o CAPITULO 3

GOVERNANCA E SEUS CAMINHOS

3.1. Governanga, suas espécies, seus principios e seus instrumentos. 3.1.1. Gover-
nanga corporativa. 3.1.1.1. Defini¢do. 3.1.1.2. Principios. 3.1.1.3. Instrumentos. 3.1.2.
Governanga publica. 3.1.2.1. Defini¢do. 3.1.2.2. Principios. 3.1.2.3. Instrumentos.
3.1.3. Governanga judiciaria e a andlise inicial de seus principios e instrumentos.
3.2. Sintese dos caminhos para a boa governanca.

No capitulo anterior, vimos o que ¢ a inovacao e quais os diversos caminhos
existentes para promové-la e incentiva-la.

Anteriormente, verificamos que a atividade financeira do Judicidrio deve
ser exercida em conformidade com o regime juridico-administrativo e com as
normas de direito financeiro, mas também deve pretender a inovagao e observar
regras e principios da governanca publica.

Neste capitulo, analisaremos o conceito de governanga, governanga corpo-
rativa, governanga publica e governanca no Judicidrio, identificando seus princi-
pios e técnicas.

Conhecendo melhor os caminhos para a inovagao e para a boa governanga,

poderemos buscar solu¢des para os atuais problemas, desafios e oportunidades
existentes nas diferentes fases da gestdo judiciaria.
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3.1 GOVERNANCA, SUAS ESPECIES, SEUS PRINCIPI0S E SEUS INSTRUMENTOS

A palavra governanca deriva de “governo”, tendo diversas acepgdes, mas
todas voltadas a meios e processos utilizados para que uma determinada organi-
zacdo alcance resultados eficazes'.

Bem verdade que ha muitas criticas doutrindrias a respeito do uso dessa
palavra, uma vez que nio teria sido a melhor tradugdo do inglés governance?,
mas sua adocao neste trabalho é recomendada, tendo em vista se encontrar con-
sagrada em nosso vocabulario, inclusive no ambito académico.

Por mais rudimentar que seja, toda organizagdo humana possui um sistema
de estrutura de poder e de funcionamento.

A formacao desse sistema ¢ evidentemente influenciada por diversos fatores,
englobando vérias dreas do conhecimento humano, tais como o Direito, a Econo-
mia, a Administracdo de Empresas, a Contabilidade, a Etica, a Religido etc.

Nesse passo, facil € perceber que a cultura geral e a forma como se com-
preendem as fun¢des do Estado, das empresas e das organiza¢des em determi-
nada sociedade muito influenciam as caracteristicas do modelo de governanga
adotado. Dai por que falarmos na existéncia de varias espécies ¢ modelos de
governancga pelo mundo.

Albernaz e Gomes salientam que ha uma dificuldade no uso da palavra go-
vernanga em razao de seu carater poliss€mico, e seu significado varia de acordo
com o campo de estudo e mesmo “nos ambitos especificos da ciéncia politica, da
gestdo governamental e das politicas publicas™.

De maneira geral, a governanca ¢ compreendida como forma de exercicio
de autoridade, controle e poder de governar, ou seja, como definido pelo Banco
Mundial, numa concepc¢do abrangente no inicio da década de 1990, a “maneira

' GONCALVES, Arlindo. O conceito de governanca. In: XV CONSELHO NACIONAL DE
PESQUISA E POS-GRADUACAO EM DIREITO. Anais... Manaus, 2006. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/Anais/Alcindo%20Goncalves.pdf. Acesso em:
24 nov. 2018.

2 Conferir, entre outros: BOCHENEK, Ant6nio César. A governancia e o principio da coerén-
cia: consideragdes preambulares. Revista de Doutrina da 4.“ Regido, Porto Alegre, n. 23, abr.
2008. Disponivel em: http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao023/Antonio_Bo-
chenek.html. Acesso em: 13 set. 2018.

3 ALBERNAZ, Leonardo Rodrigues; GOMES, Marcelo Barros. Governanga publica e con-
trole. /n: BLIACHERIENE, Ana Carla; BRAGA, Marcus Vinicius de Azevedo; RIBEIRO,
Renato Jorge. Controladoria no setor publico. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 115.
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como o poder ¢ exercido na administragao dos recursos economicos e sociais de
um pais com o objetivo de seu desenvolvimento™.

Destaque-se que a governanga tem como pilares: compreensao de que a
maior participagdo de pessoas € importante para o alcance de melhores resulta-
dos; reconhecimento de que tanto as normas formais (constituicdo, leis e regu-
lamentos — hard law) quanto as informais (codigos de boas praticas, codigos de
ética e costumes — soft law) sdo relevantes para seu desenvolvimento; admissao
de que as redes de cooperacdo, bem como as estruturas hierarquicas, podem ser
facilitadoras, nas circunstancias apropriadas, da boa governanga; e compreensao
de que nao somente os resultados, mas também os procedimentos de interacao
social, podem ter valor para a governanga por si sOs (transparéncia, inclusio e
integridade, por exemplo).

No entanto, governanca nao se confunde com administragdo, uma vez
que naquela o interesse vai além da mera gestdo da atividade, preocupando-se
também com a definicdo de controles, garantia de transparéncia, organizacao da
participagdo de pessoas nas tomadas de decisdes, bem como na satisfagdo das
legitimas expectativas existentes quanto as atividades daquela organizagao.

Assim, podemos dizer que a governanca diz respeito a forma de aquisicao,
divisdo, exercicio, controle e fiscalizacao de poder em determinada organizagao
ou de uma parte desta, que pode ser a propria sociedade, uma organizagdo em-
presarial, um 6rgdo governamental, uma entidade do Terceiro Setor etc.

Portanto, temos diversas espécies de governanga, tais como governanca de tec-
nologia da informagao, governanga publica, governanga corporativa, entre outras.

Bijos, em interessante estudo sobre governanga or¢camentaria, sintetiza
essa questao:

A palavra governanga talvez seja uma das mais poliss€micas da atualidade, a tal ponto
de ter pouco significado pratico quando abordada isoladamente. A sua concretizagao,
por certo, depende de adjetivagdes derivadas da identificagdo de objetos de analise
bem delimitados. Sob essa 6tica, Hill e Hupe (2002) sustentam que, com a adigdo de
um adjetivo, diversos autores enfocam tipos especificos de governanga. Dé-se origem,
assim, a expressdes como governanga corporativa, governanga participativa, gover-
nanga global, governanga de tecnologia da informacgéo, governanga ambiental, gover-
nanga local etc. (GISSELQUIST, 2012), bem como a referenciais tedricos especificos,
aplicaveis a diferentes dominios da governanga’®.

*  WORLD BANK. Governance and development. Washington: Oxford University Press,
1992. p. 1.

5 BIJOS, Paulo Roberto Siméao. Governanga or¢gamentéaria: uma relevante agenda em ascensao.
Org¢amento em Discussdo, Senado Federal, n. 12, p. 10, 2014. Disponivel em: https:/wwwl2.
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Para os limites deste trabalho, interessa-nos especificamente conhecer trés
espécies de governancga: a governanga corporativa, a governanca publica e a go-
vernanga judicidria.

3.1.1 Governanca corporativa

3.1.1.1 Definicéo

Partindo da anélise realizada supra, podemos dizer que governanga corpo-
rativa diz respeito a forma de aquisi¢do, divisdo, exercicio, controle e fiscalizacdo
de poder em determinada sociedade empresarial.

Em outras palavras: a governanga corporativa trata da forma como as cor-
poracdes sdao administradas.

A ideia de governanga corporativa, nos moldes atuais, surgiu nos Estados
Unidos em meados de 1980, principalmente pelas seguintes causas: possuiam
um mercado aciondrio bem diluido em sua sociedade (as sociedades anonimas
surgiram nos Estados Unidos e na Inglaterra), sobretudo como consequéncia de
uma religido que permite o lucro e o empréstimo e que valoriza a pessoa bem-
-sucedida (protestantismo); leis norte-americanas que dificultavam a atuacao
direta dos acionistas na gestao das companhias; CEOs tinham um poder muito
grande em contraposi¢do aos acionistas, inclusive controlando os conselhos de
administracao de suas empresas; insatisfagdo crescente de diversos investidores
institucionais, principalmente fundos de pensao.

Aponta-se como inicio desse movimento o caso da tentativa de aquisi¢ao
do controle da Texaco pela Chevron em 1984. Executivos da Texaco inviabiliza-
ram o negocio em prejuizo dos acionistas da companhia, que estava deficitaria.
Posteriormente, um dos seus grandes acionistas, o fundo de pensao californiano
Calpers (California Public Employees Retirement System), definiu que passaria
a ter postura mais ativa, ndo aceitando comportamento similar de outras compa-
nhias investidas.

Para isso, atuou para a criagdo do Conselho dos Investidores Institucionais
(Council of Institutional Investor — CII), em 1985, uma associagdo destinada a

senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/orcamento-em-discussao/
edicao-12-2014-governanca-orcamentaria-uma-relevante-agenda-em-ascensao. Acesso em:
23 jul. 2018.

204



Governanga e seus caminhos

tratar dos interesses dos investidores institucionais, inclusive por meio de lobby
no Congresso americano.

Elaborou ainda a chamada Focus List, que se tratava de uma relagdo de
companhias que apresentavam maiores deficiéncias nas praticas de gover-
nanga corporativa.

Nessa linha, verificou quais os principais problemas enfrentados por ele
como grande acionista de companhias diversas, dentre os quais destacam-se: a
dependéncia excessiva dos conselhos em relagao aos executivos; os salarios dos
CEOs desvinculados do desempenho das companhias; e a auséncia de mecanis-
mos para se evitarem as aquisi¢des hostis.

Essa lista serviu de parametro para a criagdo do primeiro rol de boas prati-
cas recomendadas.

Como resultado dessas ac¢des, houve uma consideravel adocao de praticas
de governanga corporativa por empresas americanas na década de 1990, provo-
cando, por exemplo, uma majoracdo do nimero de membros independentes nos
conselhos, um aumento de demissdes de CEOs por fraco desempenho e, conse-
quentemente, uma maior confianga dos investidores no sistema legal e regulador.

No inicio dos anos 2000, mesmo com esse crescente movimento em prol da
governanga corporativa, alguns problemas com empresas americanas (Enron,
Worldcom, Tyco etc.) abalaram a confianga dos investidores nestas e também em
outros atores do mundo negocial, como advogados, auditores externos, analistas
de acoes etc.

A resposta a essa crise veio por meio da Lei Sarbanes-Oxley, mas novos
problemas surgiram posteriormente, como o das opgdes de a¢des com datas
retroativas de 2006 e a crise do sistema financeiro de 2008, o que demonstra a
necessidade de constante monitoramento dessas atividades empresariais.

Nesse contexto, a criacdo de um sistema de principios e regras para reger
as relagdes existentes numa sociedade empresaria entre administradores, acio-
nistas, membros do conselho de administragdo, auditores, clientes, credores,
governos, entre outros, também se espalhou de maneira consistente para outros
paises, que, de acordo com sua cultura geral e negocial, desenvolveram modelos
proprios de governanga corporativa®.

Como destaca Silveira:

¢ Para mais informagdes sobre os diferentes modelos de governanga corporativa existentes:
SILVEIRA, Alexandre Di Miceli da. Governanga corporativa no Brasil e no mundo: teoria
e pratica. 2. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2015. p. 189-246.
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O movimento da governanga corporativa foi fundado com base em principios solidos.
Como exemplo, o relatério Cadbury (ou Cadbury Report) — documento pioneiro sobre
o tema criado no Reino Unido em 1992 — afirmava a época que: “os principios sobre
os quais o codigo se baseia sdo os da abertura, integridade e prestagdo de contas.
Eles andam juntos”. Sete anos mais tarde, em 1999, a Organizagio para Cooperacao
¢ Desenvolvimento Econdmico (OCDE) langou outro documento de referéncia, deno-
minado Principios de Governanga Corporativa, no qual refor¢ava o papel central da
adocdo de conceitos basilares. No Brasil, o Instituto Brasileiro de Governanga Corpo-
rativa (IBGC), organizagdo de referéncia sobre o tema fundada em 1995, adota qua-
tro principios de governanga em seu Codigo das Melhores Prdaticas de Governanga
Corporativa, a saber: transparéncia, prestagdo de contas, equidade e responsabilidade
corporativa’.

A internacionalizagdo das atividades empresariais e a interdependéncia das

economias dos paises, bem como o aparecimento de grandes investidores institu-
cionais no mundo todo, os quais exigem respeito as boas praticas de governanga
corporativa para investirem suas vultosas quantias administradas, reforcaram a
ado¢do da governanga corporativa em diversos paises®.

Essa diversidade acarretou a existéncia de uma variedade de conceitos €

defini¢des sobre governanga corporativa.

Vejamos algumas das principais defini¢des a respeito.

O Cadbury Committee diz que a governanga corporativa ¢ “o sistema pelo

qual as companhias sdo dirigidas e controladas™.

Monks e Minow apresentam a seguinte definicao:

[...] a governanga corporativa trata do conjunto de leis e regulamentos que visam: a)
assegurar os direitos dos acionistas das empresas, controladores ou minoritario; b)
disponibilizar informac¢des que permitam aos acionistas acompanhar decisdes em-
presariais impactantes, avaliando o quanto elas interferem em seus direitos; ¢) possi-
bilitar aos diferentes publicos alcancados pelos atos das empresas no emprego de ins-
trumentos que assegurem a observancia de seus direitos; d) promover a interagao dos
acionistas, dos conselhos de administra¢do e da dire¢do executiva das empresas'’.

Para mais informagdes sobre a historia da governanga corporativa: CHEFFINS, Brian R.
The history of corporate governance. The Oxford Handbook of Corporate Governance, p.
46-64, 2013.

CADBURY COMMITTEE. The report of the committee on the financial aspects of corpo-
rate governance (The Cadbury Report). London: Burgess Science Press, 1992. Disponivel
em: http://www.ecgi.org/codes/documents/cadbury.pdf. Acesso em: 04 dez. 2018.

MONKS, Rorber A. G.; MINOW, Nell. Corporate Governance. 5. ed. Oxford: Blackwell,
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Posteriormente, a OCDE, com o intuito de promover a governanga corpora-
tiva, conceituou-a da seguinte forma em 1999:

A governanga corporativa ¢ um elemento-chave para melhorar a eficiéncia econémica
e crescimento, bem como para aumentar a confianga dos investidores. A governanca
corporativa envolve o conjunto de relagdes entre a administracdo de uma empresa,
sua diretoria, seus acionistas e outras partes interessadas. A governanga corporativa
também fornece a estrutura pelas quais os objetivos da empresa sdo estabelecidos, e
0s meios para alcang¢a-los e monitora-los sdo determinados. A boa governanga corpo-
rativa deve fornecer incentivos adequados para que o conselho e a geréncia busquem
os objetivos que sdo do interesse da empresa e de seus acionistas e devem facilitar
controles eficazes'.

Por sua vez, em nosso pais, o Instituto Brasileiro de Governanga Corporati-
va (IBGC) define governanga corporativa como “o sistema pelo qual as empresas
e demais organizagdes sao dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os
relacionamentos entre socios, conselho de administragdo, diretoria, drgdos de
fiscalizagdo ¢ controle e demais partes interessadas™?.

