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ditorial

Prezados leitores,

O fendbmeno da corrupcdo afeta praticamente todos os paises do mundo, e
0 debate sobre 0s mecanismos para sua prevencao, repressao e controle vem-
se ampliando e mobilizando tanto instituicdes publicas quanto entidades pri-
vadas, em foéruns nacionais e internacionais.

No intuito de contribuir para o aprofundamento dessa discussao, a Contro-
ladoria-Geral da Uniao anuncia, com muita satisfacao, a criacdo da Revista da CGU.

Com a publicacdo, a CGU da mais um passo no sentido de consolidar essa
nova linha de atuacao integrada, que aborda o fen6meno da corrupcéo por to-
dos os seus angulos — preventivo, de controle e de persecussao administrativa
e criminal —, em lugar da énfase tradicionalmente posta apenas em medidas de
carater repressivo.

A publicacdo se propde a veicular trabalhos cientificos relativos a auditoria,
fiscalizacdo, ouvidoria, correicdo, prevencao e combate a corrupcao, produzi-
dos por servidores da propria Controladoria, por servidores de outros érgaos do
Governo e por colaboradores de diversas areas de atividade, académica, gover-
namental e da sociedade civil. Além desses trabalhos, o leitor pode encontrar
na Revista da CGU doutrina especializada e se¢bes de legislacdo e jurisprudén-
cia sobre temas relacionados ao seu foco central.

Excepcionalmente, no entanto, devido ao grande volume de contribuicoes
dos nossos servidores, acumuladas a espera de oportunidade de divulgacao, o
que revela a intensidade da producdo intelectual sobre o tema, esta primeira
edicao é composta, exclusivamente, de artigos técnico-cientificos.

A comunidade internacional e a corrupgao transnacional, o controle das
parcerias publico-privadas pelo Tribunal de Contas da Unido, o incremento da
transparéncia publica, a regulamentacdo dos conflitos de interesses e outras
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medidas preventivas da corrupcao, além da analise da atuacao da propria Con-
troladoria-Geral da Unido, sao alguns dos assuntos abordados nesta primeira
edicdo, que certamente instigarao a reflexdo do leitor.

Com isso, a Controladoria espera contribuir para o incremento do debate e
aproveita a comemoracao do Dia Internacional contra a Corrupcao, celebrado
em 09 de dezembro, para, com muita honra, apresentar ao publico a primeira
edicao da Revista da CGU.

Jorge Hage Sobrinho
Ministro do Controle e da Transparéncia
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presentacao

A luta contra a corrupcao e o rigor no controle dos gastos publicos, para a
constatacao da aplicacdo correta desses recursos, sao duas marcas essenciais do
atual governo brasileiro.

Esse trabalho é orientado pela agao articulada e intercomplementar entre di-
versos organismos do Estado e pelo incentivo a participacao da sociedade no
controle sobre a aplicacdo dos recursos publicos.

Criada em janeiro de 2003, com atribuices definidas pela Lei n° 10.683, de
28 de maio de 2003, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) tem por missao a
defesa do patriménio publico e o combate aos desvios e desperdicios de recur-
sos publicos federais. Sua atuacao se faz mediante a realizacdo de auditorias, fis-
calizacOes, analise e apuracao de denuncias, implementacao de politicas de pre-
vencao a corrupcao e de promogao da transparéncia. Sua estrutura conta com
a Secretaria Federal de Controle Interno, a Ouvidoria-Geral da Uniao, a Correge-
doria-Geral da Unido, a Secretaria de Prevencao da Corrupcao e Informagdes Es-
tratégicas, e o Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupcao.

A CGU trabalha de forma articulada com outras institui¢des relacionadas ao
enfrentamento da corrupcao. Atua em articulacdo com o Tribunal de Contas da
Unido e em parceria com o Ministério Publico da Unido, a Advocacia-Geral da Uniéo,
o Conselho de Controle das Atividades Financeiras, a Policia Federal, a Secretaria
Nacional de Justica, a Secretaria da Receita Federal, entre outras instituicoes.

Com o objetivo de aprofundar a discussao sobre o combate a corrupcdo e
fortalecer o trabalho integrado entre os diversos atores envolvidos, a Contro-
ladoria-Geral da Unido cria a Revista da CGU. Com a publicagdo deste periddi-
co, a Controladoria reforca uma das acdes mais importantes de sua atuacao —
a prevencado da corrupcao — e fornece a sociedade mais um instrumento para
vencer esse desafio.
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E possivel evitar a

corrupcao?

Jorge Hage, Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia

O debate internacional sobre o
fendmeno da corrupgdo, que afeta
praticamente todos os paises do
mundo e, sem distincao, tanto insti-
tuicoes publicas quanto corporagdes
privadas, tem-se concentrado, cada
vez mais, no campo das medidas pre-
ventivas, em lugar da énfase tradi-
cionalmente posta apenas naquelas
de carater repressivo.

Isso ocorre porque se reconhece
hoje que a punicao depois de con-
sumado o fato ilicito ndo é suficiente
para impedir sua repeticdao, muito
embora ndo se deva minimizar a im-
portancia do efeito exemplar da
sancao dura e tempestiva.

Né&o é por outra razao que as con-
vengdes internacionais contra a cor-
rupgao — dentre elas a Convencao In-
teramericana, de 1996, incorporada
ao nosso direito interno em 07 de no-
vembro de 2002, pelo Decreto 4.410,
e a das Na¢des Unidas, de 2003, pro-
mulgada aqui ha poucos meses —
pdem toda sua énfase na adogao, pe-
los paises signatarios, de medidas pre-
ventivas, reconhecidas, cada vez mais,
como o caminho adequado para ata-
car as raizes do problema que hoje
atormenta o mundo.

O tema reuniu, em setembro
deste ano, em Sao Petersburgo, na

Russia, sob os auspicios da ONU, de-
legados e especialistas de cerca de
50 paises (inclusive o Brasil), para dis-
cutir exatamente medidas de pre-
vencao da corrupcdo; e, em ou-
tubro, na Republica da China, cerca
de cinco mil pessoas de todo 0 mun-
do se juntaram em outra grande con-
feréncia a respeito.

Na China, as penas
para o crime de corrup¢ao
chegam até a pena de
morte; entretanto,
nem por isso, a situacao

melhorou

Faco aqui um ligeiro registro, bas-
tante ilustrativo: na China, as penas
para o crime de corrupcao chegam até
a pena de morte; entretanto, nem por
isso, a situacao melhorou, e a cor-
rupcao la é tida como um dos maiores
problemas nacionais; uma das razoes
apontadas para isso vem a ser justa-
mente a auséncia de medidas de na-
tureza preventiva, inclusive daquelas
associadas ao incremento da trans-
paréncia publica, area em que o pais
gigante do leste, por razdes ébvias,
ainda nao progrediu tanto quanto em
outros aspectos.
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Por isso mesmo, tivemos a satis-
facdo de receber recentemente, na
Controladoria-Geral da Unido (CGU),
uma delegacao chinesa que veio co-
nhecer o nosso Portal da Transparén-
cia, hoje referéncia internacional na
matéria.

O campo das medidas preventivas
¢, evidentemente, muito vasto, e
comporta iniciativas e providéncias
de naturezas as mais diversas, nem
todas elas, é certo, ao alcance de
uma instituicdo especifica, como a
Controladoria-Geral da Unido, nem
mesmo ao alcance do Poder Executi-
VO, POr seus proprios meios.

Os sigilos bancario,
e telefbnico muitas vezes
sao utilizados entre nés
para proteger a fraude,
o desvioe o
enriquecimento ilicito

Refiro-me, por exemplo, a medi-
das como a necessaria reforma politi-
co-partidaria e eleitoral, com a
necessaria emenda constitucional
que toque em questdes de fundo co-
mo o voto proporcional em listas, a
fidelidade partidaria e o financia-
mento publico exclusivo de partidos
e de campanhas, para citar apenas as
mais evidentemente relacionadas
com a Corrupcao.

Quero reportar-me, também, a
necessidade de alterarem-se normas,

tradicoes e culturas de outra ordem,
como aquelas relativas ao dogma dos
sigilos bancario, fiscal e telefénico,
muitas vezes utilizados, entre nos,
para proteger a fraude, o desvio e o
enriquecimento ilicito, enfim, para
proteger criminosos e corruptos, e
nao para preservar a privacidade legi-
tima do cidaddo de bem.

