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RESUMO

O presente artigo visa comentar aspectos da Proposta de Emenda Constitucional n°. 32/2020,
apelidada de “Reforma Administrativa”, em especial no que concerne a previsao de acréscimo
de novos principios da Administracao Publica, consoante alteracbes propostas no atual art.
37, caput, da Constituicao Republicana de 1988.
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1. INTRODUCAO

E fato publico e notério que o Presidente da Republica enviou, no dia 03/09/2020, uma
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC), apelidada de “Reforma Administrativa”, com vistas
a alterar diversas disposi¢cdes constitucionais concernentes ao regime juridico dos agentes
publicos e a estrutura da Administragao Publica.

Dentre as alteragbes propostas pelo Chefe do Poder Executivo consta a modificagdo do art.
37, caput, da Constituicao da Republica Federativa Brasileira de 1988, que trata dos principios
gerais da Administracéo Publica.

O supramencionado dispositivo constitucional ja foi alterado anteriormente, pela Emenda
Constitucional n°. 19, de 04 de Junho de 1998, alias, também apelidada, a época, de
“Reforma Administrativa”. Naquela oportunidade, além dos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade, foi acrescido ao caput do art. 37 o principio
constitucional da eficiéncia.
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Partindo da mesma premissa anterior de modernizar a estrutura da Administracdo Publica,
considerada complexa e pouco flexivel pelo Poder Executivo, consoante mensagem enviada
ao Poder Legislativo, o Presidente da Republica propoe a inclusdo de novos principios, a
saber: 1) Imparcialidade; 2) Transparéncia; 3) Inovacao; 4) Responsabilidade; 5) Unidade; 6)
Coordenacao; 7) Subsidiariedade; 8) Boa Governanca Publica.

Nesse diapasio, o presente artigo busca delimitar o conteddo dos principios aludidos, sem
olvidar das consideracdes tidas como pertinentes acerca da inclusdo desses principios no
texto constitucional.

Os agentes publicos, ante a aplicagdo da teoria do 6rgao (ou da imputacéo volitiva), atuam
presentando a Administracdo Publica, vale dizer, a vontade do agente publico se confunde
com a do Estado, poder-dever conferido a ele pelo ordenamento juridico.

N&o se trata, portanto, de uma relacdo de mandato, haja vista a impossibilidade de o Estado
manifestar sua vontade senao pela atuacao do proprio agente publico. Nao se trata, de

igual modo, de uma relacao de representacdo, uma vez que o Estado é sujeito de direito, ou
seja, pessoa juridica de direito publico interno, dotada de personalidade juridica, capaz de
responder pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, nos termos
do art. 37, § 6°, da Constituicao Federal de 1988.

Se o agente publico presenta a Administragdo Publica, é evidente que sua atuagéo deve
estar alinhada com o principio fundamental republicano (art. 1° da Constituicao Federal
de 1988), no qual a Administragédo Publica deve servir a sociedade, em detrimento de uma
Administragdo Patrimonial, em que os cargos publicos sao tidos como “propriedade” do
soberano, e, consequentemente, os agentes publicos agem para garantir a protecéo e os
interesses desse soberano e dos seus “apadrinhados” e ndo o interesse publico.

Servir a res publica, assim, significa atuar de modo impessoal, sem preferéncias,
favoritismos, corporativismos, mas também sem persegui¢cdes, sectarismos, acossamentos.

A expressao “imparcialidade” representa o antdbnimo da expressao “parcialidade”. Ser parcial
significa possuir um interesse especifico, logo, quem ¢ parcial, naturalmente tera a tendéncia
a proteger o seu interesse. O proprio conceito de “parte”, para fins processuais, indica se
tratar de um sujeito parcial, uma vez que possui interesse especifico que a decisédo Ihe seja
favoravel.
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O agente publico, principalmente aquele dotado de poder de decisédo, ndo pode agir visando
proteger seus interesses pessoais ou mesmo dos administrados; ao revés, deve estar
interessado, apenas, em aplicar o ordenamento juridico e prestar um bom servigo publico.
E importante destacar que a imparcialidade nao se confunde com a neutralidade. Ser neutro
significa distanciar-se absolutamente do objeto de analise, evitando levar em consideracao as
experiéncias de vida, as memodrias, o que € uma utopia.
A bem da verdade, a imparcialidade na Administragéo Publica ja encontra guarida em
dispositivos constitucionais e infraconstitucionais. Sob o status constitucional, o dever de
imparcialidade esta albergado no art. 5°, caput, da Constituicao Federal de 1988, que prevé
o principio da igualdade ou isonomia, que possui duas facetas, uma formal e outra material,
assim explicadas pela doutrina:
Em sua fase embrionaria, o reconhecimento do direito a igualdade ocorre em
termos meramente formais, no sentido de exigir idéntico tratamento a todos
que se encontrem na mesma situacao. [...] A concepgéo material de igualdade
tem como ponto de partida a férmula classica de Aristoteles, segundo a qual
os iguais devem ser tratados igualmente e os desiguais desigualmente, na
medida de sua desigualdade. (NOVELINO, 2017, p. 335-336)
Ser imparcial, in casu, corresponderia a tratar igualmente todos aqueles que estivessem
na mesma situacao e tratar desigualmente aqueles que estivessem em situacao de
desigualdade, na exata medida dessa desigualdade.
De igual modo, o dever de imparcialidade pode ser extraido do principio da impessoalidade,
ja previsto no art. 37, caput, da Constituicao Federal de 1988, senio vejamos:
Este principio se traduz na ideia de que a atuacao do agente publico deve-se
pautar pela busca dos interesses da coletividade, ndo visando beneficiar ou
prejudicar ninguém em especial — ou seja, a norma prega a ndo discriminagcao
das condutas administrativas que nao devem ter como mote a pessoa
que sera atingida pelo seu ato. Com efeito, o principio da impessoalidade
reflete a necessidade de uma atuacao que nao discrimina as pessoas, seja
para beneficio ou para prejuizo. Dessa forma, é possivel considerar que,
ao Estado, é irrelevante conhecer quem sera o atingido pelo ato, pois sua
atuacao é impessoal. (CARVALHO, 2017, p. 70)
Outra parte da doutrina enxerga no principio constitucional da impessoalidade o principio da
finalidade:
O principio da impessoalidade, referido na Constituicao/88 (art. 37,
caput), nada mais é que o principio classico da finalidade, o qual imp&e
ao administrador publico que so pratique o ato para o seu fim legal. E o
fim legal € unicamente aquele que a norma de Direito indica expressa ou
virtualmente como objetivo do ato, de forma impessoal. Esse principio
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também deve ser entendido para excluir a promocao pessoal de autoridades
ou servidores publicos sobre suas realizagdes administrativas (CF, art. 37, §
1°). E a finalidade tera sempre um objetivo certo e inafastavel de qualquer ato
administrativo: o interesse publico. (MEIRELLES, 2018, p. 96)