Analisadas essas defini¢cdes”, podemos, entdo, afirmar que governanca
corporativa ¢ a organizacao de poder realizada nas empresas com os objetivos
de maximizar seu valor, promover a harmonia entre acionistas, conselhos de ad-
ministragdo e direcao executiva, respeitar os direitos de todos os seus acionistas,
bem como disponibilizar informagdes que permitam aos acionistas e as demais
partes interessadas (stakeholders') acompanhar as decisdes empresariais e,
assim, verificar seus direitos diante destas.

11 OECD. Principle of Corporate Governance. Paris: OECD Publications Service, 2004.
p. 11. Disponivel em: www.oecd.org/corporategovernanceprinciples/31557724.pdf. Acesso em:
16 abr. 2018.

12 IBGC. Cédigo das Melhores Praticas de Governang¢a Corporativa. 5. ed. 2015. p. 20. Dis-
ponivel em: https://conhecimento.ibgc.org.br/Lists/Publicacoes/Attachments/21138/Publi-
cacao-IBGCCodigo-CodigodasMelhoresPraticasdeGC-5aEdicao.pdf. Acesso em: 19 ago.
2018.

3 Varias definicdes e a historia da governanga corporativa podem ser consultadas em:

SILVEIRA, Alexandre Di Miceli da. Governanga corporativa no Brasil e no mundo: teoria

e pratica cit.

4 Partes interessadas ou stakeholders, de acordo com o Referencial Basico de Governanca
Aplicavel a Orgios e Entidades da Administragdo Publica, editado pelo Tribunal de Contas
da Unido, “sdo pessoas, grupos ou instituigdes com interesse em bens, servigos ou beneficios
publicos, podendo ser afetados positiva ou negativamente, ou mesmo envolvidos no processo
de prestagdo de servicos publicos. Em resumo, sdo aqueles cuja atuagdo e opinido deve ser
levada em conta na formulagdo de estratégias, na accountability e na transparéncia. No setor
publico, abrangem: agentes politicos, servidores publicos, usuarios de servigos, fornecedo-

207



Judicidrio 5.0 : inovagdo, governanga, usucentrismo, sustentabilidade e seguranga juridica

Assim, constatamos que a governanga corporativa trata de praticas e do
relacionamento entre acionistas ou cotistas, a presidéncia da empresa, seu Con-
selho de Administracdo, sua Diretoria, seus controles internos e externos, bem
como todos os que de alguma forma tém contato com a organizacao, permitindo
a realizacdo de uma gestdo mais eficaz, eficiente e transparente.

Como sustenta Steinberg: “Governanca tem tudo a ver também com qua-
lidade da atitude e escala de valores no mais puro sentido humano. Dai alguns
considerarem que a boa governan¢a depende de alinhar o pensamento entre acio-
nistas, controladores e stakeholders™".

Como antes afirmado, ndo ha um unico modelo de governanga, uma vez que
suas praticas sao regradas e influenciadas por leis, pela forma de organizagao da
economia, pela cultura local etc.

No entanto, observando as praticas adotadas nos diversos lugares, apesar
das diferencas, sdo identificados pontos centrais que geram principios reconhe-
cidos a respeito.

Esses principios e praticas auxiliam as organizagdes a alcangar o que se tem
compreendido como os quatro objetivos centrais da governanga corporativa, que
sao assim sintetizados por Silveira:

1) aprimorar continuamente o processo decisorio a fim de assegurar que as decisdes
sejam tomadas no melhor interesse de longo prazo da organizacao; 2) reduzir a proba-
bilidade de surpresas negativas decorrentes de a¢des intencionais ou involuntarias por
executivos ou colaboradores; 3) proporcionar elevada transparéncia para os publicos
interno e externo em relagdo a questdes financeiras, impactos ndo financeiros e pers-
pectivas do negdcio; e 4) promover a equidade de tratamento e assegurar o exercicio
efetivo dos direitos de todos os acionistas'®.

Vejamos, entdo, quais os principios que t€ém norteado a governanga corporativa.

res, midia e cidaddos em geral, cada qual com interesse legitimo na organizagao publica, mas
ndo necessariamente com direitos de propriedade” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido.
Referencial basico de governanga aplicavel a orgdos e entidades da administracdo publica
cit., p. 51).

STEINBERG, Herber. A4 dimensdo humana da governanga corporativa: pessoas criam as
melhores e piores praticas. Sao Paulo: Gente, 2003.

16 SILVEIRA, Alexandre Di Miceli da. Governanga corporativa no Brasil e no mundo: teoria

e préatica cit., p. 5.
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3.1.1.2 Principios

Com o passar do tempo, as boas praticas de governanga corporativa foram
alinhadas, dando origem a principios que a norteiam atualmente.

Essas praticas decorrem dos interesses e direitos reconhecidos como impor-
tantes na atuacao das empresas, tais como o respeito aos interesses de acionistas,
os bons resultados financeiros, a atracdo de investidores, o aprimoramento da
gestdo, bem como o alinhamento da gestao aos valores da sociedade em que esta
inserida a empresa.

Esse conjunto de acdes forneceria maior seguranga aos investidores, au-
mentando a chance de alcangarem maiores retornos financeiros com menores
riscos na aplicagao de seus recursos financeiros, o que faria com que investissem
mais nas empresas que adotassem as boas praticas e os principios de governanca.

Portanto, os principios de governanga corporativa seriam catalisadores de
investimentos e, assim, aumentariam a chance de expansao e de prosperidade
nas empresas. Consequentemente, funcionam como indutores de desenvolvi-
mento econdmico dos paises.

Nesse ponto, fala-se atualmente em principios como os da transparéncia,
senso de justica, prestacao de contas, cumprimento de normas e ética.

Os principios de governanga corporativa foram mencionados por Monks em
seus trabalhos nos anos 1990, destacando, com foco na prote¢do dos acionistas,
o senso de justica e o cumprimento de leis.

Mais tarde, o Relatorio Cadbury (1992), focando aspectos financeiros e a
atuacao de acionistas, conselhos, auditores ¢ executivos, concentrou sua atengao
na prestacdo de contas e na transparéncia.

Com o proposito de auxiliar os governos a avaliar e a implementar marcos
regulatdrios e orientacdes para um sistema local de governanga corporativa, a
OCDE vem publicando desde 1999 uma coletanea de principios que se tornou
referéncia internacional sobre o tema.

Podemos dizer que, atualmente para a OCDE", os principios de governan-
¢a corporativa sao:

1) Principio da seguranca — deve ser assegurada uma base sélida para um
sistema efetivo de governanga corporativa, ou seja, o sistema de governanga

7 OCDE. Principios de Governo das Sociedades do G20 e da OCDE. Paris: Editions OCDE,
2016. Disponivel em: https:/read.oecd-ilibrary.org/governance/principios-de-governo-das-
-sociedades-do-g20-ocde 9789264259195-pt#paged2. Acesso em: 12 set. 2018.
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corporativa deve promover mercados transparentes e justos, bem como ga-
rantir a alocagao eficiente de recursos. Deve ser consistente com o Estado
de Direito e ser transparente e exequivel;

2) Principio do respeito aos acionistas — devem ser igualmente garantidos os
direitos e o tratamento paritario e transparente dos acionistas com relacao
a organizagdo empresarial;

3) Principio do incentivo responsavel — a governanga corporativa deve pro-
porcionar incentivos solidos em toda a cadeia de investimento para possi-
bilitar a participa¢do dos investidores institucionais, do mercado de agdes
e de outros intermedidrios, além de garantir a transparéncia dessas rela-
¢oes para que sejam conhecidos os diversos interesses envolvidos a fim de
ser alcangada a harmonia ética entre eles;

4) Principio do respeito aos stakeholders — o sistema de governanga corpo-
rativa deve reconhecer e respeitar os direitos de todas as partes interessa-
das em sua atividade, estimulando a cooperagdo ativa entre as sociedades
e seus stakeholders para criar riqueza, empregos ¢ a sustentabilidade de
organizacdes financeiramente sélidas;

5) Principio da transparéncia — a governanga corporativa deve assegurar
a divulgacao de informacdes claras, precisas e tempestivas de todas as
questdes relevantes relacionadas com a organizagao, inclusive situagao fi-
nanceira, desempenho, composicao societaria e sua governanga;

6) Principio da orientacdo estratégica — a governanga corporativa deve ga-
rantir a orientagdo estratégica da organizacdo, o controle eficaz da equipe
de gestdo pelo conselho e a responsabilizagdo do conselho perante a orga-
nizagdo e seus acionistas.

Por sua vez, analisando as boas praticas da governanga corporativa, o IBGC
elenca como seus principios basicos os seguintes:

Transparéncia — Consiste no desejo de disponibilizar para as partes inte-
ressadas as informagdes que sejam de seu interesse, € ndo apenas aquelas
impostas por disposicdes de leis ou regulamentos. Nao deve restringir-se
ao desempenho econdmico-financeiro, contemplando também os demais
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fatores (inclusive intangiveis) que norteiam a ag¢do gerencial e que condu-
zem a preservagao e a otimizagao do valor da organizagao.

Equidade — Caracteriza-se pelo tratamento justo e isonomico de todos os
socios € demais partes interessadas (stakeholders), levando em considera-
¢do seus direitos, deveres, necessidades, interesses e expectativas.

Prestacao de Contas (accountability) — Os agentes de governanga devem
prestar contas de sua atuagdao de modo claro, conciso, compreensivel e tem-
pestivo, assumindo integralmente as consequéncias de seus atos e omissdes
e atuando com diligéncia e responsabilidade no ambito dos seus papéis.

Responsabilidade Corporativa — Os agentes de governanca devem zelar
pela viabilidade economico-financeira das organizagdes, reduzir as exter-
nalidades negativas de seus negocios e suas operacdes e aumentar as po-
sitivas, levando em consideracdo, no seu modelo de negocios, os diversos
capitais (financeiro, manufaturado, intelectual, humano, social, ambiental,
reputacional etc.) no curto, médio e longo prazos'.

Os principios identificados ao longo do tempo avangaram para a criagao de

codigos de boas praticas de governancga, objetivando orientar a alta administra-
¢do de companhias por todo o mundo.

Como exemplos desse movimento, podemos citar os Codigos das Melhores

Praticas de Governanga Corporativa do IBGC", da Fundagdo dos Economiarios
Federais (Funcef)?°, da Associagdo Brasileira das Companhias Abertas (Abras-
ca)’!, da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(Unctad)*? e da Asian Productivity Organization®.

8

19

20

21

22

23

IBGC. Codigo das Melhores Praticas de Governanga Corporativa cit., p. 20.
Idem, ibidem.
Disponivel —em:  https:/www.funcef.com.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?filel-

d=8A8A80E94CBESDDA014D2B063346725A&inline=1. Acesso em: 10 nov. 2018.

Disponivel em: http://www.abrasca.org.br/Uploads/autoregulacao/codigo_Abrasca_de Au-

torregulacao_e Boas Praticas_das Companhias_Abertas.pdf. Acesso em: 10 nov. 2018.

Disponivel em: https://unctad.org/en/docs/iteteb20063 en.pdf?user=46. Acesso em: 10

nov. 2018.

Disponivel em: https:/www.apo-tokyo.org/00e-books/IS-20_BP_AsianCorpGov/IS-20

BP_AsianCorpGov.pdf. Acesso em: 10 nov. 2018.
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No Brasil, mais recentemente, foi criado o Codigo Brasileiro de Governanga
Corporativa — Companhias Abertas (“Codigo”), que entrou em vigor em 2017,
sendo incorporado a regulacdo do Mercado de Capitais por meio da Instrucao da
Comissdo de Valores Mobiliarios 480, de 7 dezembro de 2009%4.

Assim, atualmente, ha varias recomendacdes de boas praticas pelo mundo,
mas, pelas diversidades cultural, econdmica, religiosa e ética antes mencionadas,
nao ha uma convergéncia total a respeito.

Nesse sentido, a identificagdo de principios norteadores ¢ uma medida
importante para fixar balizas a serem utilizadas na construcdo dos modelos
de governanga.

Na pratica, os especialistas no assunto tém salientado que, como diz Sil-
veira, “a adocdo de principios de governancga, associada a uma lideranga efetiva
e integra no topo das organizacdes, ¢ o elemento mais importante de um bom
modelo de governanga™?.

E completa o renomado autor:

Isso molda a cultura das empresas e, em tltima analise, seu desempenho. Como resul-
tado, é a adesdo ao “espirito” desses principios — mesmo que por meio de diferentes
praticas ajustadas as peculiaridades de cada organizagdo — que agrega valor as compa-
nhias e cria um ambiente empresarial mais sadio, com efeitos positivos para a atra¢ao
de investimentos e o desenvolvimento econdmico do pais?.

Analisadas as obras anteriormente citadas, podemos elencar dez principios
adotados de maneira geral na governanga corporativa: cumprimento de normas;
respeito a diversidade; isonomia; avaliagdao e recompensa de desempenhos; for-
malizac¢do; incentivo a pluralidade; sustentabilidade; transparéncia; prestagdo de
contas; e ética.

24O Cébdigo Brasileiro de Governanga Corporativa foi aprovado em novembro de 2016. O do-
cumento foi elaborado pelo Grupo de Trabalho Interagentes (GT Interagentes), formado por
11 das principais entidades do mercado de capitais e coordenado pelo Instituto Brasileiro de
Governanga Corporativa (IBGC), tendo a CVM e o BNDES como observadores. Em 8 de
junho de 2017, o Cédigo foi incorporado as normas da CVM por meio da Instrugdo CVM
586, que alterou e acrescentou dispositivos a Instrugdo CVM 480, de 7 de dezembro de 20009.
A Instrugdo CVM 586/2017 criou um novo documento periddico eletronico de divulgagao
anual, denominado Informe sobre o Cédigo Brasileiro de Governanga Corporativa — Com-
panhias Abertas, com relacdo ao qual as companhias abertas aplicaveis deverdo divulgar se
aplicam as praticas de governanga corporativa previstas no Codigo.

2 SILVEIRA, Alexandre Di Miceli da. Governanga corporativa no Brasil e no mundo: teoria
e pratica cit., p. 5.

26 Jdem, ibidem.
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O principio do cumprimento de normas determina que as empresas devem
atuar em consonancia com os principios e regras do Estado de Direito, respeitan-
do e aplicando todas as normas corretamente em suas areas de atuagdo. Devem
colaborar com o Estado na propositura de eventuais alteragdes necessarias, mas
sempre em conformidade com o ordenamento juridico vigente. A seguranga da
propria organizacao e de seus acionistas depende também dessa conduta pautada
pelo respeito as normas vigentes.

Por sua vez, o principio do respeito a diversidade preconiza que as empresas
adotem politicas concretas para que a compreensao das individualidades que
formam a sociedade seja imprescindivel para sua harmonia. Pelo principio da
isonomia, também as diferentes categorias de acionistas e todos os que de alguma
forma entrem em contato com a sociedade devem receber tratamento isonémico,
evitando-se preconceitos e, inclusive, punindo qualquer conduta discriminatoria
contra os publicos internos e externos da organizagao.

O principio da avaliacdo e recompensa de desempenhos define que as em-
presas devem fazer um planejamento de suas atividades, fixando metas e indica-
dores para que sejam avaliados constantemente seu desempenho e o de todos os
seus administradores e 6rgaos de gestao. Recomenda-se, ainda, que haja vincu-
lagdo desses desempenhos a remuneragdo, as recompensas € as sangdes justas,
estas ultimas no caso de falhas.