Se tudo isso é de dificil alteragao,
nao deve ser, porém, motivo para
que ndo se procure avancar onde e
até onde for possivel. E o que temos
feito na CGU, nesses quatro anos do
primeiro mandato do governo do
Presidente Luiz Inécio Lula da Silva,
inaugurando, no Pais, uma linha de
atuacao governamental consistente e
sem precedentes no campo das me-
didas preventivas, capazes de assen-
tar as bases para reduzir o problema
da corrupgao, e dando, ao mesmo
tempo, cumprimento aos compro-
missos assumidos pelo Brasil nos
acordos internacionais acima men-
cionados.

Esse cardapio de medidas preven-
tivas iniciou-se com a construcao e o
langamento do Portal da Transparén-
cia, sftio na Internet, que apresenta a
destinacao dos recursos publicos de
maneira detalhada e simples, com o
foco em quem recebeu o recurso
publico, com os valores e a finalidades
da destinacdo, identificando-os por
meio do CPE CNPJ, NIS etc, estimu-
lando o controle social e o fortaleci-
mento da cidadania.

A légica de comecar por ele corres-
ponde ao nosso entendimento de que
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o primeiro e melhor antidoto para as
praticas improbas e ilicitas é exata-
mente a "luz do sol", a visibilidade ple-
na, a publicidade e a transparéncia
maior possivel dos atos praticados nos
6rgaos publicos, sobretudo aqueles
relativos a execucao das despesas
publicas, e tudo 0 mais que seja a elas
relacionado — contratos, licitacoes,
convénios, pagamentos etc.

O segundo passo, nessa mesma di-
recdo, foi a criacdo das Paginas de
Transparéncia Publica de cada minis-
tério e entidade da administracao in-
direta — autarquias, fundacbes, em-
presas publicas e sociedades de econo-
mia mista — que hoje exibem, em seus
sites, detalhes ainda maiores que o
Portal, sobre todos os seus gastos, li-
citagdes e contratagoes.

Em outra ordem de iniciativas, foi
lancado pela Controladoria, em
2003, sob a inspiracao do entdo Mi-
nistro Waldir Pires, o Programa de
Fiscalizacao, mediante sorteios publi-
cos, dos recursos federais aplicados
nos Municipios, com o objetivo ex-
presso de inibir a corrupcao, pela dis-
suasao que resulta da possibilidade,
sempre presente, para o gestor, de
ser ele o proximo sorteado para ser
fiscalizado.

Paralelamente, esse mesmo pro-
jeto foi capaz de produzir um outro
efeito da maior importancia no cam-
po da prevencao, qual seja, o de des-
pertar e estimular a participagao so-
cial, dos cidadaos, para a fiscaliza-
cao e o controle sobre os admi-
nistradores do dinheiro publico.

J4 em outra esfera, integram esse
conjunto de iniciativas de viés clara-
mente preventivo medidas legislativas
que foram propostas pela Controlado-
ria, dentre as quais vale destacar os
Projetos de Lei sobre Enriquecimento
llicito e sobre Conflito de Interesses.

O primeiro e melhor
antidoto para as praticas
improbas e ilicitas é exatamente
a "luz do sol", a visibilidade
plena, a publicidade e a
transparéncia

O primeiro propde tipificar como
crime, no Codigo Penal Brasileiro, com
pena de reclusdo de 3 a 8 anos, o en-
riguecimento de agentes publicos em
montante desproporcional aos seus
vencimentos, e que nao seja explicado
por outras fontes legitimas de renda.
O projeto de lei encontra-se no Con-
gresso Nacional desde julho de 2005.

O segundo, o Projeto de Lei sobre
Conflito de Interesses, foi encami-
nhado recentemente pelo Presidente
da Republica, define, regula e esta-
belece formas de prevencdo e fisca-
lizacdo de tais conflitos, isto é, do
choque entre as responsabilidades
publicas e o interesse pessoal de um
agente publico, que ocorre quando os
interesses pessoais do agente possam
influenciar indevidamente o desem-
penho dos seus deveres funcionais.

Modernamente, novas e mais
complexas formas de relacdes entre o
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publico e o privado tém aumentado o
espectro de possibilidades desses con-
flitos, em todos os paises, especial-
mente naqueles mais desenvolvidos.
Por isso, a preocupacao crescente com
o tema e sua inclusdo em todos os
féruns internacionais em que se dis-
cutem acbes contra a corrupcao.

Novas e mais complexas
formas de relagbes entre o
publico e o privado tém
aumentado o espectro de
possibilidades dos conflitos
de interesses

Sendo impossivel, como de fato é,
identificar previamente todas as
hipoteses de conflito que podem sur-
gir, para simplesmente proibi-las to-
das, o que os paises fazem é procurar
identificar os pontos de maior risco e
adotar medidas e procedimentos ca-
pazes de localizar antecipadamente os
casos em que os conflitos podem ocor-
rer, para evita-los, e, quando isso ndo
for possivel, tomar medidas para eli-
mina-los rapidamente, aplicando as
sancoes devidas, quando for o caso.

O projeto do governo brasileiro
dispde sobre conflito de interesses
no exercicio de cargo ou emprego
no Poder Executivo e sobre impedi-
mentos posteriores ao exercicio da
funcao publica. Depois de elaborado
pela CGU, foi ele amplamente de-
batido no ambito do Conselho da

Transparéncia Publica, onde estao re-
presentadas dez entidades da so-
ciedade civil (dentre elas a OAB, a ABI,
a Transparéncia Brasil, a CNBB, a
Abong, o Instituto Ethos e entidades
de trabalhadores e patronais), ao lado
de outros tantos érgaos publicos, co-
mo o Ministério Publico, o TCU, a
Comissao de Etica Publica e os Mi-
nistérios do Planejamento, Fazenda,
Justica, Relacoes Exteriores, Casa Civil
e AGU. Em seguida, o projeto foi, ain-
da, submetido a consulta publica e
recebeu varias sugestoes de cidadaos
e entidades, chegando, entdo, a sua
forma final, encaminhada pelo Presi-
dente ao Congresso.

Ele estabelece requisitos e restri-
¢Oes aos ocupantes de cargos ou em-
pregos publicos que tenham acesso a
informacdes privilegiadas, de modo a
evitar seu uso em proveito proprio ou
de terceiros; dispbe sobre impedimen-
tos durante e apds o exercicio de
funcbes publicas; define as com-
peténcias para a fiscalizacdo e avalia-
cdo de conflitos de interesse e esta-
belece as sancbes para o caso de in-
fracdo.

Entre os impedimentos previstos no
projeto para os ocupantes de cargos ou
empregos, inclusive em gozo de licenca
ou em periodo de afastamento, estao:
exercer atividade que implique a
prestacao de servicos ou a manuten¢ao
de relacdo de negdcio com pessoa ou
empresa que tenha interesse em decisao
sua ou de colegiado do qual participe;
prestar servicos a empresa cuja atividade
seja regulada ou fisca-lizada pelo 6rgao
a que pertenca o agente.
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Ja os impedimentos para ocupantes
de cargos depois que deixam a funcao
incluem, entre outros, a ve-dacao, por
um periodo de um ano, a contar da
data da exoneracao ou aposentadoria,
de prestar qualquer tipo de servico a
pessoa fisica ou juridica com quem
tenham estabelecido relacionamento
em razao do cargo exercido.

Né&o sera devida
qualquer remuneragéo
compensatoéria, no
periodo da quarentena, a
servidores que tenham
vinculo permanente com o
servi¢o publico'ou que se
aposentem

Cabe ressaltar que nao sera devi-
da qualquer remuneracao compen-
satoéria, no periodo da quarentena
(um ano), a servidores que tenham
vinculo permanente com o servico
publico ou que se aposentem. So-
mente 0s ex-ocupantes de cargos de
confianca sem qualquer outro vincu-
lo com o servico publico, e ainda as-
sim, quando comprovarem a impos-
sibilidade do exercicio de atividade
privada ndo-conflitante, fardo jus a
remuneracao compensatoria. Essa
foi, alids, uma solucdo do consenso,
construida com muita paciéncia e
persisténcia, pois, como se sabe,
existem posicoes extremadas sobre
essa questdao: desde os que enten-
dem que deve haver remuneracdo
sempre, para todos os que entrem

em quarentena, até os que pensam
exatamente o contrario. O mesmo
ocorre com respeito aos prazos. E a
experiéncia internacional é, também,
a mais variada possivel. Assim, como
era de se esperar, as primeiras versdes do
anteprojeto receberam criticas diame-
tralmente conflitantes entre si, inspi-
radas em opinides as mais contra-
ditérias. E, no final, como ocorre sem-
pre que se exercita a boa pratica
democratica, encontrou-se uma solucao
equilibrada, que satisfaz em parte a to-
dos e, integralmente, s6 ao interesse
coletivo.