Nessa esteira, os atos praticados pelos agentes publicos que visassem uma finalidade
contraria ao interesse publico seriam passiveis de invalidacéo, ante o desvio de finalidade.
A imparcialidade, nesse caso, representa a atuacdo em conformidade com a finalidade
prevista na norma.

Ja sob o ponto de vista infraconstitucional, a imparcialidade esta albergada no arts. 18 e 20
da Lei n°. 9.784/99, a Lei que regula o Processo Administrativo da Administragdo Publica
Federal. Com efeito, o art. 18 impede a atuagao do agente publico: a) que tenha interesse
direto ou indireto na matéria; b) que tenha participado ou venha a participar como perito,
testemunha ou representante, ou se tais situagdes ocorrem quanto ao conjuge, companheiro
ou parente e afins até o terceiro grau; c) que esteja litigando judicial ou administrativamente
com o interessado ou respectivo cdnjuge ou companheiro.

Ja o art. 20 impde a proibicdo de atuagédo do agente publico que tenha amizade intima
ou inimizade notdéria com alguns dos interessados ou com os respectivos cénjuges,
companheiros, parentes e afins até o terceiro grau.

Dessa forma, embora o Poder Executivo, em mensagem encaminhada ao Poder Legislativo,
tenha afirmado que o principio da imparcialidade difere do principio da impessoalidade,

em nosso sentir, a inclusado do principio da imparcialidade nao representa uma novidade

no ordenamento juridico, servindo, apenas, como um reforco aos demais principios
constitucionais aludidos.

Consoante afirmado alhures, a res publica (coisa publica) significa, para fins de organizacao
administrativa, que a Administragdo Publica é sustentada pela sociedade, logo, toda
atividade administrativa, em regra, deve ser conhecida pelos cidadédos, principalmente no
que concerne ao dispéndio de recursos publicos, como forma de facilitar o controle social e
evitar a corrupgéo.

A titulo exemplificativo, o art. 5°, inciso XXXIIl, da Constituicao Federal de 1988, garante
o direito fundamental de receber dos 6rgaos publicos as informacdes de seu interesse
particular ou de interesse coletivo ou geral, sob pena de responsabilidade do agente
publico, ressalvadas aquelas informacgdes cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado.

Tamanha é a importancia do acesso a informagao que o constituinte prevé duas espécies

de remédios juridicos aptos a efetivar tal direito fundamental: 0 mandado de seguranca
(quando se tratar de recusa ao acesso a informacdes de interesse coletivo ou geral ou
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recusa de emissao de certidoes) e o habeas data, cabivel para assegurar o conhecimento de
informagdes relativas a pessoa do impetrante, constantes de registros ou bancos de dados
de entidades governamentais ou de carater publico ou para a retificacao de dados, quando
nao se prefira fazé-lo por processo sigiloso, judicial ou administrativo.

Cumpre indagar, contudo, se o principio da transparéncia ja nao estaria incluido no principio

LTS LT3

constitucional da publicidade. O antdnimo de “transparente” € “oculto”, “obscuro”, “escuro”.
L1

Ja o anténimo de “publico”, para os fins ora analisados, € “sigiloso”, “privado”. Sobre o
principio constitucional da publicidade, assim leciona a doutrina:

Outro principio mencionado na Constituicdo é o da publicidade. Indica
que os atos da Administracdo devem merecer a mais ampla divulgacao
possivel entre os administrados, e isso porque constitui fundamento
do principio propiciar-lhes a possibilidade de controlar a legitimidade
da conduta dos agentes administrativos. S6 com a transparéncia
dessa conduta é que poderao os individuos aquilatar a legalidade

ou ndo dos atos e o grau de eficiéncia de que se revestem. E para
observar esse principio que os atos administrativos sdo publicados em
orgaos de imprensa ou afixados em determinado local das repartices
administrativas, ou, ainda, mais modernamente, divulgados por outros
mecanismos integrantes da tecnologia da informag&o, como é o caso da
Internet. (CARVALHO FILHO, 2017, p. 51)

Analisando a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, é possivel verificar que a expressao
“transparéncia” é destacada, em diversas oportunidades, conjuntamente com o principio da
publicidade.