Para que isso seja possivel, mas também para que o controle das atividades
da organizagdo seja eficaz, o principio da formalizacdo define a necessidade de
serem registrados os processos decisérios e executorios na organizacao, estabe-
lecendo regras especificas e formais para tanto. Dessa maneira, sera possivel rea-
lizar a gestao de riscos, implementar efetivamente procedimentos de compliance
e garantir a realizagdo de auditorias independentes. Compreende-se, assim, que
a informalidade ¢ inimiga da boa governanca.

Pelo principio do incentivo a pluralidade, reconhece-se a importancia da
existéncia de diferentes pontos de vista, experiéncias e conhecimentos para que
a tomada de decisOes na empresa seja mais eficaz, atingindo seus objetivos, redu-
zindo situacgdes conflituosas e analises meramente parciais, harmonizando inte-
resses, bem como impedindo preconceitos e a excessiva concentragao de poder.

O principio da sustentabilidade estabelece que a continuidade da ativida-
de empresarial depende da ado¢ao de uma postura preocupada com a situagao
da sociedade em que estd inserida, com impactos sociais, com a harmonia em
relagdo a seus stakeholders, com a sucessao de suas liderancas e com decisoes
voltadas para o longo prazo.
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Pelo principio da transparéncia estabelece-se que a atividade empresarial
deve divulgar abertamente, de forma honesta e tempestiva, todas as informacdes
relevantes a seus publicos interno e externo. Ainda que preservados os dados
sigilosos imprescindiveis para o respeito aos direitos autorais e de privacidade,
entende-se que a transparéncia e a boa comunica¢do interna e externa da empre-
sa criam um clima de confianga importante para o relacionamento entre todos os
envolvidos em sua atividade.

Ademais, como destacam Slomski ef al.:

[...] 0 aumento da transparéncia da empresa tende a elevar seu valor de mercado, ja que a
falta de informagdo aumenta o risco, fazendo com que os investidores apliquem desagio
sobre o que deveria ser o prego justo da empresa. Ocorre, igualmente, menor dispersao
das expectativas, viabilizando uma valorizagdo mais apropriada da empresa®’.

Na mesma linha da transparéncia, o principio da prestagao de contas estatui
que os administradores devem apresentar regularmente resultados de sua atua-
¢do, justificando as condutas adotadas, bem como assumindo responsabilidade
por todos os atos que praticaram no exercicio de suas fungdes.

O principio da ética determina que os gestores devem comportar-se com
integridade, aplicando e difundindo os valores da organiza¢ao por meio de agdes
concretas, liderando pelo exemplo e pela utilizagdo de elevados padrdes éticos
em suas condutas.

A aplicagdo desses principios ¢ feita por meio de um conjunto de instru-
mentos internos e externos das empresas, estudados pela doutrina sob o titulo
“mecanismos de governanca”.

Vejamos quais sdo os principais.

3.1.1.3 Instrumentos

Verificamos que governanga corporativa pode ser compreendida como a
organizagdo de poder realizada nas empresas com os objetivos de maximizar
seu valor, promover a harmonia entre acionistas, conselhos de administragdo e
direcdo executiva, respeitar os direitos de todos os seus acionistas, bem como
disponibilizar informagdes que permitam aos acionistas e as demais partes
interessadas (stakeholders) acompanhar as decisdes empresariais e, assim, veri-
ficar seus direitos diante destas.

27 SLOMSKI, Valmor; MELLO, Gilmar Ribeiro; TAVARES FILHO, Francisco; MACEDO,
Fabricio de Queiroz. Governanga corporativa e governanga na gestdao publica. Sdo Paulo:
Atlas, 2008. p. 13.
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Essa organizagdo ¢ norteada pelos principios anteriormente estudados e, na
pratica, ¢ realizada por meio de instrumentos que tratam, essencialmente, de trés
questdes cruciais enfrentadas por qualquer empresa: a existéncia de conflito de
interesses internos ¢ externos; as limitagdes técnicas individuais dos tomadores
de decisdo; e as tendéncias cognitivas que prejudicam as analises de gestao.

Com efeito, as estruturas das modernas corporagdes sdo caracterizadas
pela separagdo entre seus proprietarios e os que detém seu controle administra-
tivo. Antes, as empresas eram ordinariamente administradas por seus proprios
fundadores e descendentes destes, de forma que sua propriedade e seu controle
ficavam nas maos das mesmas pessoas.

No entanto, o crescimento € o desenvolvimento economicos acabaram por
tornar cada vez mais complexas as estruturas empresariais, dando origem a se-
paragdo entre propriedade e controle, bem como a chamada “relagao de agéncia”,
assim definida por Jensen e Mecking:

Definimos uma relagdo de agéncia como um contrato sob o qual uma ou mais pessoas
(o principal) contrata outra pessoa (o agente) para desempenhar algum servigo em
nome do principal, envolvendo a delegagdo de algum poder de tomada de decisdo do
agente. Se ambas as partes da relagdo sdo maximizadoras de utilidade, existe uma
boa razdo para acreditar que o agente nem sempre agira de acordo com os melhores
interesses do principal®®,

Com essa separacao entre propriedade e controle, podem existir situagdes
em que os administradores decidam de acordo com seus proprios interesses,
como o de reduzir suas tarefas em detrimento dos interesses dos proprietarios
(acionistas), prejudicando os lucros da companhia. Por outro lado, um pequeno
grupo de acionistas, detentor do controle da companhia, pode tomar decisdes
que lhe beneficiem em prejuizo dos demais acionistas.

Diante disso, criam-se mecanismos para harmonizar os interesses desses grupos.

Em contrapartida, reconhece-se que os tomadores de decisao nas empresas
ndo possuem conhecimentos técnicos avancados em todas as 4reas necessarias
para enfrentar os desafios cada vez maiores do dia a dia da companhia. Dessar-
te, questdes de grande relevancia ndo poderiam ficar concentradas nas maos de
poucas pessoas, sendo preciso criar instrumentos que permitissem a companhia
encontrar solugdes de forma mais ampla, envolvendo pessoas com distintos co-
nhecimentos e variadas experiéncias.

28 JENSEN, Michael; MECKLING, William. Theory of the firm: managerial behavior, agency
costs and ownership structure. Journal of Financial Economics, v. 3, p. 305-360, out. 1976.
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A pluralidade também ¢ vista como um importante instrumento para se
reduzirem riscos de decisoes tomadas sob emocgdes, preconceitos ou pontos de
vista mais restritos.

Diante dessas questdes e aplicando os principios estudados, foram estru-
turados sistemas de governanga corporativa criando e combinando diversos
mecanismos de organizagdo, de coordenagdo, de incentivo ¢ de controle das
atividades empresariais.

Esses mecanismos podem ser divididos em duas categorias, considerando
se atuam de dentro para fora da empresa ou vice-versa, referindo-se a mecanis-
mos internos ou externos.

Logo, quanto aos mecanismos internos, as boas praticas de governanga
partem de dentro da organizagdo para fora, enquanto, nos mecanismos exter-
nos, aquelas se originam fora da empresa e pressionam esta a agir de determi-
nada forma®.

Os principais mecanismos internos sdo o conselho de administracao, o sis-
tema de remuneragao, a estrutura de propriedade e a estrutura de capital.

De outro lado, os principais mecanismos externos sao a prote¢do juridica
dos investidores, o mercado de aquisi¢ao hostil, o mercado de trabalho competi-
tivo e a transparéncia e fiscalizagdo dos agentes de mercado.

Vejamos cada um deles.

O conselho de administragao ¢ um 6rgao colegiado responsavel pelas deci-
sOes estratégicas do negdcio e pelo respeito aos principios, valores, objeto social
e sistema de governanca da organiza¢ao. Compete ainda ao conselho de admi-
nistragdo selecionar, monitorar e avaliar a atuagdo dos altos executivos da com-
panhia, bem como atuar como elo entre a diretoria e os socios. Os conselheiros
sdo eleitos pelos socios.

A Lei das Sociedades por A¢des (Lei 6.404/1976) trata dos conselhos de
administracdo em seus arts. 140 a 142, determinando que compete a este:

I — fixar a orientacdo geral dos negocios da companhia; 11 — eleger e destituir os di-
retores da companhia e fixar-lhes as atribuig¢des, observado o que a respeito dispuser
o estatuto; III — fiscalizar a gestdo dos diretores, examinar, a qualquer tempo, os li-
vros e papéis da companhia, solicitar informagdes sobre contratos celebrados ou em
via de celebragdo, e quaisquer outros atos; IV — convocar a assembleia geral quando
julgar conveniente, ou no caso do artigo 132; V — manifestar-se sobre o relatorio da
administrag@o e as contas da diretoria; VI — manifestar-se previamente sobre atos ou

2 WALSH, James P.; SEWARD, James K. On the efficiency of internal and external corporate
control mechanisms. Academy of Management Review, v. 15, n. 3, p. 421-458, 1990.
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contratos, quando o estatuto assim o exigir; VII — deliberar, quando autorizado pelo
estatuto, sobre a emissdo de a¢des ou de bonus de subscrigdo; VIII — autorizar, se
o estatuto nao dispuser em contrario, a alienagdo de bens do ativo ndo circulante, a
constituigdo de Onus reais ¢ a prestacdo de garantias a obrigacdes de terceiros; IX —
escolher e destituir os auditores independentes, se houver.

O conselho presta contas periodicamente aos sdcios e as demais partes inte-
ressadas por meio de relatérios. Trata-se do principal dispositivo de governanca
de uma empresa.

Para que a atuagdo do conselho de administragdo auxilie na solugao das
questdes cruciais antes vistas e contribua para a constru¢ao de um sistema de
governanga efetivo, sdo recomendadas diversas praticas®®. Destacam-se aqui as
mais relevantes para presente estudo.

Deve o conselho de administracao exercer suas fungdes levando em conta
sempre o objeto social da empresa, a viabilidade e a valorizacao desta no longo
prazo, bem como os impactos decorrentes de suas atividades, produtos e servi-
cos na sociedade e com relagdo as demais partes interessadas, buscando sempre
o equilibrio de todos os interesses e valores e, se necessario, promovendo trans-
formacdes na cultura e na identidade da organizagao.

Além disso, deve escolher o diretor-presidente, aprovar a nomeagao dos
demais membros da diretoria, bem como realizar o planejamento sucessorio de
todos. Ressalta-se a orientagdo de que o diretor-presidente ndo acumule o cargo
de presidente do conselho de administragao a fim de que nao haja concentragao
de poder e prejuizo ao dever de supervisao do conselho com relagdo a diretoria®.
Por outro lado, ¢ recomendavel que o diretor-presidente participe das reunides do
conselho de administracdo como convidado para acompanhar as percepgoes e
constatagdes desse 6rgao, alinhando a atividade da diretoria.

Importante também para o conselho garantir a busca e a implementagao de
tecnologias e de processos inovadores para manter a competitividade da empresa
e seu alinhamento as praticas de mercado e de governanga.

O conselho deve prevenir e solucionar conflitos de interesses e diferencas
de opinides, podendo solicitar informagdes dentro e fora da organizacdo para de-

30 Ver, por exemplo, a consolidagio de boas praticas para os conselhos de administragao feita
pelo Cédigo das Melhores Praticas de Governanga Corporativa do IBGC: IBGC. Cédigo das
Melhores Praticas de Governanga Corporativa cit., p. 39-68.

31 Andrew Kakabadse e Nada Kakabadse dizem que, “se o diretor-presidente é o coracdo da
companhia, bombeando vibragdo em seu amago, o presidente do conselho ¢ a alma da com-
panhia, sua consciéncia, seu guardido moral” (Leading the board. Hampshire/UK: Palgrave
Macmillan, 2007. p. 18).
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sempenhar suas fungdes, mas ndo deverd imiscuir-se nos assuntos operacionais.
Entende-se que a diversidade de perfis dos membros do conselho (idade, género,
aspectos culturais, formacdo técnica, comportamentos, praticas etc.) ¢ muito im-
portante porque permite a tomada de decisdo com base em variados pontos de
vista, conhecimentos e experiéncias, garantindo mais qualidade e seguranca nos
resultados. Se necessario, poderdo ser criados comités tematicos para auxiliar a
atividade do conselho em alguns assuntos especificos.

O niimero de membros do conselho deve ser impar, entre 5 e 11, dependendo
do porte da empresa, da complexidade de suas atividades ¢ da fase de desenvol-
vimento da organizagdo, mas os integrantes do conselho, independentemente de
quem os tenha indicado para o cargo, se um grupo acionario, um administrador
ou outra parte interessada, devem atuar tecnicamente, com independéncia, e
apenas com base nos valores, nos interesses € nos objetivos da organizacao.

Os conselheiros devem ter mandato com prazo nao superior a dois anos,
admitindo-se a reeleicdo nao automatica. Portanto, havera um monitoramento de
suas atividades, permitindo-se renovagao e permanéncia da formag¢ao conforme
necessidades e rendimento da organizagdo. Cada conselheiro deve verificar os
diversos compromissos pessoais e profissionais assumidos para avaliar se con-
seguira dedicar-se também a atividade no conselho de administracdo, a qual
ndo se resume a presenca nas reunides e a leitura de material prévio, devendo
acompanhar de perto o funcionamento e os resultados da empresa para atuar de
forma proativa, comprometida e responsavel.

Periodicamente, deve haver uma avaliagdo, externa e dos proprios 0rgaos,
do conselho e dos conselheiros, bem como da diretoria e dos diretores.

Para que o trabalho do conselho tenha uma alta qualidade, recomenda-se
que os conselheiros busquem constante aprimoramento de suas competéncias
por meio de um processo de educacio continuada, o que inclui congressos, feiras
setoriais e cursos de atualizacao técnica.

A atividade do conselho deve desenvolver-se por meio de reunides com um
calendario anual preparado para as reunides ordinarias, que nao devem exceder
uma por més para ndo haver interferéncia indevida na gestdo da organizacao. As
reunides extraordinarias poderdo ser convocadas sempre que necessario.

As atas dessas reunides devem ser redigidas com clareza, registrando as
decisdes tomadas, os presentes, 0s votos ¢ as abstengdes, as responsabilidades e
os prazos fixados, permitindo uma exata compreensao de tudo tanto pelo publico
interno quanto pelo externo.
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Em linhas gerais, entende-se que um conselho plural, proativo, independen-
te, transparente, bem informado e atualizado ¢ fundamental para a eficacia de
um sistema de governanga.

O sistema de remunera¢do ¢ um mecanismo de governanga utilizado para
conciliar os interesses dos administradores da empresa com os dos proprietarios
(acionistas), o que ¢ feito por meio de salrios, bonificagdes, prémios e incentivos
de longo prazo, como as chamadas stock options (op¢des de compra de agdes).

Nesse ponto, recomenda-se que a remuneragao dos membros do conselho
de administracao seja distinta da adotada para a diretoria, uma vez que desempe-
nham diferentes papéis na organizacao. Para os conselheiros, a remunerag¢ao nao
deve ser fixada com base em participacao nas reunides e, em regra, deve ser igual
para todos os conselheiros, salvo no caso de acréscimos decorrentes de trabalhos
adicionais em comités especificos. Podera haver acréscimos em consequéncia
de atingimento de metas de longo prazo. Para a diretoria, a remuneracdo deve
ser justa, compativel com as fungdes e riscos de cada cargo e estar vinculada a
resultados, observando-se metas de curto, médio e longo prazos.