A CGU e a Comissao de Etica Publi-
ca ficardo responsaveis pela fiscalizacdo
e avaliacao da ocorréncia de conflitos,
cabendo a elas definir circunstancias
que objetivem prevenir ou impedir
eventual conflito; responder a consul-
tas sobre o tema e auto-rizar o ocu-
pante a exercer atividade privada,
guando nao houver conflito.

Uma vez aprovado o projeto, de-
verdo submeter-se a nova lei 0s ocu-
pantes de cargos de ministro de Es-
tado, secretarios-executivos e outros
de natureza especial ou equivalente;
presidentes ou diretores de autar-
quias, fundacées publicas, empresas
publicas ou sociedades de economia
mista e cargos do grupo DAS ni-
veis 6 e 5.

Além disso, as normas se aplicardo
também a ocupantes de cargos efe-
tivos em dreas que permitam acesso a
informacdes privilegiadas capazes de
representar vantagem econémica ou
financeira.
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As sancOes previstas para o des-
cumprimento dessas normas incluirao
a demissao do servico publico, aplica-
vel mediante processo administrativo;
J& por meio de acdo judicial de impro-
bidade administrativa, poderdo acar-
retar também a suspensao de direitos
politicos, o pagamento de multa civil
e a proibicdo de contratar com o Poder
Publico.

Néo tenho a menor
duvida de que a politica
contra a corrupgao, para ser
completa e eficaz, tem que
por igual énfase em medi-
das preventivas e em medi-
das punitivas,
persecutérias e repressivas

Uma outra medida legislativa que
esta sendo elaborada pela CGU é o an-
teprojeto de lei sobre acesso a infor-
macao. A proposta ja passou também
por varias discussées no Conselho da
Transparéncia e brevemente serd sub-
metida a consulta publica. Ele atende
a uma antiga reivindicacao das enti-
dades da sociedade civil, principal-
mente aquelas que integram Férum do
Direito de Acesso a Informacdes Publi-
cas, e vai regulamentar o inciso XXXIII
do art. 5° da CF de 1988, preenchedo
mais uma lacuna deixada pelos gover-
nos que antecederam o atual.

E com uma politica consistente de
enfrentamento assim amplo do fen6-
meno da corrupcao, tdo complexa

como complexo e multifacetado é o
fendbmeno em si, uma politica que
ndo aposta nem acredita em respos-
tas simplistas, voluntaristas ou ime-
diatistas, que recusa as solucoes mi-
lagrosas e as expectativas ingénuas,
é assim que o Brasil passou, nos ulti-
Mos quatro anos, a encarar esse ve-
lho e histérico mal que sempre afe-
tou suas instituicbes publicas — a
questdao da corrupcao nas corpo-
racOes privadas é outra questao, que
foge ao escopo deste artigo e as
atribuicoes da CGU.

Néo tenho a menor duvida de
que tal politica, para ser completa e
eficaz, tem que porigual énfase em
medidas preventivas e em medidas
punitivas, persecutorias e repressi-
vas. Ocorre que, neste Ultimo cam-
po, ja foram feitos progressos ine-
gaveis, nos ultimos anos, inclusive
com maior visibilidade publica. E o
caso da vitoriosa parceria entre a
CGU e a Policia Federal, sem falar na
intensa colaboracdo com institui-
cOes externas e independentes, co-
mo o Ministério Publico e o Tribunal
de Contas da Unido. E também
nesse campo que se situa uma ou-
tra iniciativa destes ultimos anos,
que foi a criacdo e implantacdo do
Sistema de Correicdo do Poder
Executivo Federal, que dotou cada
Ministério de uma Corregedoria, li-
gada a CGU, para reverter uma
tradicdo secular de inércia san-
cionatoria também no ambito dis-
ciplinar interno da Administracao,
que retroalimentava e potencializa-
va a cultura da certeza da im-
punidade, garantida, no ambito
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externo, pela lentidao dos processos
judiciais.

E no centro de todo esse esforco,
servindo a ambas as perspectivas — a
preventiva e a repressiva — situa-se o
trabalho j& de mais tempo consolida-
do, representado pelas atividades de
auditoria e fiscalizacdo, trabalho esse
que serve de base, tanto as acoes re-
pressivas a cargo do Tribunal de Con-
tas, da Policia Federal e do Ministério
Publico, quanto a prevencao, na me-
dida em que funciona como sistema
de alerta e adverténcia permanente ao
gestor, para evitar que irregularidades
se consumem.

As atividades de auditoria
e fiscalizacdo servem de
base para as acées
repressivas a cargo do
Tribunal de Contas, da
Policia Federal e do
Ministério Pablico

Nessa area, também, estdo ocor-
rendo progressos importantes no
presente momento, capazes de colo-
ca-la em melhores condicbes para
cumprir esse papel de prevencao e
controle da corrupcao, sem descurar
da sua funcdo paralela de avaliacdo
dos programas governamentais. A
revisao do escopo e do contetddo de
cada uma das diferentes espécies de
auditoria levadas a cabo, e a reci-
clagem e capacitacao dos auditores

em areas relacionadas a auditoria in-
vestigativa, a auditoria de sistemas e
as atividades de inteligéncia, sao al-
gumas das novas frentes que ga-
nham prioridade na atual estratégia
de enfrentamento da corrupcéo.

E, enfim, de todo esse conjunto de
medidas, e de outras que deixo de de-
talhar aqui por concisdo — mas que me
permito apenas enunciar, COmo sejam
a identificagdo e o mapeamento das
instituicoes e setores de maior de risco
de corrupc¢ao, o acompanhamento da
evolucao patrimonial atipica de agentes
publicos, as sindicancias patrimoniais,
a identificacdo e o acompanhamento
mais rigoroso das pessoas politica-
mente expostas (PEPs), o comparti-
lhamento de dados com a Coaf e a Re-
ceita Federal, e a estratégia nacional
integrada de combate a lavagem de
dinheiro (Encla) — é dessa abordagem
abrangente e integrada de enfrenta-
mento que acredito pode-se esperar,
sem ilusdes de resultados completos e
cabais em curto prazo, mas com a
certeza inspirada pelo trabalho sis-
tematico, sério e persistente de uma
equipe extraordinaria, engajada e mul-
tidisciplinar, de profissionais compe-
tentes e dotados de forte espirito publi-
co, repito, acredito pode-se esperar a
reducao progressiva dos indices de cor-
rupgao em nosso Pais.

Para isso, basta que se assegure
uma condicdo absolutamente indis-
pensavel: a persisténcia e a con-
tinuidade de todo esse esforco, nas
mesmas linhas e nos mesmos rumos,
ao longo dos préximos anos, sem in-
terrupgdes nem retrocessos.
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1. Introducao

As Parcerias Publico-Privadas — PPP
guardam pertinéncia com a nova
visao de Estado infundida pelas con-
tinuas mutacdes que vém ocorrendo
no mundo moderno e que estao
gradativamente impondo altera¢des
no ordenamento juridico.

Nesse contexto complexo,
ganha realce a fungdo de controle.
Controlar é substancialmente esta-
belecer padroes e confronta-los com
resultados obtidos. Mas, afinal, quais
padroes devem ser adotados? Em mo-
mentos de transicao, é dificil estabele-
cer critérios para aferir o desempenho
do Estado e dos entes privados que,
por meio das parcerias publico-pri-
vadas, viabilizam a prestacdo de
servicos publicos /lato sensu.

Para descrever o funcionamento
do novo sistema de controle da Ad-
ministragao Publica, é imperioso de-
limitar exatamente os contornos da
atividade a ser controlada. Necessi-
dade essa que se acentua quando se
fala do controle de parcerias publico-

privadas, que sao uma novidade em
nosso ordenamento juridico.

