publicos, policia
administrativa, fomento e intervencdo direta e indireta. A autonomia legislativa
empodera 0s municipios a elaboracéo do seu sistema normativo local, consoante as
espécies legislativas previstas no art. 59 da Constituicdo Federal. Por fim, a
autonomia financeira diz respeito aos recursos financeiros (préprios e de
transferéncias) para dar conta das atribuicdes conferidas pela ordem juridica.
(CORRALO, 2011, p. 54).

Assim, a administracdo municipal desfruta de um consideravel espaco de
liberdade para a elaboracdo de politicas publicas, consoante o poder municipal
refletido na autonomia gozada pelos entes locais na organizacdo estatal brasileira.
Esta liberdade abarca a conformacdo da administracao publica, tanto na perspectiva
subjetiva, que diz respeito a sua organizacdo em 0Orgdos publicos e entes da
administracdo indireta, como também na perspectiva objetiva, que remete a
funcionalidade das atividades administrativas. (CORRALO, 2012, p. 116-130).

Esta definicho de um espaco proprio para o desenvolvimento de cada
municipalidade € que permite analisar e avaliar cada ente local em vista da boa
governanca, o que deve compreender as suas quatro dimensdes fundamentais,
sempre com foco no desenvolvimento: Estado de Direito, democracia participativa,
transparéncia e accountability ou responsabilizagéo.

O Estado de Direito, fundamento constitucional do Estado brasileiro, deve ser
compreendido, na ética municipal, com base na normatizagéo legal da estrutura da
administracdo publica e sua respectiva funcionalidade. Especialmente no importante

papel que as municipalidades desempenham no impulso ao desenvolvimento local —



atividade administrativa de fomento — significa um claro regramento para a
concessdo de estimulos a geracdo de empregos, previsivel e acessivel a todos.
Além da necessaria existéncia de legislacdo municipal especifica, € preciso uma
regulamentacdo que coloque todos os interessados em situacdo de igualdade na
percepcdo destes incentivos, com base em critérios objetivos e impessoais.?’
Também na atuacdo da policia administrativa via alvaras ou licengas, como as de
localizacdo e funcionamento, licenca de construcdo, licenca sanitaria, licenca
ambiental e demais licencas que interfiram na atividade privada e econdmica, 0s
municipios devem, além de um regramento inequivoco, atuar com a necessaria
eficiéncia a fim de n&do obstaculizar o desenvolvimento das respectivas atividades
privadas, sem deixar, por 6bvio, de cumprir com as prescri¢cdes legais que limitam a
liberdade e a propriedade das pessoas a fim de preservar o interesse maior da
coletividade.*

Esta normatizacdo legal da estrutura e funcionalidade da administracao
municipal € essencial para uma minima previsibilidade, seguranca, estabilidade e
previsibilidade quanto a atuacéo estatal na busca do desenvolvimento.

Quanto a dimensdo da democracia participativa o espaco local constitui-se
em locus de exceléncia para a participacao ativa dos cidadédos nos negaocios que lhe
dizem respeito, 0 que remete, no caso brasileiro, a célula estatal conformada pelos
municipios. (SANTIN, 2007, p. 76).

Neste sentido, perscrutam-se as instancias de participacdo e controle da
populacdo na atuacdo estatal. Os municipios podem instituir na sua legislacdo os
mais diversos instrumentos vinculantes (plebiscito, referendo e conselhos
deliberativos) e nao vinculantes (conselhos consultivos, ouvidorias, consultas
publicas e audiéncias publicas) a atividade estatal. Em razdo da autonomia
municipal — salvo diante de disposicOes definidas pela legislacdo nacional
infraconstitucional, como é o caso de alguns conselhos obrigatorios em nivel local —

€ possivel a mais diversa e plural forma de instituicdo destes instrumentos. Alias,

9 varias sdo as acdes usuais dos municipios para este fim, como é o caso da doac&o de areas para
empreendimentos industriais, a realizacdo de pavimentagdo interna subsidiada em comparacao aos
precos de mercado, dentre outras obras de infraestrutura. Tais considera¢cdes buscam nada mais do
gue preservar importantes principios constitucionais, como a legalidade, moralidade e
impessoalidade.