Outro mecanismo importante diz respeito a estrutura de propriedade, ou
seja, trata dos diferentes formatos de concentracdo maior ou menor da participa-
¢do acionaria. Empresas com estrutura de propriedade mais pulverizada tende
a ter um conselho mais diversificado e profissional, mas pode dar margem a um
poder excessivo a seus executivos, que poderao distorcer a seu favor o sistema de
remuneragdo. Por outro lado, empresas com estrutura de propriedade mais con-
centrada, sendo presente a figura do s6cio controlador, podem ter maior controle
de seus executivos, mas com maiores chances de decisdes prejudiciais aos s6cios
minoritarios ao favorecerem os controladores.

Diante disso, os codigos de boas praticas recomendam, em geral: adogao de
medidas (poison pills) para evitar a tomada oportuna de controle de uma com-
panhia aberta em decorréncia de oscilacio momentanea no preco das agoes, o
que colocaria em risco projetos de longo prazo; disponibilizagdo transparente de
todos os acordos de socios e utilizagdo de mecanismos de resolucao de conflito
de interesses; e realizacao de oferta publica de aquisi¢ao de agdes (OPA) dirigida
a todos os acionistas pelo mesmo prego e condigdes obtidos pelo acionista ven-
dedor, no caso de transagdes em que se configure a alienagdo, direta ou indireta,
do controle acionario.

A estrutura de capital trata da forma com que a companhia se financia, o
que pode influenciar o comportamento de acionistas e proprietarios.

Como explica Silveira:
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Um maior nivel de endividamento pode, por exemplo, obrigar os administradores a
distribuir regularmente fluxos de caixa aos credores e acionistas, reduzindo os recur-
sos a serem alocados discricionariamente ¢ aumentando sua disciplina. Por outro lado,
pode fazer com que os administradores deixem de empreender bons projetos para nao
elevarem ainda mais o financiamento com terceiros, bem como pode criar um ambien-
te interno que submeta os gestores a pressdes excessivas®,

Nesse sentido, recomenda-se que empréstimos e garantias em favor do con-
trolador e dos administradores devam ser proibidos, bem como que empréstimos
entre empresas do mesmo grupo devam ser evitados, salvo nos quais inexista
diferenca entre a composi¢ao societaria das partes envolvidas. Também ¢ im-
portante que se adote uma politica de dividendos que respeite as caracteristicas
financeiras da empresa, a qual devera ser comunicada de forma ampla a todos os
interessados, socios e investidores.

Quanto aos mecanismos externos, a prote¢ao juridica dos investidores € re-
levante para que haja maior interesse destes em participar da atividade, levando
mais recursos ¢ mais liquidez para a formacao do capital social e para os projetos
da companhia.

Como boas praticas nessa area destacam-se a existéncia de um sistema
juridico voltado para a prote¢do dos direitos dos investidores, principalmente
quando presentes situacdes de conflitos de interesses, bem como a utilizagdo de
auditorias externas independentes para atestar relatérios contabeis.

O mercado de aquisi¢ao hostil, que ¢ a compra de participagdo majoritaria
contra a vontade dos acionistas existentes, ¢ visto como um importante me-
canismo externo de governanga porque os administradores, com receio de ser
substituidos como consequéncia de uma aquisi¢ao hostil (também chamada de
takeover), procuram atuar em conformidade com os interesses dos acionistas,
maximizando os resultados da empresa.

Ademais, o mercado de trabalho competitivo também pressiona os profis-
sionais a aprimorar continuamente sua qualificacdo de acordo com as neces-
sidades da empresa. As expectativas dos acionistas, quais sejam as de obter
bons resultados por seus investimentos, pressionam os membros do conselho
de administragdo e os integrantes da diretoria. O bom desempenho desses
profissionais ¢ imprescindivel para que a companhia alcance seus objetivos.
Logo, a existéncia de um alto grau de competicdo no mercado de trabalho faz
com que o empenho pela exceléncia dos quadros funcione como um estimulo

32 SILVEIRA, Alexandre Di Miceli da. Governanga corporativa no Brasil e no mundo: teoria
e pratica cit., p. 11.
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a busca constante da melhoria da propria qualificagdo pelos profissionais que
estdo na organizacao.

Por fim, a transparéncia e permanente fiscaliza¢do dos agentes de mercado,
tais como agéncias de classificacdo de risco, analistas de mercado e de agodes,
imprensa especializada, investidores e 6rgdos governamentais, funcionam como
um incentivo e até como verdadeira pressdao para que as decisdes empresariais
sejam as melhores para a companhia e para seus acionistas. O respeito aos in-
teresses de todos os envolvidos na atividade empresarial, bem como as leis e as
medidas de sustentabilidade ambiental e social, ¢ vigiado e, assim, aumenta-se o
grau de comprometimento dos profissionais a respeito.

Como se ve, diversos sao 0s mecanismos € as praticas utilizados para se
alcangar uma boa governanga corporativa.

No Brasil, pesquisa recente feita pelo IBGC, em parceria com EY Center for
Board Matters e TozziniFreire Advogados, abrangendo todas as 95 companhias
obrigadas a responder ao Informe de Governanga de 2018, conforme critérios
definidos pela Instru¢do CVM 586, revelou que as boas praticas com maior taxa
de aderéncia foram:

atas de reunides claras e completas;

- nao cumulacao de cargos de presidente do conselho de administracdo com
o de diretor-presidente;

- separacgao e definicdo clara de fung¢des de todos os agentes de governanga;

- inexisténcia de reserva de cargos de diretoria ou posi¢cdes gerenciais para
indicagdo direta por acionistas;

- pluralidade e participacao externa no conselho de administragao;

- estatuto social estabelecendo que: (i) o conselho de administracdo seja
composto em sua maioria de membros externos, tendo, no minimo, um
terco de membros independentes; (ii) o conselho de administragdo deve
avaliar e divulgar anualmente quem sao os conselheiros independentes,
bem como indicar e justificar quaisquer circunstancias que possam com-
prometer sua independéncia;
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- conselho de administracdo aprovando e implementando politica de transa-
¢Oes com partes relacionadas, que inclua, entre outras regras: (i) previsao
de que, previamente a aprovagdo de transacdes especificas ou diretrizes
para a contratagdo de transagoes, o conselho de administragdo solicite a
diretoria alternativas de mercado a transagdo com partes relacionadas em
questao, ajustadas pelos fatores de risco envolvidos; (i1) vedagao a formas
de remuneragdo de assessores, consultores ou intermediarios que gerem
conflito de interesses com a companhia, os administradores, os acionistas
ou classes de acionistas; (iii) proibi¢dao a empréstimos em favor do contro-
lador e dos administradores; (iv) hipoteses de transagdes com partes rela-
cionadas que devem ser embasadas por laudos de avaliagcdo independentes,
elaborados sem a participagdao de nenhuma parte envolvida na operacao em
questao, seja ela banco, advogado, empresa de consultoria especializada,
entre outros, com base em premissas realistas e informagdes referendadas
por terceiros; (V) que reestruturagdes societarias envolvendo partes rela-
cionadas devem assegurar tratamento equitativo para todos os acionistas;

- instalacdo de comité de auditoria estatutario com as seguintes caracteristi-
cas: (1) ter entre suas atribuicdes a de assessorar o conselho de administra-
¢do no monitoramento e controle da qualidade das demonstragdes finan-
ceiras, nos controles internos, no gerenciamento de riscos € compliance;
(i1) ser formado em sua maioria por membros independentes e coordenado
por um conselheiro independente; (iii) ter a0 menos um de seus membros
independentes com experiéncia comprovada na area contabil-societaria,
de controles internos, financeira e de auditoria, cumulativamente; e (iv)
possuir orgamento proprio para a contratacao de consultores para assuntos
contabeis, juridicos ou outros temas, quando necessaria a opinido de um
especialista externo;

- adogao de politica de indicagdo dos membros do conselho de adminis-
tracdo que estabelega: (i) o processo para a indicagdo dos membros do
conselho de administracdo, incluindo a indicagdo da participacao de ou-
tros orgdos da companhia no referido processo; (ii) que o conselho de
administragcdo deve ser composto tendo em vista a disponibilidade de
tempo de seus membros para o exercicio de suas fungdes e a diversida-
de de conhecimentos, experiéncias, comportamentos, aspectos culturais,
faixa etaria e género;
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- adocgdo de politica de contratagdo de servigos extra-auditoria de seus audi-
tores independentes, aprovada pelo conselho de administragdo, de forma
a ndo comprometer a independéncia dos auditores. A companhia ndo deve
contratar como auditor independente quem tenha prestado servicos de au-
ditoria interna para a companhia had menos de trés anos.

Os pesquisadores concluiram, em sintese, que os resultados da pesquisa sao
animadores, havendo, no entanto, muito a fazer para que se tenha “um mercado
de capitais mais forte, dindmico e seguro, com companhias comprometidas com
altos padrdes de governanga corporativa e engajamento construtivo entre elas
e investidores™?.

Podemos imaginar a adaptagdo de diversas dessas praticas e também dos
principios de governanga corporativa para a construcao de um sistema de gover-
nangca judiciaria que atenda aos reclamos do Judiciario 5.0.

No entanto, antes de realizarmos essa anélise, devemos estudar a gover-
nanca publica.

3.1.2 Governanca piblica

Vimos que a governanga, em linhas gerais, trata da forma de aquisicao,
divisdo, exercicio, controle e fiscalizacao de poder em determinada organizagao
ou de uma parte desta, enquanto a governanga corporativa cuida da maneira pela
qual as empresas sdo governadas e administradas.

Como consequéncia direta dos estudos de governanga e governanga cor-
porativa, surge a governanga publica, que se ocupa do relacionamento entre a
administracgdo, o controle e a fiscaliza¢do dos que exercem o Poder Publico com
a sociedade.

A governanga publica reflete uma tendéncia mundial de aproximacao dos
governos com suas sociedades, atendendo as exigéncias sociais, politicas e eco-
ndmicas estudadas anteriormente (Capitulo 1, item 1.3 supra).

Passemos a conceituar e definir, entdo, governanga publica.

3 IBGC. Pratique ou explique: analise qualitativa dos informes de governanga corporativa

(2018). Sao Paulo: IBGC, 2019. Disponivel em: https://conhecimento.ibgc.org.br/Lists/Publi-
cacoes/Attachments/24088/IBGC_Pesquisa_Pratique ou Explique 2019.pdf. Acesso em: 2
set. 2019.
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3.1.2.1 Definicéo

Para chegarmos a compreensdo adequada, para os fins deste estudo,
a respeito da defini¢do de governanga publica, ¢ importante entender sua
origem histodrica.

Os sistemas de governo remontam a Antiguidade, assim como os pensamen-
tos relacionados as mudangas e ao aperfeicoamento da administragdo publica.

No entanto, vimos anteriormente (Capitulo 2) que a construcao teorica da
inovacao e da governanga no setor publico ¢ fendmeno recente ligado as ultimas
décadas do século XX.

Podemos dizer que a evolugdo da administragdo publica passou por trés
fases desde a criacao dos Estados: administragdo patrimonialista, administracao
burocratica e administragdo gerencial. Ademais, diante da Quarta Revolucao
Industrial, fala-se ja na Era do Conhecimento, que impde nova mudanga para a
gestao publica, como estudado no Capitulo 2.

A administracdo publica patrimonialista existia na época das monarquias
absolutistas, sendo marcada pela confusao entre o patrimdnio publico e o priva-
do. O Estado era considerado propriedade do rei, que decidia liviemente confor-
me seus interesses. Nessa forma de gestdo, os governantes consideram o Estado
como seu patrimonio, administrando sem preocupagdo com as ideias e interesses
das demais pessoas.

As principais caracteristicas da administragao patrimonialista sdo: confusao
patrimonial entre o publico e o privado; corrup¢ao; nepotismo; desorganizacao;
falta de profissionalizacdo; sistema fiscal injusto e irracional; cargos publicos
utilizados como moeda de troca politica; auséncia de carreiras administrativas;
arbitrariedade; e poder originario da tradicdo e da hereditariedade.

Com o fortalecimento da burguesia e das ideias liberais, o0 modelo patrimo-
nialista ndo foi mais aceito, passando-se a busca da separagdo entre o publico e
o privado, bem como entre o politico e 0 administrador publico.

Por conseguinte, na segunda metade do século XIX, com o capitalismo
industrial e as democracias parlamentares, surge a administragdo publica buro-
cratica, cujo expoente ¢ Max Weber.

Weber, ao estudar o fendmeno do patrimonialismo e associando-o ao pa-
triarcalismo, conclui que a burocracia, compreendida como um conjunto técni-
co de uma administragdo publica ética, eficiente e profissionalizada, ¢ a melhor
forma de alcancar um Estado voltado aos interesses dos cidadaos, separando
o publico do privado. Sua teoria da burocracia baseia-se em sete principios:
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formalizagdo; divisdo do trabalho; hierarquia; impessoalidade; competéncia
técnica; separagdo entre a propriedade e a administragdo; e profissionalizagao.

Essa administracdo burocratica foi considerada um avango significativo em
relagdo ao modelo patrimonialista. Afinal, buscava-se garantir a isonomia na
atuagdo do Estado, visando-se eficiéncia por meio de profissionaliza¢do e com-
peténcia técnica.

No entanto, o aparecimento das ideias do Estado Social no inicio do século
XX revelou que a administragdo meramente burocratica ndo era capaz de entre-
gar os resultados pretendidos pela sociedade da época.

Como destaca Bresser-Pereira:

No momento em que o pequeno Estado liberal do século XIX deu definitivamente
lugar ao grande Estado social e econdmico do século XX, verificou-se que a adminis-
tragdo burocratica ndo garantia nem rapidez, nem boa qualidade nem custo baixo para
os servigos prestados ao publico. Na verdade, a administragdo burocratica ¢ lenta,
cara, autorreferida, e pouco ou nada orientada para o atendimento das demandas dos
cidaddos. Este fato ndo era grave enquanto prevalecia um Estado pequeno, cuja unica
fungdo era garantir a propriedade e os contratos. No Estado liberal s6 eram necessa-
rios quatro ministérios — o da Justi¢a, responsavel pela policia, o da Defesa, incluindo
o Exército e a Marinha, o da Fazenda e o das Relagdes Exteriores. Nesse tipo de Esta-
do, o servigo publico mais importante era o da administracdo da justica, que o Poder
Judiciario realizava. O problema da eficiéncia ndo era, na verdade, essencial. No mo-
mento, entretanto, que o Estado se transformou no grande Estado social e econdmico
do século XX, assumindo um niimero crescente de servigos sociais — a educagdo, a
saude, a cultura, a previdéncia e a assisténcia social, a pesquisa cientifica — e de papéis
econdmicos — regulagdo do sistema econdmico interno e das relagdes econdmicas
internacionais, estabilidade da moeda e do sistema financeiro, provisdo de servicos
publicos e de infraestrutura —, o problema da eficiéncia tornou-se essencial®*.

Ap6s a 2. Guerra Mundial, inicia-se um novo movimento para repensar a
administracao publica.