Assim sendo, inicialmente,
sera exposto um breve historico do
processo de criacdo das PPP. Em segui-
da, serdo exaradas consideracoes basi-
cas sobre as parcerias publico-privadas,
com destaque para o conceito, 0 am-
bito de aplicacdo, as diferencas exis-
tentes entre essas parcerias e as con-
cessoes de servicos publicos e a avalia-
cao doutrinaria.

Tendo em vista a relevancia do
tema, na sequéncia, serao abordadas
as licitagoes realizadas no ambito das
PPP e a relacdo entre as parcerias e a
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Apds oferecer essa visdo ge-
ral do tema, serdao elaboradas con-
sideracoes criticas sobre a Lei regente
das parcerias publico-privadas. Por
fim, serd visto como se insere o con-
trole neste contexto. Em especial,
buscar-se-a discutir o papel dos Tri-
bunais de Contas nesse ambiente ca-
racterizado pela coexisténcia de
multiplos controles.
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2. A prestacao de servicos
publicos no estado moderno

Alinstituicao das Parcerias Publico-
Privadas — PPP esta inserida no con-
texto da ampla reforma do aparelho
estatal brasileiro, iniciada no comeco
da década de 1990, guardando per-
tinéncia com a nova visao de Estado
que decorreu das profundas e con-
tinuas mutacoes ocorridas nas esferas
politica e social e da crise fiscal ex-
perimentada pelo Brasil e pelos de-
mais paises, a qual demonstrou a in-
viabilidade da prestacao direta de
servicos publicos pelo Poder Publico.

A partir do questionamento dos
objetivos, dos fundamentos, da es-
trutura e, até mesmo, da razao de ser
do Estado, surgiu e estd amadure-
cendo um novo modelo estatal,
sucessor do Estado intervencionista e
provedor.

Em virtude das
privatizagdes e das dele-
gacodes, os servicos publicos
passaram a ser providos por
empreendedores privados
e pelos agentes publicos
remanescentes

A essas mudancas no modelo do
Estado corresponderam alteracoes
necessarias tanto no ordenamento
juridico quanto na estrutura fun-
cional do aparelho estatal. As modi-
ficacoes na esfera juridica estao rela-
cionadas a implantacao no Brasil de

institutos do "direito global", que
acarretou, no entendimento de
SUNDFELD', gradativas e profundas
alteracbes no nosso ordenamento.
Como exemplo desse processo, pode
ser citada a implementacdo entre nés
das agéncias reguladoras.

As mudancas na estrutura do
aparelho estatal foram aceleradas
pela colossal expansao das atividades
produtivas observada nas ultimas dé-
cadas, que ensejou a estruturacao de
sofisticados mecanismos de regu-
lacdo e controle. Afinal, em virtude
das privatizacdes e das delegacoes, 0s
servicos publicos passaram a ser
providos por empreendedores priva-
dos e pelos agentes publicos rema-
nescentes, quase todos eles atuando
como monopolistas ou oligopolistas
em seus setores de mercado. Para
dar conta de regular esse novo am-
biente, foi necesséario construir todo
um aparato institucional e normativo,
visto que até entdao nao havia uma
distincdo clara entre poder conce-
dente e concessionario num cenario
antes dominado pelo setor publico.
Nesse contexto, impde-se rever a a-
tuacdo estatal na prestacdo dos
servicos ditos publicos, os quais, na
precisa licao de DI PIETRO?, englobam
"toda atividade material que a lei
atribui ao Estado para que a exerca
diretamente ou por meio de seus de-
legados, com o objetivo de satisfa-
zer concretamente as necessidades
coletivas, sob regime juridico total ou
parcialmente publico."

No Brasil, essa conjuntura levou
a proposta de implementacdo das
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Parcerias Publico-Privadas, por meio
das quais o Poder Executivo pre-
tende viabilizar a realizacdo de in-
vestimentos em infra-estrutura sem
utilizar recursos fiscais, que estao
praticamente indisponiveis no mo-
mento. Caso esse modelo prospere,
as atividades produtivas serao di-
namizadas, gerando consequéncias
benéficas para a sociedade, espe-
cialmente no que concerne ao nivel
de emprego. Além disso, deverdo
ser criadas as condicbes necessarias
a retomada do crescimento da
economia de forma continuada e
sustentada. Por outro lado, tanto
para o governo federal como para os
governos estaduais e municipais, a
Parceria Publico-Privada significa
uma tentativa de contornar os rigi-
dos limites de endividamento publi-
Co vigentes.

3. Origens das parcerias
publico-privadas

3.1. No plano internacional

As Parcerias Publico-Privadas tém
origem nas concessoes, que experi-
mentaram uma notavel aplicacao a
partir do final do século XIX. Naque-
la época, 0s governos constataram a
impossibilidade de atender com re-
cursos préprios as necessidades de
investimentos no setor de infra-es-
trutura. Além disso, nesse periodo
histérico, prevalecia o ideario liberal.
Posteriormente, o advento do Estado
do Bem-Estar Social provocou o in-
cremento da intervencao estatal no
dominio econdmico e na prestacao
de servigos publicos.

Nas ultimas décadas do século XX,
as Parcerias Publico-Privadas difundi-
ram-se por varios paises, devido a ne-
cessidade praticamente universal de
controlar a despesa publica e redi-
mensionar o equilibrio entre os se-
tores publico e privado. Além disso,
deve ser devidamente ponderado o
fato de que o conceito de parceria
entre esses setores foi adotado como
um novo paradigma politico nos
paises de orientacao social-democra-
ta. Finalmente, deve-se considerar
gue a divisao dos riscos dos em-
preendimentos entre os setores publi-
co e privado e a possibilidade de uti-
lizacdo de novas fontes de financia-
mento estdo subjacentes a adocao
dessas parcerias.

Ressalte-se que as parcerias cele-
bradas no plano internacional visam
ao atendimento de um amplo es-
pectro de necessidades da sociedade
civil. Assim, por exemplo, na Inglater-
ra, foram construidos e estdo sendo
operados hospitais, presidios, escolas
e rodovias. Tal observacao também é
verdadeira no que concerne as parce-
rias contratadas em Portugal, onde,
sob a égide do Decreto-Lei n°® 86/2003,
podem ser firmadas vérias modali-
dades de associacao ou de colabo-
racao, todas elas configuradas de for-
ma a assegurar, por um lado, a quali-
dade e a efetividade do bem en-
tregue ou do servico prestado e, por
outro, a rentabilidade do investi-
mento privado.

A Parceria Publico-Privada apre-
senta um grau de complexidade su-

perior a concessao, devido a
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distribuicao de responsabilidade e ao
estabelecimento de contrapartida fi-
nanceira para o risco de longo prazo
assumido pelo parceiro privado. Con-
sequentemente, as PPP devem ser
analisadas a luz do conceito de
project finance.

O project finance ¢ uma modalidade
de financiamento cuja particularidade
reside no fato de ser garantido pelas re-
ceitas, ativos e direitos de concessao de
um empreendimento especifico. Sua
atratividade para os agentes financeiros
privados decorre da viabilidade de um
dado projeto, ndo da andlise de crédi-
to tradicional da entidade privada exe-
cutora desse projeto — que seria funda-
mental para a aprovacao de um corpo-
rate finance.

Consequientemente, a decisao de
financiar um project finance decorre
da capacidade de um projeto gerar
recursos suficientes para remunerar
de forma adequada o capital in-
vestido.

Trata-se de uma técnica de finan-
ciamento que teve origem nos mer-
cados financeiros privados e que pas-
sou a ser utilizada nas financas publi-
cas a partir de 1973, quando, sob o
impacto da crise do petréleo, ocorreu
um crescimento exponencial dos
deficits publicos em todo o mundo,
0 que tornou compulsoéria a busca
por alternativas menos onerosas de
investimentos.