Exemplificando, no Agravo Regimental na Suspensédo de Seguranca 3.902, relatado pelo
entdo Ministro Ayres Britto, em matéria que envolvia a publicagdo dos nomes € respectivos
vencimentos de servidores municipais no portal “De olho nas Contas”, o Ministro Relator
afirmou que:

12. Inicio pelo juizo de que estamos a lidar com situagdo demandante de
conciliagéo de principios constitucionais em aparente estado de coliséo.
Aparente conflito, e ndo mais que isso. De um lado, faz-se presente, ai

sim, o principio da publicidade administrativa (caput do art. 37). Principio

que significa o dever estatal de divulgacao dos atos publicos. Dever
eminentemente republicano, porque a gestdo da “coisa publica” (Republica

€ isso) é de vir a lume com o maximo de transparéncia. Tirante, claro, as
excegoOes também constitucionalmente abertas, que séo “aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado” (inciso XXXII

do art. 5°). Logo, respeitadas que sejam as excecdes constitucionalmente
estampadas, o certo é que “todos tém direito a receber dos érgéos publicos
informagdes de seu interesse particular ou de interesse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade (...)", conforme
a 12 parte redacional do mesmo art. 5°. (sem grifos no original).
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Decisao semelhante foi proferida no Recurso Extraordinario com Agravo n°. 652.777, cuja
relatoria coube ao entdo Ministro Teori Zavascki. Em outro processo em que se discutiu o
direito de um jornal ter acesso a informacdes sobre uso da verba indenizatéria por Senadores
Federais, assim restou ementada a decisao do Pretdrio Excelso:

Ementa: MANDADO DE SEGURANGCA. ATO QUE INDEFERE ACESSO A
DOCUMENTOS RELATIVOS AO PAGAMENTO DE VERBAS PUBLICAS.
INOCORRENCIA DE SIGILO. CONCESSAO DA ORDEM. 1. A regra

geral num Estado Republicano é a da total transparéncia no acesso a
documentos publicos, sendo o sigilo a exce¢éo. Conclusdo que se extrai
diretamente do texto constitucional (arts. 1°, caput e paragrafo unico; 5°,
XXXIII; 37, caput e § 3°, 1l; e 216, § 2°), bem como da Lei n® 12.527/2011,
art. 3°, |. 2. As verbas indenizatérias para exercicio da atividade
parlamentar tém natureza publica, ndo havendo razdes de seguranca

ou de intimidade que justifiquem genericamente seu carater sigiloso. 3.
Ordem concedida. (MS 28178, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal
Pleno, julgado em 04/03/2015, ACORDAO ELETRONICO DJe-085 DIVULG
07-05-2015 PUBLIC 08-05-2015)

Percebe-se, assim, que a transparéncia € extraida dos arts. 1°, art. 5°, XXXIlI, e 37, caput,
todos da Constituicao Federal de 1988. Na mensagem enviada ao Poder Legislativo, o Poder
Executivo destaca que o principio da transparéncia implica ndao apenas a disponibilizacao da
informacéo ao publico, mas, também, no dever de torna-la compreensivel ao publico.

Evidentemente, o principio constitucional da publicidade possui pelos menos dois aspectos:
formal e material. Sob o aspecto formal, significa que as informacdes concernentes

a atividade administrativa devem ser disponibilizadas na imprensa oficial. Ja sob o

aspecto material, significa que a Administracao Publica deve facilitar o conhecimento e a
compreensdo do conteudo pelos cidadaos.

Resta interditada, assim, a conduta de agentes publicos que, apenas para formalmente
atender a uma determinacéo, publicam informacgdes de interesse coletivo ou geral em abas de
sitios eletronicos de dificil acesso ao cidadao, ou exigem prévio cadastro sem fundamentacao
legal, ou, ainda, questionam o motivo do cidadao querer ter acesso a tal informacgao.

Analisando o tema em ambito infraconstitucional, € evidente a aplicagcédo da Lei n°.
12.527/2011, a denominada Lei de Acesso a Informacgao, que prevé, por exemplo, em seu
art. 3°, inciso IV, a necessidade de fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia
na Administragdo Publica, ou, no seu art. 5° o dever do Estado de garantir o acesso a
informagao, de forma agil, transparente, clara e em linguagem de facil compreenséo.

E possivel destacar, de igual modo, a Lei Complementar n°. 101/2000, denominada Lei de
Responsabilidade Fiscal, que estabelece o principio da transparéncia na gestao fiscal (art. 1°),
inclusive dispondo de diversos instrumentos legais de efetivacdo desse principio, a exemplo
do Relatério Resumido da Execugdo Orcamentaria (RREO), do Relatério de Gestao Fiscal
(RGF) e da versao simplificada desses documentos.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal prevé, ainda, a necessidade do incentivo a participacao
popular e a realizagao de audiéncias publicas, de forma a favorecer o sentimento de que o
Estado pertence aos cidadaos e nao aos interesses politicos ou burocraticos, naquilo que se
convencionou chamar de Administracao Dialdgica.

Nesse diapasio, ainda que o dever de transparéncia ja pudesse ser extraido da Constituicao
Federal de 1988, sua inclusao no texto constitucional servira para fulminar qualquer davida
acerca da necessidade de a informacéo nao apenas ser publicada, mas que seja publicada de
forma clara e em linguagem de facil compreenséo.

A Constituicdo Federal de 1988 trata da inovacéo no art. 218, ao estabelecer que o Estado
promovera e incentivara a inovagéo, devendo estimular a articulagido entre entes publicos e
privados, nas diversas esferas de governo.