Um importante marco nesses estudos ¢ a publicacio do Relatério da
Comissao Trilateral, em 1975%°, que analisou a crise do Estado e¢ as con-
sequéncias do crescimento da burocracia e do desenvolvimento do Welfare
State, constatando a existéncia de limites estruturais em face do aumento das
demandas da populacao.

3% BRESSER-PEREIRA. Luiz Carlos. Da administragdo burocratica a gerencial. Revista do
Servigo Publico — RSP, ano 47, v. 120, n. 1, p. 7-40, 1996.

35 CROZIER, Michel; HUNTINGTON, Samuel; WATANUKI, Joji. The crisis of democracy:
Report on the Governability of Democracies to the Trilateral Commision cit.
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Nos anos 1980, o crescimento desse movimento por mudangas na gestao pa-
blica ganha for¢a, nascendo as bases da chamada Nova Gestdo Publica* (NGP)
ou New Public Management, no original em inglés.

Nos Estados Unidos da América, a recessao e o processo inflacionario da
década de 1980 trouxeram com eles uma crise fiscal decorrente da reducdo da
arrecadagdo de tributos, que acarretou, além da insatisfagdo crescente com os
servicos publicos, a busca por mudangas na gestdo publica.

Iniciou-se, entdo, a implantacdo de reformas administrativas, com base
na importacdo do modelo gerencial da iniciativa privada, principalmente nos
governos locais, destacando-se, naquele cenario, as iniciativas do governo da
cidade de Sunnyvale, na Califérnia, que partiu para uma gestao com base em
desempenho, recompensando seus gestores por resultados alcangados?’.

Em obra que marcou aquela época®®, Osborne e Gaebler propuseram uma
rediscussdo das questdes de governo a partir de tendéncias e teorias no campo da
administracao, utilizando conceitos formulados por diversos autores como Peter
Drucker, Tom Peters, Alvin Toffler e W. Edwards Deming.

Observaram-se, entdo, o desenvolvimento e a aplicacdo no setor publico de
conceitos como administragdo empreendedora, governanca, parcerias publico-
-privadas e novos sistemas orcamentarios.

Seguindo esse caminho, foi construido o modelo da Nova Gestao Publica,
caracterizada por incorporar técnicas da iniciativa privada para a estrutura-
cdo e gestao da administragao publica, com base em eficiéncia, fragmentacao
e competitividade.

A Nova Gestdo Publica comegou e ganhou forga principalmente nos paises
anglo-saxdes (Gra-Bretanha, Estados Unidos, Australia e Nova Zelandia), pas-
sando a ser aplicada posteriormente em varios outros paises.

No Reino Unido, o relatério do comité Cadbury, que, como visto em nossos
estudos supra (item 3.1.1), foi criado no inicio da década de 1990 para tratar dos

3 Para saber mais a respeito da Nova Gestdo Publica, entre outras obras, destacam-se: BRES-
SER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma gerencial da administrag@o publica brasileira cit.;
FERLIE, Ewan; ASBURNER, Lynn; FITZGERALD, Louise; PETTIGREW, Andrew. 4
nova administrag¢do publica em agdo cit.; GRUENING, Gernod. Origin and theoretical basis
of new public management cit., p. 1-25.

HATRY, Harry P. The boom in management tools: the U.S. experience. Local Government
Studies, v. 7, 1. 6, p. 59-70, 198]1.

3% OSBORNE, David; GAEBLER, Ted. Reinventing government: how the entrepreneurial

spirit is transforming the public sector cit.

37
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aspectos financeiros da governanga no setor privado daquele pais, foi publica-
do em dezembro de 1992 com a identificagdo de trés principios fundamentais
de governanga corporativa: transparéncia, integridade e responsabilidade em
prestar contas.

Apesar da énfase a governanga corporativa, o relatério Cadbury (Cadbury
Report) foi utilizado na primeira estruturagao de governanga publica pelo Insti-
tuto Britanico de Financas e Contabilidade Publica (Chartered Institute of Public
Finance and Accountancy — CIFPA — 1995).

Desde entdo, os estudos sobre governanca publica t€ém avangado em varios
paises, incluindo o Brasil, com defini¢des, identificacao de principios e recomen-
dacdes de boas praticas.

Quanto a definicao, ndo hd uma uniformidade nos estudos a respeito.

Em importante trabalho sobre framework da boa governanga publica, a
CIFPA e a IFAC (International Federation of Accountants), ambas do Reino
Unido, dizem que ndo existe uma defini¢do universalmente acordada para o
termo “governanca do setor publico”, adotando a seguinte: “a governanga com-
preende os arranjos feitos para garantir que os resultados pretendidos pelas
partes interessadas sejam definidos e alcangados™.

Por sua vez, a Australian Public Service Comission (Anao) entende que

[...] a governanga do setor publico cobre o conjunto de responsabilidades e praticas,
politicas e procedimentos, exercidos pelo executivo de uma agéncia, a fim de fornecer
orientacdo estratégica, garantir que objetivos serdo alcangados, permitir o gerencia-
mento de riscos e a utilizagdo de recursos com responsabilidade e transparéncia®.

No Brasil, o Guia da Politica de Governanga Publica da Presidéncia da Re-
publica define governanga publica como “tudo o que uma instituicdo publica
faz para assegurar que sua a¢do esteja direcionada para objetivos alinhados aos
interesses da sociedade™'.

Slomski et al. dizem que

3 CIFPA; IFAC. International Framework: good governance in the public sector. 2014. Dis-
ponivel em: https://www.cipfa.org/policy-and-guidance/standards/international-framework-
-good-governance-in-the-public-sector. Acesso em: 3 set. 2019.

40 ANAO. Australian National Audit Office. Public sector governance: strengthening perfor-
mance through good governance. Australian National Audit Office Barton, ACT, 2014. Dis-
ponivel em: https:/nla.gov.au/nla.obj-494733346/view. Acesso em: 10 ago. 2018.

4 BRASIL. Guia da politica de governanga publica. Brasilia: Casa Civil da Presidéncia da
Republica, 2018.
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[...] a governanga na gestdo publica compreende a protecdo ao inter-relacionamento
entre a administragdo, o controle e a supervisdo, visando relacionar os objetivos poli-
ticos eficientemente e eficazmente, bem como prestar contas para a sociedade ou em
beneficio dela*?.

Ha também os que diferenciam: (a) governanga publica (estendendo-se o
setor de governo para o setor privado); (b) governanca do setor publico (gover-
nanga da administragdo e de negdcios do governo); e (c) governanga corporativa
no setor publico (ou seja, a governanga das organizacgdes especificas em deter-
minados setores).

Adotaremos aqui a expressao “governanca publica” de forma a compreen-
der todas essas ideias, que, na realidade, refletem trés esferas de atuacao da
governanga, ou seja, governancga publica (nivel macro, incluindo a sociedade),
governanga do setor publico (nivel meso, abrangendo o governo) e governanga
corporativa no setor publico (nivel micro, tratando de especificas organiza-
coes publicas).

Esse o sentido também utilizado pelo Decreto 9.203/2017, que, ao dispor
sobre a politica de governanca da administragao publica federal direta, autarqui-
ca e fundacional, considera governanga publica como um “conjunto de mecanis-
mos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar
€ monitorar a gestao, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestagao
de servicos de interesse da sociedade” (art. 2.° I).

Apoés analisarmos esses conceitos e defini¢des, podemos, reunindo suas
caracteristicas basicas, afirmar que governanga publica ¢ a organizacao de poder
realizada nos 6rgdos publicos com os objetivos de melhor atingir suas finalida-
des, promover a harmonia entre os interesses publicos e privados, respeitar os di-
reitos de todos os cidadaos, bem como disponibilizar informagdes que permitam
a sociedade acompanhar, fiscalizar e controlar suas atividades e, assim, verificar
seus direitos diante destas.

Logo, constatamos que o papel da governanca publica ¢ o de fornecer um
conjunto de principios e boas praticas para aprimorar a organizagdo governa-
mental e sua relagdo com a sociedade a fim de alcangar, como objetivo final,
o bem-estar desta, considerando as caracteristicas proprias de cada pais rela-
cionadas a liderancga, integridade, compromisso, responsabilidade, integracao
e transparéncia.

4 SLOMSKI, Valmor; MELLO, Gilmar Ribeiro; TAVARES FILHO, Francisco; MACEDO,
Fabricio de Queiroz. Governanga corporativa e governanga na gestdo publica cit., p. 129.

228



Governanga e seus caminhos

Portanto, tal como na governanga corporativa, ndo ha aqui um tinico modelo
de governanca publica, uma vez que suas praticas sao regradas e influenciadas
por leis, pela forma de organizacdo do Estado, pela compreensido do papel do
Estado, pela cultura local etc.

Por sua vez, a gestdo publica deve satisfazer uma gama complexa de interes-
ses politicos, econdmicos, sociais e ambientais e, assim, cumprir seus objetivos,
submetendo-se a um conjunto diferente de restricdes externas e internas que
normalmente afetam seu sistema de governo.

Com base nessas ideias, foram definidos principios e boas praticas para a
governanga publica.

Vejamos, entdo, quais os principios que tém norteado a governanca publica.

3.1.2.2 Principios

As préaticas de governanca em geral sao pautadas por principios considera-
dos aplicéveis as institui¢des privadas e também as publicas.

Os estudos de governanga publica partiram, inicialmente, de uma adequa-
cdo dos principios da governanga corporativa as areas publicas, levando em
conta, entdo, os seguintes aspectos: transparéncia (divulgacao de informacgdes);
accountability (responsabilidade de prestar contas); € compliance (cumprimento
de normas e determinacoes).

Em 2001, o IFAC publicou um estudo chamado “Governance in the Public
Sector: a governing body perspective” (Study 13)*, com o objetivo de contri-
buir para a boa governanca no setor publico, estabelecendo principios de gover-
nanga publica com base nos conceitos de governanga corporativa do Cadbury
Report (visto supra) e do Nolan Report*, que ¢é o resultado dos trabalhos do
Comité para Parametros da Vida Publica (Committee on Standards in Public
Life), criado pelo governo britanico em 1994 para apresentar recomendagdes ao
setor publico daquele pais como objetivo de aprimorar as balizas de condutas dos
agentes publicos.

Estes foram os principios de governanga publica inicialmente definidos
pelo IFAC: a) transparéncia — a administragdo publica precisa ser transparente,

# Para mais informagdes: https:/www.ifac.org/publications-resources/study-13-governance-
-public-sector. Acesso em: 10 jan. 2019.

4 Para mais informagdes: https:/assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/
uploads/attachment data/file/336840/1stInquiry Summary.pdf. Acesso em: 10 jan. 2019.
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mantendo comunicagdo constante com stakeholders e maneira precisa e clara,
sujeitando-se ao necessario controle. A transparéncia ¢ necessaria para garantir
que as partes interessadas possam ter confianga na tomada de decisdes e nas
acoes das entidades do setor publico; b) integridade — trata da retidao e hones-
tidade nos relacionamentos do setor publico. Complementando a transparéncia,
a integridade diz respeito aos processos de tomada de decisdo e a qualidade de
seus relatorios financeiros e de desempenho; c) accountability — refere-se ao
processo pelo qual as entidades e os gestores publicos sao responsabilizados
pelas proprias decisdes e agdes, incluindo o trato com os recursos publicos e
todos os aspectos de desempenho, submetendo-se a0 exame minucioso de um
controle externo.

Posteriormente, o IFAC elaborou um framework internacional para a
boa governanga no setor publico, consolidando principios elencados por di-
versas entidades®.

O framework internacional elaborado pelo IFAC definiu que a boa governan-
c¢a publica tem como principios: a. Compromisso forte com integridade, valores
¢ticos e cumprimento das Leis (al. Demonstrar integridade; a2. Compromisso
forte com valores éticos; e a3. Compromisso forte com o cumprimento das Leis);
b. Engajamento aberto e abrangente com as partes interessadas (bl. Abertura;
b2. Engajamento efetivo com cidaddos e usuarios de servigos; e b3. Engajar-se de
forma abrangente com as partes interessadas institucionais); ¢. Definir resultados
em termos de beneficios econdmicos, sociais e ambientais sustentaveis (cl. De-
finir resultados; c2. Beneficios economicos, sociais € ambientais sustentaveis);
d. Determinar as intervengdes necessarias para aperfeicoar a consecugdo dos
resultados pretendidos (d1. Refor¢ar os mecanismos de tomada de decisao; d2.
Planejar intervengdes; d3. Aperfeicoar a consecuc¢do dos resultados pretendidos);
e. Desenvolver a capacidade da entidade e o potencial dos lideres e individuos
que a compdem (el. Desenvolver a capacidade da entidade; e2. Desenvolver a
lideranga da entidade; e3. Desenvolver o potencial dos individuos dentro da en-
tidade); f. Gerir os riscos e o desempenho por meio de controle interno robusto e
forte gestao das financgas publicas (f1. Gerenciar riscos; f2. Gerenciar desempe-
nho; 3. Refor¢ar o controle interno; f4. Fortalecer o gerenciamento financeiro);
g. Implantar boas praticas de transparéncia e relatorios para entregar uma presta-
cdo de contas efetiva (gl. Implantar boas praticas de transparéncia; g2. Implantar
boas praticas em relatorios).

A figura a seguir ilustra como esses principios deveriam relacionar-se:

% CIFPA; IFAC. International Framework: good governance in the public sector cit.
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Figura 28 — Framework IFAC sobre principios da governanga publica
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Fonte: IFAC*.

No Brasil, o Decreto 9.203/2017 adotou como principios da governancga pu-
blica: capacidade de resposta; integridade; confiabilidade; melhoria regulatoria;
prestacdo de contas e responsabilidade; e transparéncia.

Além disso, o Referencial Basico de Governanga do Tribunal de Contas
da Unido* e o Guia da Politica de Governanga Publica do Governo Federal*®
trataram dos principios da governanga do setor publico.

46 CIFPA,; IFAC. International Framework: good governance in the public sector cit.

4 Para mais informagdes: https:/portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?filel-
d=8A8182A24F0A728E014F0B34D4A14347. Acesso em: 10 jan. 2019.

4 Para mais informacgdes: https:/www.cgu.gov.br/noticias/2018/12/governo-federal-lanca-
-guia-sobre-a-politica-de-governanca-publica/guia-politica-governanca-publica.pdf. Acesso
em: 10 jan. 2019.
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Com base em estudo comparativo de diversos frameworks do Brasil e do
exterior, o Instituto Brasileiro de Governanga Publica (IBGP) desenvolveu um
interessante desenho do conjunto de principios para a boa governanga publica®,
que adotamos.

O framework deste conjunto ¢ ilustrado da seguinte maneira:

Figura 29 — Framework dos principios da governanga publica
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Fonte: IBGP*°.

Assim, temos os seguintes principios para a governanga publica de acordo
com o IBGP: compromisso com valores éticos e cumprimento de leis e regula-
mentos aplicaveis; transparéncia dos atos, agdes e decisdes praticadas; planeja-
mento das agdes estratégicas com envolvimento das partes interessadas; aper-
feigoar resultados considerando o melhor uso dos recursos publicos; gestao de
desempenho e riscos objetivando a entrega de servicos publicos; monitoramento
dos controles e independéncia das verificagdes realizadas; estruturagdo da orga-
nizagdo, definindo papéis, responsabilidades e direitos decisorios; e desenvolvi-
mento de capacidades com foco nos objetivos e metas definidas.