No direito comparado, a utilizacao
do project finance tem sido mais in-
tensa na Gra-Bretanha, onde as

Parcerias Publico-Privadas sucederam
0 project finance iniciative (PFl). As
origens das PFI remontam ao inicio
da década de 1990, quando o Go-
verno inglés, apesar de desejar me-
lhorar a infra-estrutura e a qualidade
dos servigos publicos, achava-se im-
pedido de realizar investimentos las-
treados em recursos publicos’. Nesse
contexto, a solucao encontrada pelo
Governo Margaret Thatcher foi lancar
as parcerias. Posteriormente, a partir
de 1997, o entdo Primeiro-Ministro
Tony Blair conferiu prioridade ao
tema e celebrou PPP cujo valor supera
US$ 50 bilhoes.

Também em Portugal, as parce-
rias tém desempenhado papel rele-
vante, sendo que, no presente mo-
mento, estdo sendo analisados pro-
jetos que envolvem investimentos pri-
vados da ordem de 25 bilhdes de
euros.

A Comissdo Européia tem enfati-
zado as vantagens decorrentes da uti-
lizacdo desse instrumento, chegando
a afirmar que, nos ultimos anos, de-
vido as restricdes orcamentarias, a
vontade de limitar a intervencao dos
poderes publicos e a necessidade ex-
perimentada pelo setor publico de se
beneficiar da experiéncia e dos mo-
dos de operacao do setor privado, tem
ocorrido um ressurgimento da con-
cessao e, por via de consequéncia, das
iniciativas ligadas ao estabelecimento
da cooperacdo entre o Governo e 0s
agentes privados. A referida Comis-
sao nao definiu regras especificas para
as Parcerias Publico-Privadas, as quais
deverdo subordinar-se ao Tratado de
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Constituicao da Unido Européia e ao
direito comunitario.

Alids, nao se pode olvidar que o
Pacto de Estabilidade e Crescimento,
firmado com fulcro no artigo 104 do
Tratado da Comunidade Européia e
na Resolucdo do Conselho Europeu
de 17/7/1997, determinou aos paises-
membros que fossem ensejados es-
forcos no sentido de atrair capitais
privados para o financiamento de
obras publicas. Reforcando essa re-
comendacao, esse Pacto estabeleceu
limites para o déficit publico, o que
diminuiu drasticamente a capacidade
de investimento dos Estados eu-
ropeus.

Finalmente, destaque-se que, em
face da ampla utilizacdo internacional
das parcerias, que ja foram adotadas
em paises como o Japao, a Australia,
o0 Canada, o México e a Africa do Sul,
além de varios paises europeus, a
Comissao das Nac¢des Unidas para o
Desenvolvimento do Comércio Inter-
nacional editou, em julho de 2001,
Legislative Guide on Privately Fi-
nanced Infrastructure Projects, o qual
contém uma série de recomendacoes
visando harmonizar as diversas re-
gras nacionais que regulam essa
matéria.

3.2 No plano interno

A adocdo de medidas tendentes a
atribuir a agentes privados a prestacao
de servicos publicos tem-se acentua-
do nos ultimos anos. Nesse sentido,
foram marcantes as emendas consti-
tucionais que alteraram o antigo

modelo intervencionista estatal e per-
mitiram a op¢ao por solucdes muito
mais flexiveis que aquelas anterior-
mente previstas em nossa Lei Maior,
em especial a Emenda Constitucional
n° 19, de 1998.

Essas mudancas no ordenamento
juridico visaram reduzir a atuacao di-
reta e unilateral do Estado, o que s6
é possivel por meio da implemen-
tacao de consensos entre o Poder
PuUblico e setores da sociedade civil,
0S quais passam a agir como par-
ceiros do Governo. Dentro desse en-
foque, incumbe ao Estado atuar co-
mo regulador e indutor da atividade
econémica, sé intervindo direta-
mente na prestacao de servicos quan-
do for absolutamente necessario.

A reducédo do intervencionismo
estatal correspondeu um processo de
desoneracdo de um conjunto de tare-
fas de natureza econdmica, maxime
da prestacao de bens e servicos publi-
cos, a qual foi transferida para a es-
fera privada, acompanhada da insti-
tuicdo de mecanismos de regulagao
e de fiscalizagcdo da performance dos
agentes privados.

Consoante exposto acima, essa
privatizacdo de tarefas implicou a
reestruturacdo do aparelho estatal,
no sentido da descentralizacao, da
contratualizagdo e da associagao en-
tre o publico e o privado, o que con-
duziu a uma "fuga para o direito pri-
vado."*

Como precursores das PPP em
nosso Pais, podem ser citadas as
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organizacdes sociais (OS) e as orga-
nizacoes da sociedade civil de inte-
resse publico (Oscip), pois ambas vi-
saram estimular o estabelecimento
de uma cooperacao entre os setores
publico e privado.

A Lei n°® 9.074/1995 deu
respaldo juridico as parcerias
efetuadas para viabilizar a
constru¢ao das usinas

Podem também ser mencionadas
as associacoes de recursos publicos e
privados que viabilizaram a cons-
trucdo das Usinas Hidrelétricas de
Serra Mesa (GO), Itd e Machadinho,
essas duas ultimas localizadas no Rio
Grande do Sul. Naquela época, inicio
da década de 90, havia uma deman-
da crescente por servicos publicos,
especialmente na area de energia.
Tendo em vista que, nessa mesma
fase historica, o Estado brasileiro en-
frentava uma crise fiscal, foram de-
senvolvidos mecanismos inovadores
visando a atender a essa demanda.
Assim sendo, mesmo antes da edicao
da Lei n® 8.987/1995, denominada
Lei Geral de Concessoes, registraram-
se experiéncias que em muito se
assemelhavam a esse instituto.

Nesses casos, a agao estatal moveu-
se no sentido de superar um ordena-
mento juridico que havia sido ultra-
passado pela conjuntura politico-
econbmica. Ressalte-se que o TCU,
ciente de que o Direito nao pode so-
brepor-se aos fatos, analisou a condu-

ta dos gestores publicos envolvidos de
modo flexivel. Naquelas oportu-
nidades, a Corte de Contas Federal bus-
cou, precipuamente, nao engessar
areas da atuacdo estatal onde o direi-
to publico e o privado se confundem.
Posteriormente, a promulgacao da Lei
Geral das Concessoes e das leis es-
pecificas dos setores elétrico, de tele-
comunicacoes e do petréleo fornece-
ram o necessario embasamento juridi-
co para a adocao de providéncias
semelhantes as que, por forca da reali-
dade, ja vinham sendo adotadas. Ade-
mais, a Lei n°® 9.074/1995 deu respal-
dojuridico as parcerias efetuadas para
viabilizar a construcao das usinas aci-
ma citadas, ao mesmo tempo em que
salientou a proximidade conceitual
dessas parcerias com as concessoes de
servicos publicos precedidos da cons-
trucdo de obra publica.

4. Consideracoes basicas
sobre as parcerias publico-
privadas

A Lei n°® 11.079, de 30/12/2004,
instituiu normas gerais para licitacao
e contratacdo de Parceria Publico-Pri-
vada no ambito da Administracao
Publica. Preliminarmente, cumpre
salientar que, além dessas normas
gerais, a referida Lei contém dis-
posicoes aplicaveis exclusivamente a
Unido, as quais estao contidas no
capitulo VI desse diploma legal.

E interessante notar que a pro-
mulgacdo dessa Lei ensejou a ne-
cessidade de alteracoes na legislacao
estadual existente sobre o tema,
visando adequar essa legislacao as
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normas gerais editadas em nivel
nacional.

4.1. Conceito

Em consonancia com o disposto
no art. 2° da Lei n°® 11.079/2004, a
Parceria Publico-Privada é um contra-
to administrativo de concessao, nas
modalidades patrocinada ou adminis-
trativa. Uma concessao de servicos
publicos é patrocinada quando en-
volve, adicionalmente a tarifa cobrada
dos usuarios, uma contraprestacao pe-
cuniaria do parceiro publico ao priva-
do. Dito de outra forma, essa modali-
dade de concessao é utilizada para
permitir a prestacao de servicos publi-
COS que nao sejam auto-sustentaveis,
cuja receita oriunda do recebimento
das tarifas seja insuficiente. J4 a con-
cessao administrativa é o contrato de
prestacao de servicos de que a Ad-
ministracao seja a usuaria direta ou in-
direta, ainda que envolva a execucao
de obra ou fornecimento e instalacao
de bens. Aduz-se que a concessao de
servicos publicos ou de obras publicas
de que trata a Lei Geral de Concessoes
nao constituira parceira publico-priva-
da quando ndo existir a con-
traprestacao pecuniaria do parceiro
publico ao privado.