Por sua vez, o art. 219-A prevé que os entes federativos poderao firmar instrumentos de cooperacéo
com 6rgaos e entidades publicos e empresas privadas, inclusive com o compartilhamento de
recursos humanos especializados, com vistas a inovagado, mediante contrapartida financeira ou nao.

“Inovar” significa realizar algo novo. Desde que nao subvertesse o arcabouco juridico-
constitucional, a Administracdo Publica sempre esteve aberta a inovagao. A titulo
exemplificativo, € inegavel que a pandemia do novo coronavirus acelerou o processo de
revolugao digital (Estado Eletrénico) na Administracao Publica. Essa revolugdo ocorre sem que
fosse necessaria a alteracao de dispositivos constitucionais.

Ao incluir a inovagdo como principio da Administragédo Publica, o legislador aponta para o
Administrador a necessidade de a Administragdo Publica buscar sempre adotar as melhores
praticas, de forma a aumentar a eficiéncia do servigo publico, o que perpassa pela melhoria

da qualidade do gasto publico, modernizagdo da gestdo de pessoas, através da gestao por
competéncias, reforgcando e premiando a qualificagéo técnica e diminuindo os cargos politicos,
modernizagdo das contratagdes publicas, de modo a tornar o procedimento licitatério menos
custoso, mais agil e eficiente, ampliagdo dos instrumentos de cooperagédo com entidades do
setor privado, implantagdo da governanga publica.

Nesse sentido, a inovacgdo implica, também, na adogéo de novos instrumentos de gestao
publica, como o desenvolvimento de indicadores objetivos de desempenho, balanced
scorecard (BSC), com o alinhamento das agdes aos objetivos estratégicos da Administracao
Publica, a gestao por processos, enfim, instrumentos destinados a levar a Administracao
Publica a um patamar de exceléncia.

Percebe-se, assim, que o principio da inovagao, em verdade, esta umbilicalmente ligado ao
principio da eficiéncia. Nao se trata, assim, de simplesmente obrigar a Administracdo Publica a
adotar, sempre, novos comportamentos, mas de obriga-la a sempre refletir se eventual pratica
inovadora representara maior eficiéncia no servico publico.

Revista TCU

| 146



Reforma Administrativa: novos principios da Administracdo Publica 444

2.4  PRINCIPIO DA RESPONSABILIDADE

De acordo com a mensagem enviada pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo, o principio
da responsabilidade significa que todo agente publico deve possuir uma atuacao integra, sob
o aspecto formal e material.

Aparentemente, o referido principio nao significa que o agente publico pode ser
responsabilizado pelos atos por ele praticados, nessa qualidade, que, nos casos de dolo

ou culpa, causem danos a terceiros. Tal possibilidade ja é prevista no art. 37, § 6°, da
Constituicao Federal de 1988, in fine, quando assegura o direito de regresso do Estado contra
o agente publico responsavel pelo dano.

Ao que parece, o principio da responsabilidade diz respeito a preocupacéo com a res publica
que deve possuir o agente publico, vale dizer, tratando-se de alguém que atua em nome do
Estado, deve o agente publico estar ciente da relevancia da sua fungdo e demonstrar efetivo
compromisso com o interesse publico.

Verifica-se, assim, que tal principio possui um componente ético e uma aproximagao com
mecanismos de integridade na Administracao Publica. De acordo com a Recomendacgéo do
Conselho da OCDE sobre integridade publica, “a integridade publica refere-se ao alinhamento
consistente e a adesao de valores, principios e normas éticas comuns para sustentar e
priorizar o interesse publico sobre os interesses privados no setor publico”.!

A integridade, assim, evita a captura do interesse publico por interesses particulares, que sédo
a causa do fendmeno da corrupg¢do. Sobre o tema, sdo oportunas as licdes da doutrina:

Aquele que estéd autorizado a exercer algum poder, tomar alguma decisao,
tem o seu poder fundado em algum tipo de autorizamento social. Assim, o
servidor publico concursado ou indicado tem no concurso e na indicagdo o
fundamento do poder que exerce. [...] Essa chancela a quem decide presume
que esse individuo deliberara usando todos os recursos intelectivos de que
dispde, escolhendo a solugdo mais adequada aos interesses do outorgante.
No caso do servidor publico, a sociedade toda. [...] Presume-se que havera,
nos limites da competéncia do agente que decide, a consideragéo de todas
as variaveis cogitadas, o uso criterioso da razdo, com vistas a identificagao
da melhor alternativa de conduta. Ora, no caso de uma relagédo de corrupgao,
o corruptor pretende, por meio de algum tipo de compensacéo, e, portanto,
de vantagem para o agente decisério, que sua decisdo seja enviesada, isto

€, que seja adotado um novo critério. Distinto do usual. Em vez de decidir em
nome dos interesses de quem o investiu dessa prerrogativa, o corrupto passa
a decidir de forma que atenda prioritariamente aos interesses do corruptor.
(BARROS FILHO e PRACA, 2014).

1 Disponivel em: < http://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommendation-brazilian-portuguese.pdf>. Acesso
em: 12/09/2020.
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E preciso, portanto, que a Administragdo Publica incentive a construgéo de um ambiente de
integridade, com mecanismos de prevencdo e repressao aos atos de corrupgao.

Promover a integridade significa, por exemplo, o emprego de profissionais técnicos
qualificados, mediante concurso publico, vale dizer, procedimento formal objetivo e
impessoal, que privilegia o mérito, em detrimento da ocupacéo de cargos por influéncia
politica, uma vez que estes terdo a natural tendéncia de privilegiar critérios politicos em sua
atuacéo profissional, enfraquecendo, assim, o ambiente de integridade.