4 A CIPFA e a IFAC também fizeram um interessante estudo comparativo de principios da

governanga publica, que pode ser conferido em: https://www.cipfa.org/~/media/files/publica-
tions/standards/ifac/comparisonofprinciples.pdf?la=en. Acesso em: 5 jan. 2019.

5% Disponivel em: https:/forum.ibgp.net.br/principios-para-boa-governanca-publica/. Acesso
em: 10 jan. 2019.
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Pelo principio do compromisso com valores éticos e cumprimento de leis
e regulamentos aplicaveis, determina-se que os agentes publicos honrem a de-
legacdo de poderes recebida para atuar em nome do Estado e visando ao bem
comum, atuando de acordo com a legislacao e em conformidade com valores
éticos e comportamentais de honestidade, integridade, transparéncia, altruismo,
objetividade, responsabilidade e lideranga (Principios de Nolan).

A transparéncia dos atos, acdes e decisdes dos agentes publicos ¢ também
essencial para a boa governanga publica, possibilitando, assim, a sociedade ter
pleno conhecimento do que se esta fazendo no trato da coisa publica, permitindo
nao so o controle, mas também a compreensdo dos motivos e a ciéncia das con-
sequéncias da gestdo publica, o que viabilizard aos particulares organizar suas
acdes em conformidade com os rumos do Pais. Dessa forma, a convergéncia das
acoes do poder publico e dos particulares serd um dos importantes propulsores
do desenvolvimento do Pais.

O principio do planejamento das agdes estratégicas com envolvimento das
partes interessadas determina que a boa governanca ¢ obtida por um planejamen-
to estratégico realizado com didlogo envolvendo o governo, seus stakeholders e
toda a sociedade. Assim, os agentes publicos conseguirdo atender adequadamen-
te as necessidades dos cidadaos e usuarios de servigos publicos.

Considerando que as agdes estratégicas devam buscar resultados de modo
sustentavel e duradouro, preconiza-se que, pelo principio do aperfeigoamento,
as decisdes estatais devam ser tomadas pensando em beneficios econdmicos,
sociais e ambientais para todas as partes interessadas e para a sociedade.

Pelo principio da gestdo de desempenho e riscos, define-se que a boa go-
vernanga significa tomar decisdes com base em andlises dos riscos envolvidos e
por meio de avaliagdes constantes de desempenho, o que permitira ao gestor ter
mais eficacia em sua atividade, alocando recursos de maneira mais adequada,
prestando servicos eficientes e evitando desperdicios.

O principio do monitoramento dos controles e independéncia das verifica-
coOes realizadas assegura que a administracdo publica adote boas praticas para
que haja efetivos controles internos e externos de sua atividade, prestando contas
continuamente e garantindo a integridade e fidelidade de suas informacgoes.

Para alcancar uma boa governanca, entende-se também como imprescindi-
vel que seja feita a estruturacdo da organizagdo, com defini¢do de papéis, res-
ponsabilidades e atribui¢des decisorias. Esse principio da estruturagao parte da
ideia segundo a qual essa organizacdo ¢ parte essencial de seu trabalho para o
atingimento dos objetivos e metas esperados.
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Por fim, o principio do desenvolvimento de capacidades determina que a
administracao publica deve assegurar a escolha de seus agentes e o aperfeicoa-
mento permanente destes de acordo com os conhecimentos, habilidades e ex-
periéncias necessarios para bem desempenharem suas atividades, atingindo os
objetivos e metas definidos.

Esses principios também estdo previstos e organizados de maneira similar
em publicagdo especifica feita pelo Tribunal de Contas da Unido chamada “10
Passos para a Boa Governanga™'.

Nesse documento, salienta-se que, além dos principios elencados, para que
as fungdes de governanga de avaliar, direcionar e monitorar sejam executadas
satisfatoriamente, devem ser adotados mecanismos praticos ligados, especial-
mente, a lideranga, a estratégia e ao controle.

Portanto, também na governanca publica, tal qual na governanga corpora-
tiva, a concretizagao de seus principios € feita mediante um conjunto de instru-
mentos internos e externos em relacao ao Estado.

Vejamos os principais.

3.1.2.3 Instrumentos

Como visto anteriormente (Capitulo 1, item 1.2.3), no Brasil, a Consti-
tuicdo Federal, bem como diversas leis e decretos, buscaram institucionalizar
direta ou indiretamente as estruturas de governanga, impondo normas aos
legisladores e aos administradores para que fosse efetivado o sistema de go-
vernanga em nosso pais.

Ademais, reconhecendo a necessidade de aprimoramento desse sistema em
todos os Poderes do Estado, tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei
9.163/2017, que dispde sobre a politica de governanga para ser aplicado “no que
couber e na auséncia de norma propria sobre a matéria, ao Poder Legislativo fe-
deral, ao Poder Judiciario federal, ao Tribunal de Contas da Unido, ao Ministério
Publico da Unido, a Defensoria Publica da Unido e aos demais entes federativos”
(art. 1.° paragrafo unico).

De fato, apesar do avanco que tais estruturas representaram para a melhoria
da capacidade de governanga e gestdo do Estado brasileiro, mister se faz reco-
nhecer que, para atender as demandas sociais e cumprir efetivamente o papel do

51 Para mais informagdes: https:/portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/10-passos-para-a-boa-go-
vernanca.htm. Acesso em: 10 jan. 2019.
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Estado por meio do uso eficiente, sustentavel e responsavel dos recursos publicos,
¢ fundamental fortalecer ainda mais os mecanismos de governanga como forma
de reduzir o distanciamento entre Estado e sociedade.

Para tanto, os mecanismos de governanga publica sdo importantes instrumentos.

Em verdade, tal como na governanga corporativa, costuma-se identificar,
reunir e divulgar as boas praticas de governanga publica, que se demonstraram
eficazes para a concretizacao de seus principios basicos.

O Projeto de Lei 9.163/2017, seguindo o j& previsto no vigente Decreto
9.203/2017, separa os mecanismos para o exercicio da governanga publica em
trés grupos (art. 5.°:

I — lideranga, que compreende conjunto de praticas de natureza humana ou compor-
tamental exercida nos principais cargos das organizagdes, para assegurar a existéncia
das condigdes minimas para o exercicio da boa governanca, quais sejam: a) integrida-
de; b) competéncia; c) responsabilidade; e d) motivagao;

IT — estratégia, que compreende a defini¢ao de diretrizes, objetivos, planos e acdes,
além de critérios de priorizacdo e alinhamento entre organizagdes e partes interessa-
das, para que os servigos e produtos de responsabilidade da organizag@o alcancem o
resultado pretendido; e

III - controle, que compreende processos estruturados para mitigar os possiveis riscos
com vistas ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a execugdo ordena-
da, ética, econdmica, eficiente e eficaz das atividades da organizagdo, com preserva-
¢do da legalidade e da economicidade no dispéndio de recursos publicos.

O Referencial Basico de Governanga Aplicavel a Orgdos e Entidades da
Administragdo Publica, produzido pelo Tribunal de Contas da Unido, buscou,
sem a pretensao de ser exaustivo, reunir € organizar as boas praticas de gover-
nanca publica, que, como destacado pelos autores, “se bem observadas, podem
incrementar o desempenho de 6rgaos e entidades publicas™.

Para fins didaticos, seguiremos a organizacao feita nesse Referencial, acres-
centando outras boas praticas de governanga publica identificadas em estudos
realizados dentro e fora do Brasil, abrangendo diversas entidades do Brasil e
do exterior, tais como o Tribunal de Contas da Unido, a IFAC, Institute of In-
ternal Auditors (ITA), Fundo Monetario Internacional (FMI), a OECD e The
Independent Commission for Good Governance in Public Services, composto
pelo Chartered Institute of Public Finance and Accountancy (CIPFA) e Office for
Public Management (OPM).

2. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial basico de governanga aplicavel a or-
gados e entidades da administrag¢do publica cit., p. 6.
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Utilizaremos como base o framework dos mecanismos de governanga publica
do Tribunal de Contas da Unido, assim representado:

Figura 30 — Framework dos mecanismos de governanga publica
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Fonte: Tribunal de Contas da Unido*.

Assim, como se observa, quanto ao mecanismo lideranga, as boas praticas
de governanga publica sao divididas em quatro grupos: pessoas € competéncias;
principios e comportamentos; lideranca organizacional; e sistema de governanca.

Podemos destacar as seguintes praticas principais do grupo pessoas ¢
competéncias: deve haver transparéncia no processo de selecdo dos membros
da alta administracdo; a capacitagdo da alta administragdo deve ser constante,
garantindo-se que as competéncias desejaveis ou necessarias estejam sempre
contempladas; deve ser estabelecido um sistema de avaliagdo de desempenho da
alta administracdo com base em indicadores ¢ metas amplamente divulgados;
os beneficios e a remuneragdo da alta administragdo devem ser adequados a

53 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial bdsico de governanga aplicavel a ér-
gados e entidades da administrag¢do publica cit., p. 39.
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complexidade e a responsabilidade dos papéis desempenhados, bem como atre-
lados a resultados individuais e coletivos, atraindo bons quadros e mantendo-os
focados nos resultados organizacionais.

Quanto ao mecanismo principios e comportamentos, preconiza-se o seguin-
te: a adocdo de um codigo de ética e conduta para os membros da alta adminis-
tragdo e para colegiados ou conselhos superiores; a implementagdo de meios de
comunicac¢do que podem ser utilizados para comunicar comportamentos irregu-
lares de servidores publicos; a formacdo de uma comissdo de ética para orientar
e esclarecer duvidas a respeito de condutas a serem adotadas; o estabelecimento
de instrumentos de controle que ajudem a evitar vieses, preconceitos ou conflitos
de interesse nas decisdes e nas acoes da Administragao; a instituicdo de meca-
nismo de controle e auditoria internos para assegurar o cumprimento das normas
e dos padrdes éticos.

No ambito da lideranga organizacional, devem ser fixadas metas organiza-
cionais, que serao monitoradas, avaliadas e revistas, quando e se necessario. Além
disso, a chefia da administragao fica responsavel pela implantagdo das diretrizes
e politicas, bem como pelo alcance dos resultados. Os dirigentes devem garantir
que todos os interessados conhecam claramente as fungdes da governanga, suas
proprias fungdes e responsabilidades, bem como as fungdes e responsabilidades
dos outros. O papel do chefe da administragdo ¢ liderar os demais dirigentes,
garantindo a contribui¢do eficaz para a governanga da organizagao.

Com relagdo ao sistema de governanga, determina-se que sejam estabe-
lecidas instancias internas de governanga da organizagdo, definindo papéis e
responsabilidades do conselho de administragdo ou equivalente, da alta adminis-
tracdo e das demais instancias no tocante a tomada de decisao, defini¢cao e moni-
toramento de diretrizes e controle. Além disso, deve ser dada total transparéncia
a essa divisdo, permitindo que as partes interessadas também possam conhecer
e interagir com a administracao.

Quanto ao mecanismo estratégia, dividem-se as boas praticas em trés
grupos: relacionamento com partes interessadas; estratégia organizacional; e
alinhamento transorganizacional.

As boas praticas de relacionamento com partes interessadas podem assim ser
sintetizadas: identificar e implementar canais de comunicagao eficazes com a socie-
dade, considerando as caracteristicas e possibilidades diversas de acesso por todo
o publico-alvo; promover a participagdo da sociedade e das partes interessadas na
governanga do orgao por variadas formas, garantindo e explicando como as ideias
e opinides apresentadas serdo utilizadas na tomada de decisdes; estabelecer uma
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relagdo profissional com a midia, com outras organizagdes publicas e privadas
e com auditores internos e externos; € assegurar a isonomia de tratamento das
partes interessadas e dos membros da sociedade em geral nas decisdes, estratégias,
politicas, programas, planos, agdes, produtos e servigos da organizagao publica.

As novas tecnologias e os novos meios de comunicacdo sdo importantes
ferramentas para promover a boa governanca em trés questdes: aumento da
transparéncia, aprimoramento da transmissdo de informagdes e accountability,
o que facilita a tomada de decisdes mais adequadas a realidade e permite o apri-
moramento dos servigos publicos. No entanto, devem ser adotadas com cuidado
porque geram riscos para a seguranca de dados sigilosos e, se ndo bem utilizadas
pelos usuarios e pelos servidores publicos, poderao provocar problemas como
desinformacgao e descrédito. Portanto, as informagdes devem ser constantemente
atualizadas e gerenciadas.

Na defini¢ao da estratégia organizacional, preconiza-se: considerar sempre
a transparéncia e o envolvimento das partes interessadas; explicitar todas as
fases dos processos decisdrios, incluindo as etapas de planejamento, execucao
e avaliacdo; utilizar o planejamento estratégico; definir indicadores, metas e
formas de avaliagdo do desempenho da organizacao.

No componente alinhamento transorganizacional, recomenda-se que o setor
publico atue como coordenador de politicas publicas, envolvendo os diversos
atores ligados a estas, institucionalizando mecanismos de atuacao conjunta que
permitirdo a formulagdo, a implementa¢cdo, o monitoramento e a avaliacdo de
politicas mais abrangentes e eficazes. Outra boa pratica ¢ a do compartilhamento
de bancos de dados, redes de informacdes e cadastros que propiciardo o aperfei-
coamento ¢ a economicidade na implementagdo de politicas publicas.

Quanto ao mecanismo controle, as boas praticas sao também organizadas
em trés grupos, quais sejam: gestdo de riscos e controle interno; auditoria inter-
na; accountability e transparéncia.

Como boas praticas para gestdo de riscos e controle interno, sugerem-se:
identificar os riscos internos e externos para a atuacao da organizacao, insti-
tuindo diretrizes e formas para mitiga-los; a alta administra¢do deve monitorar
e avaliar constantemente o sistema de controle de riscos; deve também haver
a estruturacdo de um sistema de controle interno, definindo diretrizes para
acompanhamento das atividades, como alinhamento as estratégias, desempenho
global, conformidade legal e regulamentar e aderéncia as boas praticas.

A auditoria interna, compreendida como a atividade de avaliacio da efica-
cia dos controles internos implantados, ¢ muito importante para acompanhar e
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aprimorar a eficacia dos processos de gestdo de riscos, controle e governanga.
Como boas praticas a respeito, recomenda-se: implementar a propria auditoria
interna e uma rotina constante de atividades; definir diretrizes para a atuagao da
auditoria na organizagao, identificando o escopo e os limites de suas atividades
como forma de lhe garantir independéncia e eficacia; e manter a auditoria ligada
diretamente a mais alta instancia da governancga para que a chefia seja o garanti-
dor direto dos recursos necessarios aquela e o destinatario imediato e principal
de suas informacoes.

Por fim, no tocante a accountability e a transparéncia, ou seja, quanto a
responsabilidade por prestar contas de sua atuagdo e assumir as consequéncias
integrais de seus atos e omissoes, recomenda-se aos membros da alta administra-
¢do e aos conselhos de administracdo: adotar meios eficazes para dar a maxima
transparéncia possivel das atividades da organizag¢do, sendo o sigilo considerado
excecdo e apenas nos termos da lei; publicar relatorios periddicos da gestao que
sejam de facil compreensdo para a sociedade; contratar auditorias externas com
periodicidade para que haja uma analise independente de sua atuacdo; manter
permanente analise do indice de satisfacao dos usuarios em relagdao as ativi-
dades da organizagdo; adotar indicadores de sustentabilidade relativamente a
beneficios sociais, econdmicos e ecoldgicos, permitindo o monitoramento dos
avancos ou retrocessos em cada uma dessas areas; e garantir efetiva apuracao de
irregularidades e ineficiéncias.