% N&o é incomum a insuficiéncia de informacdes, que remetem a um (re)trabalho permanente para o
encaminhamento da documentacdo necessaria para obtencdo de licencas, além da demora
excessiva na sua expedicédo, a demonstrar ineficiéncia estatal. E preciso a existéncia de prazos para
a manifestacéo estatal e que estes prazos sejam cumpridos.



quanto maior e mais intensa for a sua utlizagdo, maior a legitimidade do poder
publico, especialmente na formulacdo, execucdo e avaliacdo das politicas publicas
locais. (CORRALO, 2010, p. 289-306).

Um governo refratario a participacdo do povo nas decisdes que influenciam a
vida das pessoas, calcado solidamente na democracia representativa, longe se
encontra de uma boa governanca. Nao é sem razdo que estes instrumentos devem
ser utilizados obrigatoriamente pelos municipios em determinadas situacées, como &
o caso da elaboracéo do orcamento publico® e de normas urbanisticas®, além da
obrigatoriedade de alguns conselhos, como o conselho municipal de saude,®

conselho municipal de assisténcia social,®*

conselho municipal de alimentagao
escolar,® conselho municipal da crianca e do adolescente,*® dentre outros. Estes
exemplos de obrigatoriedade traduzem o minimo, pois é possivel aos municipios
potencializar a participacdo popular em muitas outras areas, com diversos
instrumentos.

A dimenséo da transparéncia deve ser analisada com base no Art. 5°, XXXIII
e XXXIV da Constituicdo Federal e também na Lei 12.527/2011, conhecida como lei
de acesso a informacédo, imperativa aos municipios. A transparéncia ativa significa
disponibilizar prontamente as pessoas as informacfes previstas em lei,
especialmente os municipios com mais de 10.000 habitantes que devem utilizar,
para este fim, a internet. De qualquer forma, nada obsta, ao contrério, se requer,
gue 0S municipios sem esta obrigacdo assim procedam. Mais do que isto, € de
grande relevo que mais informacdes, além das obrigatorias, sejam disponibilizadas a
todos, o que vai depender de cada administracao local.

Esta dimensdo entrelaga-se com a democracia participativa e com a
responsabilizacdo, a trazer a definicdo de democracia de Norberto Bobbio: “é o
poder em publico.” (BOBBIO, 2000, p. 386). Quanto maior o fluxo de informacdes ao
povo, maior a participacdo e o0 controle sobre os gestores e a maquina
administrativa.

Ao lado da transparéncia ativa encontra-se a transparéncia passiva, a fazer

com que as informacbes formalmente requeridas — via processo administrativo

%! |ei Federal Complementar 101/2000.
32 ei Federal 10.257/2001.

3 | ei Federal 8.080/1990.

% | ei Federal 8.742/1993.

% | ei Federal 11.947/2009.

% | ei Federal 8.069/1990.



formal tradicional ou formulario eletrdbnico — por qualquer cidaddo seja
disponibilizada dentro dos prazos legais, sem exigéncias desnecessarias e sem
complicacbes, com o0 maximo de clareza.

Por fim, a dimensé&o da responsabilizacdo ou accountability afirma-se com as
demais. Requer o funcionamento do chamando sistema de controle interno, com o
objetivo de prevenir irregularidades e que requer uma funcionalidade autbnoma no
interior da administracdo publica. Juntamente com o controle externo, realizado pela
Camara de Vereadores com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado, completa o
sistema de controle previsto na ordem constitucional as municipalidades.®’
Naturalmente, trata-se da accountability horizontal.

A responsabilizagdo ou accountability vertical ocorre nos processos eleitorais,
fruto da autonomia politica gozada pelos municipios. Entretanto, observa-se que os
diversos instrumentos de democracia participativa também reforcam a
responsabilizacdo, em ambas as perspectivas.

A concretizacdo de uma boa governanca local correlaciona-se integralmente
com uma boa administracdo publica, cujo direito pode ser considerado um direito
fundamental, a seguir o caminho tedrico trilhado por Juarez Freitas (2009, p. 9).
Mais do que isso, as dimensdes de uma boa governanca se atrela e refor¢ca os
direitos fundamentais consignados na Constituicdo Federal de 1988, como o regime
democratico e a democracia participativa, o direito a informacdo e o Estado de
Direito.

Diante das consideracdes postas € plenamente visivel o enorme campo de
possibilidades que cada municipio possui para efetivar uma boa governanca, o que
€ possivel em razdo do plexo de autonomias gozadas por este imprescindivel ente
federado. Longe de ser uma solugdo posta, é essencial que cada municipio,
consoante as suas particularidades e singularidades, busquem permanentemente o
caminho para se aprimorar a governancga local e alcangar o melhor possivel de uma

boa governanca.