O principio da responsabilidade implica, assim, na implementagdo de um plano de integridade
na Administragdo Publica, evidenciando o compromisso da Alta Administracdo em disseminar
uma cultura de integridade nos érgaos publicos.

A julgar pela mensagem enviada ao Poder Legislativo, o principio da unidade significaria que
a atuacao do agente publico somente seria legitima quando dirigida a alcancar as finalidades
da Administragcédo Publica.

Aparentemente, ha uma confusdo com o principio da finalidade. Sob o prisma do Direito
Administrativo, o principio da finalidade é representado pelo principio da supremacia do
interesse publico, segundo o qual os interesses da sociedade devem prevalecer diante de
necessidades especificas dos individuos.

Embora o principio da supremacia do interesse publico ndo encontre previsao expressa
no texto constitucional, é possivel enxerga-lo em diversos dispositivos, a exemplo do
instituto da desapropriagao (art. 5°, XXIV) e da requisicao administrativa (art. 5°, XXV).
Assim leciona a doutrina:

Em rigor, o principio da finalidade ndo € uma decorréncia do principio da
legalidade. E mais que isto: € uma ineréncia dele; esta nele contido, pois
corresponde a aplicagdo da lei tal qual é; ou seja, na conformidade de sua
razéo de ser, do objetivo em vista do qual foi editada. Por isso se pode dizer
que tomar uma lei como suporte para a pratica de ato desconforme com
sua finalidade nao é aplicar a lei; é desvirtua-la; € burlar a lei sob pretexto de
cumpri-la. Dai por que os atos incursos neste vicio — denominado “desvio de
poder” ou “desvio de finalidade” — s&o nulos. Quem desatende ao fim legal
desatende a proépria lei. (BANDEIRA DE MELLO, 2012, p. 109)

Sob o prisma infraconstitucional, a finalidade constitui um dos elementos do ato
administrativo, conforme previsto no art. 2°, da Lei n°. 4.717/65. Todo ato administrativo,
consequentemente, deve ter como finalidade o alcance do interesse publico.

Ato administrativo praticado com desvio de finalidade € aquele cujo fim desejado pelo agente
publico é diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra. Diz-se, assim, que o ato é
viciado, pois a vontade do agente publico se desgarra da vontade determinada pela norma.
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A titulo exemplificativo, em geral, os Estatutos dos Servidores Publicos estabelecem a
possibilidade de remocéao de oficio dos servidores publicos. No entanto, essa espécie de
remocao nao esta prevista no capitulo referente ao regime disciplinar dos servidores publicos,
vale dizer, a remocao de oficio ndo constitui penalidade. Por tal razdo, um agente publico nao
pode determinar a remocgao de oficio de um servidor publico como punigao pela pratica de
um ato infracional.

Tal proibicao nao significa que o servidor publico infrator ndo mereca uma punigao, mas que
0 agente publico decisor deve pautar sua conduta conforme a finalidade prevista na norma de
regéncia por ele aplicada.

O principio da finalidade, desse modo, ndo se confunde com o principio da unidade. No texto
constitucional, o principio da unidade esta previsto, por exemplo, no art. 127, § 1°, como um
principio especifico do Ministério Publico, e no art. 134, § 4°, como um principio especifico da
Defensoria Publica.

A expressao “unidade” pode ter como sinbnimos as expressdes “homogeneidade”,
“uniformidade”, “harmonia”. Em relacdo ao Ministério Publico, assim define a doutrina:

Ao dispor sobre a existéncia de um uUnico Ministério Publico, que abrangeria
uma diversidade de instituicdes autbnomas entre si, a Constituicdo de 1988
encampou “a unidade com inclusdo da variedade”. A partir dessa concluséo,
pode-se afirmar que o principio da unidade, contemplado no § 1° do art.

127 da Constituicdo de 1988, atua como evidente reforgco argumentativo,
indicando que tanto o Ministério Publico da Unido como os Ministérios
Publicos dos Estados, cada qual em sua esfera de atribuicdes, atuam como
partes indissociaveis de um Unico e mesmo corpo. (GARCIA, 2017, p. 130)

Trazendo a definicdo para o campo da Administragéo Publica, o principio da unidade
significaria que a Administragao Publica representa um Unico e mesmo corpo, homogéneo,
uniforme e harmdnico, que segue os mesmos principios orientadores, sem prejuizo da
respectiva autonomia.

Analisando o principio da unidade sob o aspecto da atuacéo funcional, significa que o agente
publico, quando atua nessa qualidade, o faz presentando a propria Administragao Publica,
logo, é irrelevante a pessoa que, efetivamente, esta exercendo suas atribuicdes, seja em
ambito administrativo ou judicial. Quando o agente publico pratica um determinado ato, € a
propria Administragao Publica que manifesta sua vontade.

O principio da Coordenacgao, de acordo com a interpretacdo auténtica oferecida ao Poder
Legislativo pelo Poder Executivo, consiste no dever de entrosamento das atividades da
Administragdo Publica, de modo a evitar a duplicidade de atuagao, dispersao de recursos,
divergéncia de solugdes, em todos os niveis e poderes da Administragéo.

Julho/Dezembro | 2020



48

Ao que parece, o conceito utilizado pelo Poder Executivo foi extraido da obra de Hely Lopes
Meirelles, quando afirma que:

O principio da coordenacéo visa a entrosar as atividades da Administracao,
de modo a evitar a duplicidade de atuacéo, a disperséo de recursos, a
divergéncia de solucdes e outros males caracteristicos da burocracia.
Coordenar é, portanto, harmonizar todas as atividades da Administracao,
submetendo-as ao que foi planejado e poupando-a de desperdicios, em
qualquer de suas modalidades. (MEIRELLES, 2018, p. 931-932)

O referido principio ja encontra guarida em ambito infraconstitucional no art. 6°, inciso
II, do Decreto-Lei n°. 200/1967, previsto, contudo, como um principio da Administragao
Publica Federal.