Reunindo os principios e as boas praticas mais adequadas para sua realida-
de e para atingir seus objetivos, cada ente publico deve criar seu proprio modelo
de governanga publica.

Nao se trata de tarefa facil, exigindo a fixa¢do clara de objetivos que serao
perseguidos, a organizacdo de um quadro de servidores adequado, motivado e
em constante aprimoramento, a coordenacdo de organizagdes ¢ programas, a
compreensdo das barreiras existentes, o0 monitoramento da prevaléncia do inte-
resse publico sobre o particular, bem como o cuidado para que a legislacdo e a
burocracia ndo sejam uma barreira para a governanga efetiva.

A OCDE afirma que a boa governanca publica ¢ um meio para atingir um
fim, que, em ultima analise, ¢ identificar as necessidades dos cidadaos e ampliar
os resultados esperados™.

3% OCDE. Recomendag¢do do conselho da OCDE sobre integridade piublica. Paris: OECD
Publishing, 2017. Disponivel em: http://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommenda-
tion-brazilianportuguese.pdf. Acesso em: 15 set. 2018.
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Todos esses principios e praticas de governanga publica revelam-se também
muito uteis para que o Poder Judiciario consiga enfrentar e vencer os desafios
atualmente vividos em rela¢do as novas tecnologias e seus beneficios e maleficios,
bem como quanto as desigualdades sociais, ao desequilibrio do meio ambiente,
a inseguranca publica, a inseguranca juridica e ao déficit das finangas publicas.

Enfim, o Judicidrio 5.0, que deve colocar o ser humano no centro de suas
politicas publicas, ouvir usudarios internos e externos, bem como as partes inte-
ressadas para solucionar seus problemas complexos, que precisa da inteligéncia
e da criatividade coletivas para superar seus obstaculos e deve zelar pela trans-
paréncia e segurancga de suas atividades, tem nas técnicas de governanga publica
um aliado importante para alcangar seus objetivos.

Nesse diapasdo, observa-se um movimento inicial de constru¢do de uma
governanca judiciaria estruturada a semelhanca do que se fez nos ambitos das
empresas e do Poder Publico em geral.

Vejamos, entdo, como seria essa governancga judiciaria em linhas gerais e os
estudos existentes a respeito.

. P3

3.1.3 Governanca judiciaria e a analise inicial de seus principios
e instrumentos

Partindo das andlises feitas anteriormente, podemos dizer que a governanca
judiciaria, nascida a partir dos estudos e das praticas da governanga publica, pode
ser compreendida como o conjunto de meios e processos utilizados para que o
Poder Judiciario exerga seu autogoverno a fim de melhor atingir seus objetivos e
finalidades, garantindo os direitos fundamentais e pacificando a sociedade, bem
como assegurando a sustentabilidade e a transparéncia necessaria para permitir o
acompanhamento, a fiscaliza¢do e o controle interno e social de suas atividades.

No Capitulo 1, vimos que essa organizagdo de poder e atividade do Judi-
ciario partiu de uma estrutura pequena e simples para, por meio da criagdo de
novos 0rgaos, organizac¢ao de instancias administrativas diversas, investimentos
em qualificacdo e aperfeicoamento de pessoal e busca de maior transparéncia,
alcangar a complexidade atual.

A autonomia administrativa e financeira do Judiciario, bem como sua
interferéncia cada vez maior na vida politica, social e econdomica do Pais,
aumentaram sua responsabilidade em relagdao a eficiéncia e eficacia de sua
atuacao nos ultimos tempos.
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Por outro lado, como analisado, o sistema juridico e também as exigéncias
sociais, econdmicas e politicas do mundo de hoje tornaram imperiosa a constru-
¢do de um verdadeiro sistema de governanga para o Judicidrio 5.0.

O CNIJ definiu como um de seus macrodesafios em seu Plano Estratégico
2015-2020 justamente instituir a governanca judiciaria em todos os segmentos de
justica, o que significa, conforme seu respectivo glossario:

Formulagao, implantagdo e monitoramento de estratégias flexiveis e aderentes as es-
pecificidades regionais e proprias de cada segmento de justica, produzidas de forma
colaborativa pelos 6rgaos da justica e pela sociedade. Visa a eficiéncia operacional, a
transparéncia institucional, ao fortalecimento da autonomia administrativa e financei-
ra do Poder Judiciario e a adogao das melhores praticas de comunicagio da estratégia,
de gestdo documental, da informag@o, de processos de trabalho e de projetos®.

Diante desse cenario, ¢ imprescindivel a realizagdo de estudos teoricos e
empiricos a respeito da governanca judiciaria.
No entanto, ¢ ainda hoje incipiente o estudo doutrinario especifico a respei-

to da governanga judiciaria, o que ja era asseverado por Akutsu e Guimaraes™
em 2013.

Apesar disso, o Poder Judiciario deve avangar na implementacao de uma
efetiva governanga propria porque, como diz Freitas, “na medida em que ndo se
modifica, o Judicidrio mais se afasta da sociedade e perde credibilidade™.

% No Brasil, o macrodesafio de implementacdo do sistema de governanga judiciaria em am-
bito nacional vem produzindo resultados como os da adog@o de manuais ou orientagdes de
governanga (soft law) por diferentes 6rgdos, tais como: Justica Federal, Tribunal Superior
Eleitoral, Justica Federal da 3. Regido e Tribunal Regional do Trabalho da 12.* Regido.
Os documentos podem ser acessados nos seguintes enderecos eletronicos: a) Manual de
Governanga da Justica Federal (http://www.trf3jus.br/documentos/adeg/Governanca e
Estrategia/Governanca/ManualGovJF.pdf); b) Manual de Governanca Corporativa do
Tribunal Superior Eleitoral (http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tre-rn-governan-
ca-corporativa-tse); c¢) Justica Federal da 3. Regido (http:/www.trf3.jus.br/documentos/
adeg/Governanca_e¢_Estrategia/Governanca/Governanca JF 3aR_- v.l.1-final.pdf); e d)
Tribunal Regional do Trabalho da 12.* Regido (http:/www.trf3.jus.br/documentos/adeg/
Governanca_e Estrategia/Governanca/Governanca JF 3aR - v.1.1-final.pdf).

56 AKUTSU, Luiz; GUIMARAES, Tomas de Aquino. Governanga judicial: proposta de mo-
delo tedrico-metodologico. In: XXXVII ENCONTRO DA ASSOCIACAO NACIONAL
DE POS-GRADUACAO E PESQUISA EM ADMINISTRACAO — ANPAD. Anais... Rio
de Janeiro, set. 2013. Disponivel em: http:/www.anpad.org.br/admin/pdf/2013_EnANPAD
APBI1286.pdf. Acesso em: 16 jul. 2018.

57 FREITAS, Vladimir Passos de. Poder Judiciario ndo deve ignorar a governanga publica.

Revista Consultor Juridico, 1.° mar. 2015. Disponivel em: www.conjur.com.br. Acesso em:
20 set. 2018.
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A governanga judiciaria, ndo obstante partir da ideia da governanga publica
e da governanga corporativa, possui caracteristicas proprias decorrentes das par-
ticularidades do Judicidrio e do sistema de Justica em que estd inserido.

Com efeito, para citar algumas, diferentemente da alta administragdo publi-
ca dos demais Poderes Executivo e Legislativo, a chefia da gestdo judicidria, em
regra, ndo ¢ eleita pela populacdo nem pelos proprios magistrados em geral ou
servidores, mas apenas por um grupo seleto de dentro da propria magistratura,
ou seja, os proprios integrantes dos tribunais.

De outra parte, todos os magistrados, em alguma medida, cumulam o exer-
cicio da atividade jurisdicional com a de gestdo para promover a melhoria conti-
nua dos servigos da unidade a que esta vinculado.

A governanga judicidria, portanto, existe em qualquer 6rgao do Poder Judi-
ciario, desde as menores unidades, como varas, gabinetes, secretarias e cartorios,
até sua cupula, incluindo o CNJ e os demais conselhos de segmentos (Justiga
Federal e Justica do Trabalho). Nessa medida, em decorréncia da independéncia
judicial, hd uma grande dificuldade de obter adocdo e harmonizagdo de praticas
de governanga na gestao judiciaria.

Diferentemente do que ocorre na governanga corporativa com relagdo aos
acionistas e executivos, os cidaddos ndo t€m influéncia alguma na escolha de
administradores no Poder Judicidrio, permanecendo afastados das tomadas de
decisdes estratégicas, excetuando-se participagdes pontuais, como a prevista
para o CNIJ (art. 103-B, XIII, da CF).

Também a questdo da aproximacao da organiza¢do com a sociedade para
que os valores desta sejam incorporados pelo Judiciario precisa ser abordada de
maneira diferente na governanca judicidria, uma vez que as decisdes judiciarias
precisam atuar muitas vezes com carater contramajoritario, bem como manter
uma equidistancia, em regra, das partes envolvidas nos litigios.

E bem verdade que a pluralidade de ideias e o respeito as diferengas também
sdo componentes importantes da governanga judicidria, mas a aproximagao com
a sociedade precisa ser feita com cuidados necessarios para que fundamentos da
atividade jurisdicional ndo sejam violados, como o da imparcialidade.

Ademais, o sistema de justica ¢ formado por 6rgdos e funcdes constitu-
cionalmente estabelecidos, tais como Ministério Publico, Defensoria Publica,
advocacia publica e privada e policias, os quais, apesar de convergirem para
uma mesma finalidade, qual seja a realizacdo de justica, atuam com poderes e
responsabilidades distintos, autdnomos e independentes.
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Logo, ¢ imprescindivel uma articulag@o constante e proficua de todos esses
atores a fim de que sejam alcangados os objetivos da governanca judicidria, o
que exige a fixagdo de principios estruturais, a definicao clara de atribuigdes e
competéncias, o estabelecimento de normas de coordenacao e a utilizagao de
plataformas de compartilhamento.

E o que Bochenek ef al. chamam de “governanga multinivel”, assim por
eles detalhada:

Na governanga multinivel, como conceito analitico e ndo como conceito normativo,
estd em causa a percep¢do de um modelo de tomada de decisdo num contexto de
complexidade.

Do que se trata é de um sistema de negociacao continua, através de trocas negociadas
entre “governagdes” situadas em varios niveis institucionais.

A governagao do sistema de justica é assim, naturalmente, uma governagao complexa
e poliédrica, que ndo procede de um tnico poder e que exige uma especifica forma
de execugdo®.

Nesse sentido, também assim entende Chaves:

Logo, quando se fala em governanga, cuida-se ndo somente de um olhar interno,
de mera gestdo da maquina judiciaria, mas da propria projecdo da garantia ins-
titucional de autogoverno do Poder Judicidrio, que implica estabelecer também
olhares e relagdes externas aos dominios dos tribunais, até porque muitos avangos
internos dependem de articulagdo institucional com os outros Poderes, tendo em
vista os tracos de harmonia e interacgao fixados na organizagao politica prevista na
Constituigdo Federal®.

Diante dessas questdes, mister se faz reconhecer nao ser tarefa facil a iden-
tificagdo dos principios € dos mecanismos aplicaveis a governanga judiciaria.

Considerando as diferencas antes mencionadas, podemos comecar a buscar
a identificacdo de principios aplicaveis a governanga judiciaria analisando cri-
teriosamente aqueles ja consagrados para a governanca corporativa e para a
governanga publica.

Ao declarar que o Brasil ¢ um Estado Democratico, destinado a assegu-
rar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a segurancga, o

% BOCHENEK, Anténio Cesar et al. Manual luso-brasileiro de gestdo judicial cit., p. 153. O
autor, em outro texto (A governancia e o Principio da Coeréncia: consideragdes preambula-
res cit.), fala do principio da coeréncia como o caminho para a integragdo desses atores e do
sistema de governanga.

% CHAVES, Luciano Athayde. O juiz e a governanga do Poder Judiciario: do modelo burocra-
tico ao democratico. Revista da Ejuse, Aracaju, n. 20, p. 31, 2014.
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bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos
de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmo-
nia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solu¢do
pacifica das controvérsias, o preambulo da Constituicdo Federal brasileira)
indica uma série de valores que devem ser considerados e aplicados também
na governanca judicidria.

Portanto, ponderando nossos valores € normas constitucionais, bem como
as necessidades e imposigdes do Judiciario 5.0 (Capitulo 1), podemos dizer, nesta
analise inicial a ser aprofundada nos proximos capitulos, que os principios da
governanga judicidria s3o: principio do foco no usudrio; principio do respeito
aos stakeholders; principio da seguranca; principio do respeito a diversidade;
principio do incentivo a pluralidade; principio da sustentabilidade; principio da
transparéncia; principio da ética; principio da prestagdo de contas; principio da
orientacao estratégica; principio da gestao de desempenho e riscos; principio dos
controles efetivos.

O principio do foco no usuério determina que a governanga judicidria deve
ser estruturada colocando o usuario e o destinatario dos servigos prestados pelo
Poder Judicidrio no centro de suas atengdes e prioridades, uma vez que sao estes,
em ultima andlise, que justificam a existéncia de tais atividades. Ademais, para
isso, desde a concepg¢ao dos servigos até sua prestacao, deve o prestador ou de-
senvolvedor colocar-se no lugar dos usuarios, compreendendo suas necessidades
e desejos (empatia), o que lhe permitira oferecer a melhor experiéncia aos cida-
daos por meio de sua satisfacao integral.

Tal principio decorre diretamente da adogao da dignidade da pessoa humana
como fundamento da Republica Federativa do Brasil e de seus objetivos funda-
mentais de construir uma sociedade livre, justa e solidaria, erradicar a pobreza e
a marginalizacgdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais, bem como o de
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagao (arts. 1.° ¢ 3.° da CF).

Também deve o Judicidrio respeitar os stakeholders, ou seja, o sistema de
governanga judicidria deve reconhecer e respeitar os direitos de todas as partes
interessadas e daquelas que de alguma maneira sao atingidas por sua atividade,
estimulando a colaboragdo entre todos para que sejam alcangadas as melhores
solucdes dos complexos problemas nela enfrentados.

Pelo principio da seguranga preconiza-se que a governanga judiciaria deva
garantir uma base sélida para que haja consisténcia, previsibilidade e compreen-
sao dos rumos das atividades do Judicidrio. Essa seguranga deve existir tanto na
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area-meio quanto na area-fim, permitindo ao proprio Judiciario e a sociedade
como um todo ter plena consciéncia do planejamento, dos objetivos e das po-
sicdes adotadas nos ambitos administrativo e jurisdicional. A governanga judi-
ciaria deve ser organizada para buscar sempre oferecer uma boa base para que
sejam alcangados esses resultados.

O principio do respeito a diversidade determina que as diferencas quanto
a origem, formacado, crenga, deficiéncia, raga, sexo, cor, idade e outras sejam
consideradas como fator enriquecedor da cultura e do conhecimento de nossa
sociedade, devendo ser oferecidas todas as formas necessarias para que haja
aproximacao, compreensao e tolerancia entre magistrados, servidores, colabora-
dores e usudrios dos servigos judicidrios.