5 Consideracdes finais

8" Art. 70 a 75 da Constituicdo Federal.



Com base nas reflexdes feitas neste artigo é possivel chegar as seguintes
conclusdes:
| — O estudo da governanca é algo recente, ocorrido nas ultimas trés décadas,
impulsionado especialmente pelos trabalhos do Banco Mundial. N&o obstante a
mesma origem etimoldgica, a governanca nédo pode ser confundida com o governo
ou governabilidade, estas adstritas a espacialidade estatal;
Il — A palavra governanca remete a uma conceituacdo que extrapola a dimensao
estatal do exercicio do poder, na ideia de uma articulacdo permanente com 0s mais
diversos atores sociais e econémicos na utilizagdo dos recursos existentes em prol
do desenvolvimento.
Il — Entretanto, a governanca também pode ser ma, o que conduz a definicdo do
gue seja uma boa governanca. Para tanto, quatro dimensfes sdo analisadas pela
sua essencialidade: regramento juridico (Estado de Direito), democracia
participativa, transparéncia e accountability ou responsabilizacéo.
IV — O Estado de Direito ou o devido regramento juridico requer a existéncia de
normas juridicas precisas e claras a nortear o desenvolvimento e disciplinar a
relacdo com as pessoas e 0s agentes econdmicos, com o0 minimo de estabilidade e
previsibilidade. Quando se tem por base o desenvolvimento numa economia de
mercado esta dimensdo acaba por ser essencial diante dos atores privados que
conduzem ao desenvolvimento econémico.
V — A democracia participativa € compreendida mediante os seus instrumentos de
participacdo e controle social sobre a maquina publica, a se sobressair instrumentos
vinculantes ao gestor (plebiscito, referendo e conselhos deliberativos) ou né&o
vinculantes (conselhos consultivos, ouvidorias, consultas publicas e audiéncias
publicas). De qualquer forma, em momento algum se busca diminuir ou
desconsiderar o insubstituivel espaco da democracia representativa, mas aumentar
a legitimidade das acdes governamentais com o maior grau possivel de interacéo
social. Trata-se de dar concretude maxima ao Estado Democratico de Direito
consubstanciado na Constituicao de 1988.
VI — A transparéncia, prevista no art. 5°, XXXIIl e XXXIV da Constituicdo e
regulamentada pela Lei Federal 12.527/2011, radicaliza o principio da publicidade, a
trazer o dever ndo somente de uma transparéncia passiva, com a disponibilizacao
de todas as informagbes requeridas pelos cidaddos que nao estejam classificadas

como sigilosas, mas também o dever de uma transparéncia ativa, com a permanente



divulgagdo — mormente com os sitios na internet — de informagfes essenciais para o
controle social da maquina administrativa (contratos administrativos, estrutura e
competéncias legais, editais de licitacdo, despesa publica em tempo real, dentre
outras).

VII - Por fim, a responsabilizacdo ou accountability tem por pressuposto o dever de
prestar contas de todos aqueles que fazem a gestdo de recursos publicos, com base
no controle da propria administragdo. H& a accountability vertical, que ocorre nos
processos eleitorais, como também a accountability horizontal, que na ordem juridica
brasileira tem por escopo 0s processos de controle interno e externo, este ultimo
com o apoio dos tribunais de contas.

VIII — Com o objetivo maior de ponderar critérios gerais de avaliacdo da existéncia
de uma boa governanca em nivel local parte-se dessas quatro dimensdes da boa
governanca, analisadas com fulcro na administracdo municipal, para apontar a
existéncia ou n&o de uma boa governanca local.

IX — Assim, restara presente a boa governanca municipal, com fulcro na
administracdo publica local, quando existentes, em maxima intensidade, o devido
regramento normativo para o desenvolvimento; uma efetiva transparéncia quanto ao
acesso as informacfes publicas; a utilizacdo de instrumentos da democracia
participativa a fim de conferir legitimidade as decisdes governamentais; e a
responsabilizacdo ou accountability vertical e horizontal diante da gestdo dos
recursos publicos.

X — A efetivacdo de uma boa governanca local também concretiza o direito a uma
boa administracdo, que pode ser considerado um direito fundamental, a reforcar
outros importantes direitos fundamentais, como o0 regime democratico e a

democracia participativa, o direito a informacéo e o Estado de Direito.
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