Sob a denominagao “Administracao Publica”, é preciso lembrar, estdo contidas a Administragédo
Direta, composta pelas pessoas juridicas de direito publico interno, Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, todos autdnomos, nos termos do art. 18 da Carta Magna de 1988, bem
como a Administracao Indireta, composta pelas autarquias, fundagdes publicas, empresas
publicas e sociedades de economia mista, conforme previsto no art. 37, caput, da Constituicao
Federal de 1988 e no Decreto-Lei n°. 200/67, com personalidade juridica.

N&o se pode confundir, assim, a coordenacgéo com a hierarquia. Analisando o principio

da coordenacao sob o aspecto interfederativo, deve ser tido como o dever de dialogo
institucional permanente, mas nao como obrigacdo de adocéo de solugdes uniformes, sob
pena de violacao ao pacto federativo.

A titulo exemplificativo, o art. 39 da Constituicdo Federal de 1988, apds o deferimento de
medida cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade n°. 2.135, pelo Pretério Excelso,
voltou a ter sua redagéo original, que estabelece para a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, no ambito de sua competéncia, o dever de instituir o regime juridico Unico € os
planos de carreira para os respectivos servidores publicos.

O referido dispositivo constitucional privilegia a autonomia dos entes federativos para instituir
o regime juridico e os planos de carreira dos seus servidores publicos. Nada obstante, € um
dos dispositivos constitucionais que também pode ser alterado pela Proposta de Emenda
Constitucional n°. 32/2020.

A redagao proposta dispde que uma lei complementar federal dispora sobre normas gerais de
gestao de pessoas, politica remuneratéria e de beneficios, ocupagao de cargos de lideranca
e assessoramento, organizacao da forca de trabalho no servigo publico, progressao e
promocao, desenvolvimento e capacitagao de servidores, duracdo maxima da jornada.

E evidente a tentativa de uniformizar as carreiras no servigo publico, vale dizer, o Presidente
da Republica, legitimado para propor a emenda constitucional (art. 60, Il, da Constituicao
Federal de 1988), com a alteracao do referido dispositivo constitucional, visa aprovar uma
espécie de “estatuto minimo” dos servidores publicos.
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Se, por um lado, a intengéo pode ser vista como moralizadora, no sentido de evitar distor¢cdes
entre os diversos planos de carreira — o que, em verdade, dependera do que constara na lei
complementar federal supramencionada — por outro lado, é preciso cautela para que sejam
observadas as peculiaridades regionais e locais.

Trata-se, sinteticamente, de conceder tratamento igualitario aos iguais e tratamento desigual
aos que estdo em situacado de desigualdade, na exata medida dessa desigualdade. Nao faz
sentido, por exemplo, que um servidor publico municipal que, em geral, possui remuneracao
bastante inferior a um servidor publico federal, tenha excluido um direito sem a contrapartida
da igualizagédo da sua remuneragao a do servidor publico federal.

E fato notorio, de igual modo, que, em geral, os Municipios ndo possuem a mesma
capacidade financeira que a Uni&o, fato que poderia ocasionar outras distor¢des no sistema.
De qualquer sorte, o fato € que a autonomia federativa garante aos entes federativos a
competéncia para dispor a respeito do regime juridico e dos planos de carreira dos seus
servidores publicos, razdo pela qual as normas gerais que constarem na lei complementar
federal ndo poderdo suplantar essa autonomia, sob pena de violagdo ao pacto federativo.

Deve ser destacado, de igual modo, o principio da coordenagao sob o aspecto
intrafederativo, a significar que os diversos 6rgaos publicos devem atuar de forma
harménica, concatenada, acordada.

A titulo exempilificativo, sendo instaurado um procedimento administrativo, ele deve passar pelo
crivo de todos os setores interessados naquele procedimento, para que, ao final, a autoridade
competente tenha a capacidade de tomar a melhor decisao em prol do interesse publico.

A auséncia de manifestacdo de um determinado érgao publico, nesse sentido, revela a falta
de coordenacéo, prejudicando o exercicio do poder decisério. Torna-se, importante, nesse
aspecto, o estabelecimento de fluxos dos procedimentos administrativos, bem como do
mapeamento desses procedimentos.

De acordo com a interpretacao auténtica do Poder Executivo, tal principio significa a valorizagcédo
do individuo e das instancias proximas a ele, prestigiando sua autonomia e liberdade.

O principio da subsidiariedade, embora nao possua assento constitucional expresso, ja é
tratado pela doutrina administrativista. Por meio desse principio, o Estado deve permitir que
o poder decisério seja transferido, ao maximo, para os proéprios individuos ou instituicdes,
como forma de empoderar a sociedade.

E possivel perceber a influéncia do referido principio, por exemplo, no art. 173, da
Constituicdo Federal de 1988, ao dispor que a exploracao direta de atividade econémica
pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou
a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.
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Esse principio revela, assim, que a Proposta de Emenda Constitucional n°. 32/2020, ao menos
nesse ponto, opta por um modelo de Estado Liberal, que privilegia a autonomia do individuo.