A Lei em exame rege tanto as con-
cessdes administrativas quanto as pa-
trocinadas, nao sendo aplicavel as
concessdes comuns, que continuam
submetidas a Lei n°® 8.987/1995 e a
legislacdo correlata. Em carater su-
pletivo, as concessbes administrati-
vas sao regidas pelos arts. 21, 23 a 25
e 27 a 39 da Lei n® 8.987/1995

e 31 da Lein®9.074/1995. J4 as con-
cessdes patrocinadas observam, sub-
sidiariamente, o disposto na Lei
n® 8.987/1995. Finalmente, os con-
tratos administrativos que nao cara-
cterizarem concessdes continuam
tendo como legislacao regente a Lei
n° 8.666/1993 e demais normas
correlatas.

A Parceria Publico-Privada serd ce-
lebrada pela Administracao Publica
e por entes privados, devendo seu
valor ser igual ou superior a vinte mi-
Ihdes de reais e ndo podendo sua
vigéncia ser inferior a cinco nem su-
perior a trinta e cinco anos, incluin-
do eventual prorrogacdo. Além disso,
é obrigatéria a observancia das
seguintes diretrizes:

| - eficiéncia no cumprimento das mis-
sdes de Estado e no emprego dos
recursos da sociedade;

Il - respeito aos interesses e direitos
dos destinatarios dos servicos e dos
entes privados incumbidos da sua
execucao;

Il - indelegabilidade das funcoes de
regulacao, jurisdicional, do exercicio
do poder de policia e de outras
atividades exclusivas do Estado;

IV - responsabilidade fiscal na cele-
bracao e execucao das parcerias;

V - transparéncia dos procedimentos e
das decisoes;

VI - reparticdo objetiva dos riscos en-
tre as partes;

Revista da CGU n



VII - sustentabilidade financeira e van-
tagens sécio-econdbmicas dos pro-
jetos de parceira.

4.2. Ambito de aplicacdo

As Parcerias Publico-Privadas po-
dem ser utilizadas para viabilizar a
prestacao de servicos publicos, pre-
cedida ou nao da execucao de obra
publica, que atualmente esta sujeita
a legislacao relativa a concessao, bem
como a prestacao de servicos de que
a Administracdo Publica seja a
usudria direta ou indireta, ainda que
envolva a execucao de obras ou o
fornecimento e a instalacdo de bens,
excetuadas as atividades exclusivas
do Estado.

O conjunto de servicos publicos
aqui previsto supera largamente
aquele a que se refere o0 art. 175 da
Constituicdo Federal de 1988. Afinal,
o citado artigo da Lei Maior regula a
prestacdo de servicos publicos que
tem acentuado conteldo econémico,
como, por exemplo, o fornecimento
de energia elétrica. Ja as Parcerias
Publico-Privadas poderao propiciar o
atendimento de necessidades da
populacao em setores onde nao ha-
ja interesse econdmico por parte dos
agentes privados. Assim, poderao ser
construidas e operadas desde prisoes
a hospitais ou escolas, precipua-
mente, por meio de concessbes ad-
ministrativas, passando por estradas
e portos, esses Ultimos sob a forma
de concessées patrocinadas. Contu-
do, cabe salientar que, em um
primeiro momento, o Governo Fe-
deral pretende concentrar investi-

mentos nas areas de transportes, e-
nergia e irrigacao, visando viabilizar
0 crescimento sustentado da econo-
mia.

4.3. Diferenciais em relagdo as
concessoes de servigos publicos

As concessOes tradicionais con-
tinuarao sendo utilizadas quando se
tratar de projetos economicamente
vidveis e auto-sustentaveis do ponto
de vista financeiro. Ja as Parcerias
PuUblico-Privadas serdo utilizadas
quando a implementacao dos proje-
tos em questao demandar o aporte
de recursos fiscais. Isso ocorrera
quando a prestacao de servicos ou a
construgdo de obras de infra-estru-
tura ndo for atraente para os agentes
privados, devido a limitacdo dos ga-
nhos passiveis de serem auferidos ou
ao elevado nivel dos riscos inerentes
ao empreendimento em questao.
Nessa hipdtese, haverd uma con-
traprestacao da Administracao Publi-
ca, que podera ser parcial ou integral.
Saliente-se que a remuneracdo do
parceiro privado podera ser variavel e
vinculada ao desempenho desse
agente na execucao do contrato. Para
avaliar esse desempenho, serdo uti-
lizados metas e padroes de qualidade
e de disponibilidade definidos no
contrato.

O pagamento da contrapartida es-
tatal podera ser feito por meio de or-
dem bancaria, de cessdo de créditos
nao tributarios, de outorga de direitos
em face da Administracdo ou sobre
bens publicos dominicais ou, ainda,
utilizando-se qualquer outro meio
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admitido em lei. Em principio, esse
pagamento s6 podera ocorrer apds a
disponibilizacdo ou o recebimento do
objeto do contrato de parceria. Ex-
cepcionalmente, parte da con-
traprestacdo podera ser entregue ao
agente privado quando da disponibi-
lizacao ou da entrega parcial do obje-
to do contrato. Para tanto, essa parcela
devera ser Util ao usuario do servico ou
a Administracao Publica.

Cumpre frisar que as PPP nao
constituem uma forma de privatiza-
¢ao. A uma, porque os bens cons-
truidos ou produzidos pelos par
ceiros privados serao, apés o término
do prazo de vigéncia dos respectivos
contratos, revertidos para o Estado. A
duas, porque, embora transfira para
o dominio privado a prestacao de um
servico publico, nao havera o repasse
da competéncia atribuida ao Poder
Publico.

Uma caracteristica relevante
dessas parcerias € a maior seguranca
oferecida tanto ao executor do pro-
jeto quanto aos seus financiadores.
Nesse sentido, procurou-se evitar a
adocdo do mecanismo de pagamen-
tos por meio de precatérios, consi-
derado danoso aos interesses dos
agentes privados.

Com o intuito de garantir o paga-
mento de obrigacdes pecuniarias as-
sumidas pelos parceiros publicos fe-
derais em virtude da celebracdo de
PPP, a lei sob comento prevé a institui-
¢ao do Fundo Garantidor de Parcerias
Publico-Privadas — FGP. Referido fundo
pOSssui as seguintes caracteristicas:

a) sua natureza é privada;

b) possui patriménio préprio, sepa-
rado do patrimdnio dos cotistas.
O Fundo é sujeito de direitos e
obrigacdes proprias;

C) visa garantir o pagamento de obri-
gacoes pecuniarias assumidas pe-
los parceiros publicos federais em
virtude das PPP, sendo vedada a
prestacao de garantia para qual-
quer outro tipo de obrigacao;

d) a Unido é sua cotista inicial. Pode
ser autorizada a subscricao de co-
tas por autarquias e fundacoes
publicas federais;

e) seu patrimoénio é formado pelo
aporte de bens e direitos realiza-
do pelos cotistas, por meio da in-
tegralizacdo de cotas e pelos
rendimentos obtidos com sua ad-
ministracao;

f) responderd por suas obrigacdes
com os bens e direitos integrantes
de seu patriménio;

g) possui limite global de R$ 6 bi-
Ihées, dos quais aproximada-
mente R$ 3,2 bilhoes ja foram in-
tegralizados, mediante a cessao
de acbes de propriedade da Unidao
(Decreto n® 5.411/2005);

h) é administrado pelo Banco do
Brasil, a quem cabera deliberar
sobre a gestdo e a alienacao dos
bens e dos direitos do FGP, sempre
visando a manutencdo de sua
rentabilidade e liquidez.
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No caso de crédito liquido e cer-
to, constante de titulo exigivel aceito
e ndo pago pelo parceiro publico, a
garantia podera ser acionada pelo
parceiro privado a partir do qua-
dragésimo quinto dia do seu venci-
mento. O parceiro privado também
poderd acionar a garantia relativa a
débitos constantes de faturas emiti-
das e ainda nado aceitas pelo parceiro
publico, desde que, transcorridos
mais de noventa dias de seu venci-
mento, ndo tenha havido sua rejeicdo
expressa e motivada.