Além disso, o principio do incentivo a pluralidade propugna que essa di-
versidade de experiéncias, conhecimentos, personalidades e demais caracteris-
ticas das pessoas ¢ importante e deve ser ndo apenas estimulada, mas também
garantida em todas as atividades de gestdo para que diferentes pontos de vista
e uma maior quantidade de conhecimentos sejam considerados nas tomadas de
decisodes, o que permitiria alcangar resultados melhores e mais eficazes. Assim,
o Judiciario conseguird atender adequadamente as necessidades dos cidadaos e
usuarios, internos e externos, de seus servicos.

Pelo principio da sustentabilidade, entende-se que a governancga judiciaria
deve zelar pelo equilibrio financeiro e ecoldgico de suas atividades, pensando
continuamente a respeito de como realizar suas tarefas para preservar o meio
ambiente, mas também fazer uso dos recursos publicos de maneira justa, respon-
savel e eficiente.

A sustentabilidade deve ser aqui compreendida em sua triplice vertente
(Triple Bottom Line), seguindo-se o preconizado por Elkington®®, que construiu
a teoria do chamado tripé da sustentabilidade, abrangendo trés “Ps” (people,
planet and profit) ou, em portugués, “PPL” (pessoas, planeta e lucro). De acordo
com Elkington, para ser sustentavel, uma organizagdo deve ser financeiramente
viavel, socialmente justa e ambientalmente responsavel.

Como outro principio da governanga judicidria, a transparéncia exige nao
apenas a publicidade dos atos do Poder Judiciario em suas diversas atividades

¢ ELKINGTON, John. Enter the Triple Bottom Line. /n: HENRIQUES, Adrian; RICHARD-
SON, Julie. The Triple Bottom Line, does it all add up?: assessing the sustainability of busi-
ness and CSR. London: Earthscan Publications, 2004. cap. 1, p. 1-16. Disponivel em: http://
kmhassociates.ca/resources/1/Triple%20Bottom%20Line%20a%20history%201961-2001.
pdf. Acesso em: 4 mar. 2018.
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de administracdo e jurisdicionais, mas uma perfeita compreensao de seus con-
teudos pelos publicos interno e externo. Nao basta, assim, a mera abertura de
dados, devendo ser efetuada a comunicagdo adequada, que permita a sociedade
compreender o planejamento, as decisoes, os atos de execugdo orcamentaria e
suas atividades de controle. Portanto, a governanga judiciaria deve assegurar a
divulgacdo de informacgodes claras, precisas e tempestivas de todas as questdes
relevantes relacionadas com aquela organizacao, inclusive quanto a seus indica-
dores de desempenho, situacdo financeira, contetido dos contratos celebrados,
estudos técnicos realizados, planejamentos e mesmo quanto ao funcionamento
do proprio sistema de governanga.

O principio da ética, tal como visto na governanga publica, exige que os
agentes publicos honrem a delegacdo de poderes recebida para atuar em nome
do Estado e visando ao bem comum. Para isso, devem exercer suas atividades
sempre de acordo com a legislacdo e seguindo valores éticos € comportamentais
de honestidade, integridade, transparéncia, altruismo, objetividade, responsabi-
lidade e lideranga (Principios de Nolan).

Por sua vez, o principio da prestagdo de contas determina que, tratando de
administracdo de bens e servigos publicos, também o gestor judiciario deve pres-
tar contas de seus atos e de sua atuacao, incluindo motivagao, meios ¢ resultados,
de modo claro, conciso, compreensivel e tempestivo, assumindo integralmente
as consequéncias de suas condutas comissivas € omissivas.

De acordo com o principio da orientagdo estratégica, a governanga judiciaria
deve ser conduzida a partir de um planejamento e de uma orientagao estratégica
da organizagdo, realizados sempre a partir de um didlogo envolvendo o proprio
Judiciario internamente, bem como seus stakeholders e toda a sociedade. Nao
basta o planejamento estratégico, mas exige-se que haja uma adequada orien-
tacdo de toda a organizacdo a respeito, sob pena de ser totalmente indcuo o
trabalho de planejar.

Pelo principio da gestdo de desempenho e riscos, entende-se que a boa
governanca judiciaria deve pautar sua tomada de decisdes pelas analises dos
riscos envolvidos e pelas avaliagdes constantes de desempenho. Isso permitira
ao tomador de decisdes adotar aquelas que minimizem riscos, ineficacias e pre-
juizos ao erario, bem como fazer eventuais corre¢des de rumos a programas em
andamento. O acompanhamento constante dos desempenhos dos magistrados,
dos servidores e dos servigos judicidrios em geral possibilita identificar o que
esta ou nao funcionando adequadamente e, assim, fazer comparacoes estatisti-
cas, analises quantitativas e qualitativas dos trabalhos, bem como verificagdes
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tempestivas de causas dos problemas detectados. As boas praticas, estatistica-
mente analisadas, poderdo ser validadas e expandidas para outros 6rgaos.

O principio dos controles efetivos diz que a governanga judicidria deve or-
ganizar efetivos controles internos e externos de sua atividade, prestando contas
continuamente e garantindo a integridade e fidelidade de suas informagdes. Além
disso, deve também garantir a existéncia de 6rgdos de orientacdo e consultoria
interna para alinhar entendimentos e divulgar as balizas da organizacao.

Por fim, o principio das competéncias adequadas determina que a gestao
judiciaria deve assegurar a escolha de seus agentes e o aperfeigoamento per-
manente destes de acordo com os conhecimentos, habilidades e experiéncias
necessarios para bem desempenharem suas atividades, atingindo os objetivos
e metas definidos pela organizacdo. Desde a selecdo dos agentes publicos, mas
também durante toda a carreira destes, deve haver a identificagdo ¢ a reavaliagao
de todas as competéncias adequadas para o exercicio do respectivo cargo ou
fun¢do, estimulando e oferecendo oportunidades permanentes de atualizagao,
bem como criando mecanismos para que essa escolha atenda sempre as necessi-
dades identificadas.

Esses, portanto, os principios da governanga judiciaria.

Tal como visto no estudo sobre a governanga corporativa e a governanga pu-
blica, os principios da governancga judiciaria sdo colocados em pratica por meio
dos mais diversos atos decisorios e de mera gestdo do Judiciario.

Por conseguinte, para o aperfeicoamento dos sistemas de governanga judi-
ciaria, também ¢ importante a identificacdo de boas praticas, ou seja, de agdes
eficazes e eficientes de gestao, que podem ser utilizadas por outros 6rgaos ou que
podem dar origem a outras ideias e aperfeigoamentos do sistema.

O CNIJ criou o “Banco de Boas Praticas de Gestdo do Judiciario” como
“um instrumento de registro sistematico e de divulgacdo, interna e externa, das
melhores praticas de gestdo aplicadas no Poder Judicirio”, por meio da Reso-
lugdo CNJ 198/2014 (arts. 13 a 15). No entanto, ndo se encontravam em seu
sitio eletronico informacgdes a respeito, e, aparentemente, tratava-se de acao que
ndo teria seguido adiante no Conselho. No ano de 2019, foi criado o Portal de
Boas Praticas do Poder Judiciario pela Portaria do CNJ 140/2019 (publicada em
26.09.2019), tratando-se de nova e ainda incipiente iniciativa, sem praticas regis-
tradas até 14.10.2019°".

1 Posteriormente, algumas praticas comegaram a ser registradas no banco. Para mais informa-
coes: https:/boaspraticas.cnj.jus.br/portal. Acesso em: 20 set. 2020.

247



Judicidrio 5.0 : inovagdo, governanga, usucentrismo, sustentabilidade e seguranga juridica

Em contrapartida, ha interessantes iniciativas nessa area, como a da Asso-
ciacdo dos Juizes Federais do Brasil (Ajufe), que organizou seu banco de boas
praticas de gestdo a partir de seu concurso intitulado “Prémio Ajufe Boas Prati-
cas”, cujo objetivo principal ¢ “identificar, valorizar e disseminar as experiéncias
exitosas realizadas na Justiga Federal, além de estimular uma gestao participati-

va e eficiente do Judiciario por meio da difusdo de tais medidas™®.

Outra contribuigdo a governanca judicidria vem sendo realizada por meio
do “Prémio Innovare”, organizado pelo Instituto homénimo, como uma forma
de identificar, divulgar e difundir praticas que contribuam para o aprimoramento
da Justi¢a no Brasil®.

Também localizamos bancos de boas praticas de governanca judiciaria em
outros o6rgaos, que merecem destaque pela iniciativa: Justica do Estado do Ceara;
Tribunal Regional do Trabalho da 13.* Regido (Paraiba); Justica do Estado de
Rondonia; Justica do Estado de Alagoas; entre outros®.

De fato, com a utilizagdo de um banco de boas praticas da governanca judi-
ciaria, magistrados, servidores, colaboradores e a sociedade em geral serdo esti-
mulados a produzir, documentar e divulgar suas melhores praticas, permitindo o
compartilhamento e o aprimoramento permanente de ideias sobre gestdo.

No entanto, at¢ 0 momento, observamos apenas a construcdo de reposito-
rios esparsos dessas boas praticas e ndo constatamos a utilizagdo efetiva desses
bancos. Tampouco temos visto a troca de experiéncias e a sistematizacdo dessa
atividade de registro, andlise e divulgacdo adequada das boas praticas da gover-
nanca judiciaria, tal como identificamos, por exemplo, na governanga corporati-
va e na governanca publica, nas quais a edi¢cdo e a compilacdo de codigos de boas
praticas ja tém sido realizadas hé algum tempo.

Claro que a ideia do banco de boas praticas e outras iniciativas, como pré-
mios e incentivos concedidos em razdo de medidas concretizadas para o apri-
moramento dos servigos judiciarios e de sua transparéncia, sdo instrumentos
importantes para que o Judiciario 5.0 seja efetivado.

62 Para mais informagdes: https://www.ajufe.org.br/premio-boas-praticas. Acesso em: 12
set. 2019.

% Para mais informagdes: https:/www.premioinnovare.com.br/. Acesso em: 12 set. 2019.

% Para mais informagdes: https://www.tjce.jus.br/central-conhecimento/conheca-o-banco-de-

-boas-praticas/; https:/www.trt13 jus.br/age/banco-de-boas-praticas; https:/www.tjro.jus.br/
mn-nupemec-banco-boas-praticas; http:/www.tjal.jus.br/?pag=apmp_boas_praticas. Aces-
so em: 12 set. 2019.
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No entanto, acreditamos que a sistematizagdo e a organiza¢ao de um codigo
de boas praticas judiciarias sejam um passo adiante que pode e precisa ser dado
para aprimorarmos a governanga judicidria no Brasil e, assim, concretizarmos o
Judiciério 5.0.

Com o objetivo de contribuir para esse fim, estudaremos nos proximos ca-
pitulos a gestdo judicidria dividida em trés etapas: planejamento, execucao e
controle, identificando problemas, desafios e oportunidades em cada uma delas
para, apos, pesquisando boas praticas existentes e indicando alternativas com
base nos caminhos vistos para a inovacao e a governanga em geral, apontar pos-
siveis solu¢des e uma sistematizagao com base nos estudos que realizamos sobre
a governanca e a inovagao até este momento.

Antes, na esteira do que fizemos quanto a inovacdo (Capitulo 2), cumpre
também sintetizarmos as informagdes analisadas a respeito da governanga, o
que nos ajudara para identificarmos os caminhos mais adequados para a gover-
nancga do Judiciario 5.0.

3.2 SINTESE DOS CAMINHOS PARA A BOA GOVERNANCA

A “boa governanga” ¢ uma expressao que vem do inglés good governance,
possuindo relativa indefinicdo e fluidez®, mas, para os fins deste estudo e com
base nas analises feitas anteriormente, podemos dizer que a boa governanga ¢ a
organizagdo de poder realizada nos 6rgaos publicos que efetivamente satisfaz o
interesse e as necessidades da sociedade.

A ONU destaca que a boa governanga deve ser participativa, orientada para
0 consenso, responsavel, transparente, responsiva, eficaz e eficiente, isonomica,
inclusiva e em conformidade com o Estado de Direito®, adotando o seguinte
framework para representar tais ideias:

% BOCHENEK, Antonio César; DALAZOANA, Vinicius; RISSETTI, Vinicius Rafael. Good
Governance ¢ o Conselho Nacional de Justica. Revista de Direito GV, Sao Paulo, v. 9, n. 2, p.
535-554, jul./dez. 2013.

¢ UNITED NATIONS. Economic and Social Commission for Asia and the Pacific. What is
good governance. Disponivel em: https://www.unescap.org/sites/default/files/good-gover-
nance.pdf. Acesso em: 13 set. 2018.
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Figura 31 — Framework da boa governanga
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Fonte: ONUY.

O entdo Secretario-Geral da ONU, Ban Ki-moon, ao apresentar suas observa-
¢oes ao Conselho de Segurancga sobre o Timor Leste em 2009, destacou que “a boa
governanga promove a igualdade, a participacao, o pluralismo, a transparéncia, a
responsabilidade e o Estado de Direito, de forma efetiva, eficiente e duradoura”.

E completou:

A governanca democratica traz avangos ao desenvolvimento, ao juntar esforcos para
lidar com tarefas como a erradicacdo da pobreza, a protecdo ao meio ambiente, a
garantia da igualdade de sexos, proporcionando meios sustentaveis de subsisténcia.
Ela assegura que a sociedade civil desempenhe um papel ativo no estabelecimento
das prioridades e torne conhecidas as necessidades das pessoas mais vulneraveis.
Na verdade, paises bem governados sdo menos propensos a violéncia e a pobreza.
Quando os marginalizados tém a oportunidade de falar e de ter seus direitos humanos
protegidos, ha menos chances de que eles recorram a violéncia como solugdo. Ao fazer
isto, a boa governanca fornece o cendrio para a distribuigdo equitativa dos beneficios
do crescimento®®.

Trata-se, como se nota, de um ideal dificil de alcangar, e, como também
destacado pela ONU, poucos paises chegaram préximo da boa governanga em
sua totalidade.

De todo modo, as a¢des governamentais devem estar norteadas por esse
ideal, incluindo, evidentemente, as do Poder Judiciario.

o7 Idem.

% Disponivel em: https:/nacoesunidas.org/acao/governanca/. Acesso em: 12 jan. 2019.
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Governanga e seus caminhos

Afinal, como assevera Addink, a boa governanga “é uma norma para o go-
verno e um direito do cidadao™®.

Como forma de organizar as ideias e buscar estratégias para atingir esse
objetivo, podemos elencar os principios € 0os mecanismos Vvistos supra para as
diferentes espécies de governanca.

Em face do exposto, poderemos identificar os melhores caminhos para al-
cancarmos a boa governanga diante dos desafios, problemas e oportunidades do
Judiciario 5.0.

Dessarte, o framework a seguir ilustra a sintese dessa organizagao:

Figura 32 — Sintese dos caminhos para a boa governanga
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Com base nesses conhecimentos a respeito da governanca e naqueles antes
estudados sobre a inovagao, passemos a analisar a estrutura do planejamento, da
execugdo e do controle da atividade financeira do Judiciario, identificando seus
problemas, desafios e oportunidades.
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