Mais recentemente, o referido principio passou a ser expressamente previsto no art. 2°, inciso
ll, da Lei n°. 13.874/2019, denominada “Declaracao de Direitos da Liberdade Econémica”,

no sentido de que a intervencéo do Estado na atividade econdmica deve ser subsidiaria e
excepcional:

Comporta, o principio da subsidiariedade, um sentido original, ligado

a defesa do individuo e da individualidade contra instituicdes que o
encapsulem, como corporagdes e, naturalmente, o Estado-poder; e

um sentido institucional, formulado mais recentemente, que néao faz

mais referéncia direta ao individuo, mas sim ao relacionamento entre
entidades autbnomas, tais como os membros de uma federacéo entre si,
ou estados-nacionais e instituicbes supranacionais (o relacionamento da
Uniao Europeia com os paises-membros do bloco € um exemplo). (SAAD,
2020, p. 25-37)

Ao incluir o referido principio no capitulo da Administragcéo Publica, a proposta busca, primeiro,
relegar a atuacao do Estado sob o individuo a ultima ratio, e, segundo, fazer com que, nas
hipoteses em que a intervengao seja cabivel, que se limite ao estritamente necessario, vale
dizer, a interpretacdo das normas de intervencao do Estado sob o individuo deve ser restritiva.

Esse principio talvez possa ser considerado, atualmente, a vedete na Administragdo Publica.
Nos termos do Decreto Federal n°. 9.203/2017, a governanga publica pode ser conceituada
como o conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducgéao de politicas publicas e a
prestacéo de servicos de interesse da sociedade.

Quanto melhores forem os mecanismos de lideranga, controle e avaliagdo da atividade
administrativa, tanto melhores serdo os resultados esperados, de acordo com os obijetivos e
finalidades da Administracdo Publica, que consiste, basicamente, em entregar servigcos publicos
de qualidade a populacéo.

Destrinchando o conceito aludido, o art. 5°, do Decreto Federal supramencionado destaca
que a lideranca compreende o conjunto de praticas de natureza humana ou comportamental
exercida nos principais cargos das organizagdes, para assegurar a existéncia das condicoes
minimas para o exercicio da boa governanga, quais sejam: a) integridade; b) competéncia; )
responsabilidade; d) motivacao.

A estratégia, por sua vez, consiste na definicao de diretrizes, objetivos, planos e acdes, além

de critérios de priorizagao e alinhamento entre organizagdes e partes interessadas, para que os
servicos e produtos de responsabilidade da organizagdo alcancem o resultado pretendido.
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Alguns 6rgaos publicos, por exemplo, aprovam, periodicamente, planos gerais de atuagao,
documento em que séo identificados a missdo, os objetivos estratégicos, as diretrizes gerais
que orientam a organizacao, a politica institucional. Tais objetivos pautarao as acdes realizadas
pela organizagao.

A seu turno, o controle compreende o0s processos estruturados para mitigar os possiveis
riscos, com vistas ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a execugao
ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das atividades da organizacdo, com
preservacao da legalidade e da economicidade no dispéndio de recursos publicos.

Séao principios da governanca publica: a) capacidade de resposta; b) integridade; c)
confiabilidade; d) melhoria regulatéria; €) prestacédo de contas e responsabilidade
(accountability); f) transparéncia.

Sao diretrizes da governanca publica:

| - direcionar agcdes para a busca de resultados para a sociedade, encontrando solugdes
tempestivas e inovadoras para lidar com a limitagcao de recursos e com as mudancgas de
prioridades;

Il - promover a simplificacdo administrativa, a modernizagao da gestéao publica e a integracao
dos servicos publicos, especialmente aqueles prestados por meio eletrénico;

Ill - monitorar o desempenho e avaliar a concepgao, a implementacao e os resultados
das politicas e das agdes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam
observadas;

IV - articular instituicbes e coordenar processos para melhorar a integragdo entre os diferentes
niveis e esferas do setor publico, com vistas a gerar, preservar e entregar valor publico;

V - fazer incorporar padrdes elevados de conduta pela alta administragdo para orientar o
comportamento dos agentes publicos, em consonancia com as fungdes e as atribuigdes de
seus 6rgaos e de suas entidades;

VI - implementar controles internos fundamentados na gestao de risco, que privilegiara acées
estratégicas de prevencgao antes de processos sancionadores;

VII - avaliar as propostas de criacdo, expansao ou aperfeicoamento de politicas publicas e de
concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios;

VIII - manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela
qualidade regulatéria, pela desburocratizacao e pelo apoio a participagao da sociedade;

IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas regulatérias e pela

legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e realizando consultas
publicas sempre que conveniente;
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X - definir formalmente as fungdes, as competéncias e as responsabilidades das estruturas e
dos arranjos institucionais; e

Xl - promover a comunicagao aberta, voluntaria e transparente das atividades e dos
resultados da organizacéo, de maneira a fortalecer o acesso publico a informacéo.

O principio da governanca publica, desse modo, promete elevar a Administracdo Publica a
um novo patamar de eficiéncia e exceléncia na prestacao de servicos publicos. Se antes a
estrutura da Administragédo Publica era Patrimonial, passou para um modelo de Administragao
Publica Burocratica (modelo racional-legal), com a emenda constitucional n°. 19/1998, muito
se falou da Administracao Publica Gerencial. Atualmente, a presente reforma administrativa
busca instaurar um novo modelo de Administracdo Publica, baseado na governanca publica.