O fato de os parceiros
privados somente serem
remunerados apos a
realizagdo do investimento é
um dos fatores distintivos
das Parcerias
Pablico-Privadas

Aduz-se que poderdo ser prestadas
aos agentes privados as seguintes
garantias adicionais:

a) vinculagao de receitas, observado
o disposto no art. 167, IV, de nos-
sa Lei Maior;

b) instituicdo ou utilizacdo de fun-
dos especiais previstos em lei;

) contratacdo, junto a entidade legal-
mente autorizada e que ndo tenha
vinculo de controle com a Admi-
nistracdo Publica contratante, de
seguro garantia de pagamento;

d) empresa estatal criada para esse
fim podera participar da cele-
bracdo do contrato de parceria,
na qualidade exclusiva de interve-
niente garantidor das obrigacdes
pecuniarias assumidas pelo par-
ceiro publico;

e) emissdo de empenhos diretamente
em nome dos agentes financeiros
e atribuicao de legitimidade a es-
ses agentes para receber paga-
mentos efetuados por meio dos
fundos especiais e do fundo
garantidor. Essa transferéncia di-
reta de recursos para os agentes
financeiros independe de uma
eventual inadimpléncia do par-
ceiro privado, o que aumenta sig-
nificativamente as garantias de
que dispdem esses agentes.

Tendo em vista que uma parcela
significativa do spread bancario cor-
responde ao risco de crédito, a Lei
sob comento prevé o compartilha-
mento com a Administracao Publica
dos ganhos econdmicos efetivos obti-
dos pelo parceiro privado que decor-
ram da reducao desse risco.

Finalmente, deve-se salientar que o
fato de os parceiros privados somente
serem remunerados apds a realizagao
do investimento é um dos fatores dis-
tintivos das Parcerias Publico-Pri-
vadas. Essa caracteristica adquire
maior relevo por permitir que o Esta-
do promova a execucao de obras e o
oferecimento de servicos publicos em
geral ainda que ndo possua recursos
financeiros e operacionais proprios
disponiveis e suficientes para tal.
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Assim sendo, essas parcerias sao um
instrumento adequado a uma época
de contingenciamento orcamentario,
como a atual.

5. As parcerias
publico-privadas
e as licitacoes

Os parceiros privados serao esco-
Ilhidos por meio de concorréncia
publica, estando a abertura desse
processo licitatério condicionada a
autorizacdo da autoridade compe-
tente. Essa autorizacao deverd ser
fundamentada em estudo técnico
que demonstre a conveniéncia e a
oportunidade da contratacao, medi-
ante a identificacdo das razdes que
justifiquem a opcdo pela PPP.

Adicionalmente, o Poder Publico
deve adotar as seguintes providéncias
antes da abertura do certame lici-
tatério:

| - elaboracao de estimativa do im-
pacto orcamentario-financeiro nos
exercicios em que deva vigorar o
contrato de Parceria Publico-Pri-
vada;

Il - declaracéo do ordenador da des-
pesa de que as obrigagdes con-
traidas pela Administracdo Publi-
ca no decorrer do contrato sao
compativeis com a lei de diretrizes
orcamentarias e estao previstas na
lei orcamentaria anual;

[l - estimativa do fluxo de recursos
publicos suficientes para o cumpri-
mento, durante a vigéncia do con-

trato e por exercicio financeiro, das
obrigacdes contraidas pela Ad-
ministracao;

IV - inclusao de seu objeto no plano
plurianual em vigor no ambito
onde o contrato sera celebrado.

Cumpre salientar que as minutas
de edital e de contrato deverao ser
submetidas a consulta publica. Com
esse desiderato, deverd ser pro-
movida a publicacao dessas minutas
na imprensa oficial, em jornais de
grande circulacdo e por meio
eletronico. Nessa oportunidade, de-
verdo ser divulgadas a justificativa
para a contratacdo, a identificacdo
do objeto, o prazo de duracdo do
contrato e respectivo valor estima-
do. Deverd, ainda, ser fixado um
prazo minimo de trinta dias para
recebimento de sugestdes, cujo
termo dar-se-a pelo menos sete dias
antes da data prevista para a pu-
blicacdo do edital.

A Administracao Publica devera
providenciar, ainda, a emissao de li-
cenca ambiental prévia ou a expedicao
das diretrizes para o licenciamento
ambiental do empreendimento, na
forma do regulamento, sempre que o
objeto do contrato exigir.

E interessante observar que deve-
ra ser preservada a atualidade do es-
tudo técnico acima mencionado,
visando conferir maior confiabilidade
a esse estudo, que fundamenta a au-
torizacao emitida pela autoridade
competente para a celebracao do
contrato de parceria. Nesse sentido,
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estd prevista a exigéncia de elabo-
racao de novo estudo técnico caso a
assinatura do contrato em exame
ocorra em exercicio diverso daquele
em que foi publicado o instrumento
convocatério.

Uma previsao relevante
refere-se a responsabilidade
do contratado pela
elabora¢do dos projetos
executivos das obras

A Lei sob comento contém algumas
previsbes que merecem destaque, a
primeira das quais se refere a possi-
bilidade de serem estabelecidas
garantias de proposta e de execucao
do contrato que sejam consideradas
suficientes e compativeis com os dnus
e 0s riscos decorrentes da nao
manutencao da proposta ou do des-
cumprimento das obrigacdes con-
tratuais. Tais garantias precisarao ob-
servar os valores definidos no art. 31,
lll, da Lei n° 8.666/1993 e, no que se
refere as concessdes patrocinadas, o
disposto no inciso XV do art. 18 da
Lei n® 8.987/1995.

Outra previsao relevante refere-se a
responsabilidade do contratado pela
elaboracao dos projetos executivos das
obras, respeitadas as condi¢des fixadas
nos incisos | e Il do art. 18 da Lei
n° 8.987/1995.

Merecem destaque, ainda, as
seguintes disposicdes constantes da
Lei em tela.

a) uso opcional da arbitragem como
instrumento para solucao dos
conflitos decorrentes da execugao
do contrato;

b) exigéncia de constituicdo de so-
ciedade de proposito especifico —
SPE pelo licitante vencedor, a qual
ficard incumbida de implantar e
gerir o objeto da parceria. Referi-
da SPE podera assumir a forma
de companhia aberta, com valo-
res mobilidrios admitidos a nego-
ciacdo no mercado. Em qualquer
hipotese, essa sociedade deverd
obedecer a padrbes de gover-
nanca corporativa e adotar con-
tabilidade e demonstracoes fi-
nanceiras padronizadas;

c) a Administracdo Publica nao
podera deter a maioria do capital
votante dessas sociedades de
proposito especifico, exceto no ca-
so de eventual aquisicao da maio-
ria do capital votante da SPE por
instituicdo financeira controlada
pelo Poder Publico, o que podera
ocorrer em caso de inadimple-
mento de contratos de financia-
mento.

O processo de julgamento das
propostas observara a legislacao vi-
gente sobre licitacdes e contratos ad-
ministrativos, além das seguintes re-
gras:

a) opcionalmente, podera haver uma
etapa de qualificacdo de pro-
postas técnicas, na qual serao des-
classificados os licitantes que ndo
alcancarem a pontuacdo minima,
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0S quais ndo participarao das eta-
pas subsequentes;

b) o exame das propostas técnicas,
para fins de qualificacdo ou jul-
gamento, sera feito por meio de
ato motivado, com base em e-
xigéncias, parametros e indi-
cadores de resultado pertinentes
ao objeto definidos com clareza e
objetividade no edital;

) poderao ser adotados os seguintes
critérios: menor tarifa do servico
publico a ser prestado, menor ta-
rifa e melhor técnica, menor con-
traprestacdo a ser paga pela Admi-
nistracao, menor contraprestacdo e
melhor técnica, de acordo com os
pesos estabelecidos no edital;

d) o edital definira a forma de apresen-
tacao das propostas econdmicas,
admitindo-se a apresentacdao de
propostas escritas em envelopes
lacrados ou de propostas escritas
sequidas de lances em viva voz, es-
tando restrita a apresentacdo des-
ses lances aos licitantes cuja pro-
posta escrita seja, no maximo, 20 %
maior que o valor da melhor pro-
posta. Caso existam, os lances em vi-
va voz serdo sempre oferecidos na
ordem inversa da classificacdo das
propostas escritas, sendo vedado ao
edital limitar a quantidade de lances;

e) o edital podera prever a possibili-
dade de saneamento de falhas,
de complementacdo de insufi-
ciéncias ou de correcoes de carater
formal no curso do procedimento,
desde que o licitante possa satis-

fazer as exigéncias dentro do pra-
zo fixado no instrumento convo-
catorio;

f) podera ser prevista a inversdo da
ordem das fases de habilitacdo e
julgamento. Nessa hipdtese,
encerrada a fase de classificagdo
das propostas ou o oferecimento
de lances, sera aberto o invélucro
com os documentos de habili-
tacdo do licitante melhor classifi-
cado, para verificacdo do atendi-
mento das condicoes fixadas no
edital. Verificado o atendimento
das exigéncias do edital, o licitante
sera declarado vencedor. Inabili-
tado o licitante melhor classifica-
do, serao analisados os docu-
mentos habilitatérios do licitante
com a proposta classificada em
segundo lugar, e assim sucessiva-
mente, até que um licitante clas-
sificado atenda as condicoes fi-
xadas no edital. Proclamado o re-
sultado final do certame, o obje-
to serd adjudicado ao vencedor
nas condigbes técnicas e econémi-
cas por ele ofertadas.