O Tribunal de Contas da Unido, em 2013, ja tratava do tema, ao dispor que:

O conceito de governanga, tradicionalmente associado com “a capacidade
financeira e administrativa em sentido amplo de uma organizagéo de
implementar suas politicas” (BRESSER-PEREIRA, 1998), tem passado

por reformulagdes, de forma a ser aplicado na nova realidade de gestéo
compartilhada das politicas publicas. A governanga passa a ser vista agora
como o “conjunto dos mecanismos/procedimentos que se relacionam com a
dimensd&o participativa e plural da sociedade, incorporando visées dos seus
varios segmentos” (DINIZ, 1997). Alguns autores (OSBORNE, 2010) tratam essa
segunda geracao de reformas como um modelo de administracao diferente

do NPM, chamando-o de Nova Governanga Publica (New Public Governance
— NPQG). Privilegia-se o uso de redes interorganizacionais na implementacao de
politicas publicas, por meio de um modelo horizontal de coordenagdo em que
os diversos atores atuam de forma interdependente e com grande flexibilidade.
Tanto as reformas do NPM quanto as da NPG resultaram numa redugéo da
intervengdo direta do Estado, privilegiando a participacao da sociedade, seja
por meio de privatizagdes ou fomento ao terceiro setor.?

Ao mencionar a “boa” governanga publica, a proposta parece indicar haver uma “ma”
governancga publica. O tema € explicado pela doutrina:

Contudo, devemos perceber que o conceito de governanca é substantivo, ou seja, devemos
considerar uma gradacao quando analisarmos cada caso concreto. Sempre havera
governanga, por mais inicial que seja o seu estagio! A discussao esta na qualidade (boa,
regular ou ruim) ou entdo no estagio (avancado, intermediario ou inicial) em que se encontra.
Nessa linha, diversos desses organismos internacionais procuram acrescentar detalhes
importantes na abordagem da boa governanca (good governance): a) trata da concessao

e gestdo dos recursos para responder aos problemas coletivos, que séo caracterizadas
pela participagao, transparéncia, responsabilidade, estado de direito, eficacia e a equidade
(PNUD); b) abrange o papel do poder publico em estabelecer ambiente adequado para que

2 TCU. Acérdao n®. 3.239/2013-Plenario. Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues. Data da sess&o: 27/11/2013.

Revista TCU

| 146



Reforma Administrativa: novos principios da Administracdo Publica

os operadores econdmicos funcionem e determinar a distribuicdo adequada dos beneficios,
assim como o relacionamento entre o governante e o governado (OCDE); ou c) sintetiza a
elaboracgao de politicas abertas e transparentes; uma burocracia imbuida de ética profissional;
um braco executivo do governo responsavel por suas agoes; e uma sociedade civil forte
participante dos assuntos publicos; e todos se comportando sob o Estado de Direito. Como
se V&, as definicdes mais modernas a respeito de governanca contemplam diretrizes afetas ao
correto direcionamento e coordenacgao das acdes, efetiva entrega de resultados ou valores ao
“principal” e transparéncia na aplicagao de recursos, sempre em um cenario que contempla a
atuacao dos diversos agentes em uma complexa rede de interesses. (NARDES, 2018, p. 149)

O Referencial Basico do Governanga do Tribunal de Contas da Unido3, inclusive, constitui um
documento recheado de informacdes a respeito da governanca publica, tanto sob o aspecto
tedrico quanto pratico.

A titulo exemplificativo, quanto a gestdo de pessoas, o referido documento aponta para uma
boa pratica de governanca o estabelecimento de um processo transparente de selegao de
membros de conselho de administracdo ou equivalente e da alta administragdo, bem como
assegurar a capacitacido dos agentes publicos, instituir sistema objetivo de avaliacdo de
desempenho, com metas e indicadores previamente definidos.

Sobre o comportamento, o documento aponta como uma boa pratica de governanga publica
a criacdo de um Cddigo de Etica e Conduta dos agentes publicos, inclusive mediante
instrumentos de controle que visem evitar preconceitos na Administracdo Publica, dentre
diversas outras boas praticas.

A Proposta de Emenda Constitucional n°. 32/2020, apelidada de “Reforma Administrativa”, no
que concerne a modificagdo do art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988, trouxe alguns
principios, de certo modo, ja inseridos na legislagao infraconstitucional brasileira ou mesmo
decorrentes de outros principios da Administracao Publica.

E questionavel, de igual modo, a relevancia de trazer para o texto constitucional alguns
desses principios. Nesse sentido, & possivel citar o principio da imparcialidade, ja
acambarcado no conteudo do principio da impessoalidade, e o principio da transparéncia,
inserido no principio da publicidade, ao menos de acordo com a jurisprudéncia do Pretério
Excelso mencionada nesse trabalho.

Em outros casos, embora a temética ja venha sendo tratada na Administragao Publica, revela
o simbolismo na representacao de uma Administracdo Publica mais eficiente, a exemplo do
principio da inovagéao e da boa governanca publica.

3 Disponivel no sitio eletrénico: < https:/portal.tcu.gov.br/data/
files/84/34/1A/4D/43B0OF410E827A0F42A2818A8/2663788.PDF>. Acesso em: 12/09/2020.
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De qualquer sorte, o texto encaminhado ao Poder Legislativo perdeu a oportunidade de
inserir outros principios talvez mais caros a Administracdo Publica, a exemplo do principio
da proporcionalidade, da razoabilidade, da motivacdo dos atos administrativos, da
juridicidade, dentre outros.

Por derradeiro, embora os novos principios da Administragcao Publica revelem um modelo
de Estado Liberal, especialmente o principio da subsidiariedade, em alguns dispositivos
da reforma administrativa, aparentemente, a tentativa é de estabelecer uma uniformidade
no regime juridico dos servidores publicos, uma espécie de “estatuto minimo”, em
contrariedade a prépria principiologia liberal, uma vez que restringe a autonomia dos
demais entes federativos.
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