6. As parcerias publico-
privadas e a lei de
responsabilidade fiscal

Em consonancia com o disposto
nas alineas "b" e "c" do inciso | do art.
10 da Lei ora sob enfoque, as despe-
sas criadas ou aumentadas nao
poderdo afetar as metas de resultados
fiscais previstas no anexo referido no
§ 1° do art. 4° da Lei Complementar
n° 101/2000, devendo seus efeitos
financeiros, nos periodos seguintes,
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serem compensados pelo aumento
permanente de receita ou pela re-
ducdo permanente de despesa. Além
disso, quando for o caso, deverao ser
observadas as normas editadas pela
Secretaria do Tesouro Nacional. Fi-
nalmente, deverao ser obedecidos 0s
limites e as condicbes decorrentes da
aplicacao dos arts. 29, 30 e 32 da Lei
Complementar n® 101/2000.

Os contratos de Parceria Publico-
Privada tém por objeto a prestacao
de servicos publicos ou de servicos a
Administracao Publica, direta ou in-
diretamente, podendo haver ou nao
a realizacdo prévia de obras. Em am-
bos os casos, eles gerardo despesas
nado financeiras, primarias, continua-
das, as quais poderao afetar as metas
de resultados fiscais.

7. Consideracoes criticas
sobre a lei que rege as
parcerias publico-privadas

Foi questionada a falta de uma
definicdo mais precisa do processo
de selecdo das Parcerias Publico-Pri-
vadas. Nesse sentido, foi sugerido,
na fase de discussao do projeto de lei,
que as propostas apresentadas pe-
los licitantes sejam avaliadas por duas
instituicoes dotadas de notorio co-
nhecimento, as quais deverdo pro-
nunciar-se sobre a qualidade, a via-
bilidade e a adequacdo dessas pro-
postas. Seria uma "blindagem" contra
eventuais abusos praticados pelo
Poder Executivo no exercicio de sua
competéncia discricionaria. Entre-
tanto, essa sugestdo nao foi acolhida
pelo Congresso Nacional.

Uma segunda critica refere-se a
possibilidade de um determinado
governo celebrar Parcerias Publico-
Privadas em nimero excessivo, de for-
ma a gerar despesas continuadas de
tal ordem que inviabilizem a gestao
orcamentdria e financeira dos seus
sucessores. Afinal, ao contrario do
gue ocorre COm uma concessao ou
permissao, a PPP cria para a Adminis-
tracdo Publica uma obrigagao pecu-
niaria de carater continuado e de lon-
go prazo, que consiste na contra-
partida a ser paga pelo Poder Publico.

Uma das solugdes alvitradas para
esse problema consistia na exigéncia
de autorizacao legislativa prévia para
a celebracao das parcerias. Os referi-
dos projetos de lei, de iniciativa do
Poder Executivo, deveriam ser ins-
truidos com as demonstragdes da in-
viabilidade financeira de sua exe-
cucdo mediante o regime de con-
Cessao ou permissao e da impossibi-
lidade orcamentaria de sua realizacdo
pela Administracao Publica. Tal su-
gestdo nao foi acatada pelas
seguintes razoes:

a) a autorizacdo da autoridade com-
petente para a realizacao da con-
corréncia visando a celebracao de
uma PPP deve, obrigatoriamente,
estar fundamentada em estudo téc-
nico que demonstre a compatibili-
dade das despesas contratadas com
o Plano Plurianual, a Lei de Dire-
trizes Orcamentarias e a Lei Orca-
mentaria Anual respectivas. Logo,
essas despesas terao de estar pre-
vistas nesses diplomas legais. As-
sim sendo, elas ja contardao com as
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necessarias autorizacoes legislati-
vas, ainda que essas Ultimas nao
sejam especificas;

b) a licitacdo devera ser precedida
pela demonstracao de que as des-
pesas criadas ou aumentadas nao
afetardo as metas de resultados
fiscais previstas no Anexo de
Metas Fiscais que acompanha os
projetos de leis de diretrizes orca-
mentarias;

) os efeitos financeiros dessas des-
pesas, nos periodos seguintes,
terdo de ser compensados pelo
aumento permanente de receita
ou pela reducao permanente de
despesa;

d) lei ou resolucao do Senado podera
determinar a observancia com-
pulséria dos limites e condicdes
decorrentes da aplicacdo da Lei
Complementar n® 101/2000;

e) a tramitacdo de projetos de lei es-
pecificos para cada uma das PPP
poderia atrasar a celebracdo dos
respectivos contratos, gerando um
onus desnecessario para todos os
envolvidos.

Entretanto, caso a contrapres-
tacao do Estado corresponda a mais
de 70% do valor da remuneracdo
do parceiro privado, a assinatura do
contrato de PPP estard condiciona-
da a autorizacao legislativa especifi-
ca. Afinal, nessa hipdtese muito es-
pecial, havera um comprometimen-
to significativo dos recursos publi-
Cos.

Releva destacar, também, a ne-
cessidade de avaliar os impactos da
contrapartida sobre os orcamentos
governamentais referentes aos anos
vindouros, sob pena de promover
ciclos de crescimento seguidos por
ciclos de endividamento. Afinal, ten-
do em vista que o prazo de matu-
racao dos investimentos é muito al-
to (os contratos celebrados poderao
ter vigéncia de até 35 anos), esta-se
diante de um verdadeiro "pacto de
geracoes", por meio do qual uma
determinada geracao obtera deter-
minados servicos publicos que de-
pois serdao pagos por ela e pela
seguinte.

Essa necessidade foi reconhecida
pelos legisladores, que, visando mi-
nimizar o risco acima mencionado,
adotaram as seguintes medidas:

a) fixaram o limite de 1% da receita
corrente liquida anual, tal qual
definida pelo art. 2° da Lei Com-
plementar n°® 101/2000;

b) determinaram a inclusdo dos va-
lores presentes e atualizados dos
passivos futuros decorrentes de
PPP ja contratadas, ano a ano, no
anexo de riscos fiscais que acom-
panha a proposta de lei orca-
mentaria anual;

C) reiteraram a obrigatoriedade de
ser observada a Lei de Respon-
sabilidade Fiscal.

Nesse mesmo sentido, é conve-
niente que as leis que institufrem as
parcerias nos Estados e nos municipios
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também facam referéncia ao limite de
1% da receita corrente liquida, a e-
xemplo do que seré feito no ambito da
Uniao. Alids, visando coibir a cele-
bracao de parcerias no ambito dos Es-
tados, do Distrito Federal e dos Mu-
nicipios que impli-quem a extrapo-
lacdo desse limite, o art. 28 da Lei em
exame prevé que a Unido ndo podera
conceder garantia nem realizar trans-
feréncia voluntdria aos demais entes
da Federacao se a soma das despesas
de carater continuado derivadas do
conjunto das parcerias ja contratadas
por esses entes tiver excedido, no ano
anterior, a 1% da receita corrente liqui-
da do exercicio ou se as despesas anu-
ais dos contratos vigentes nos dez
anos subsequentes excederem a 1%
da receita corrente liquida projetada
para 0s respectivos exercicios.

Cumpre salientar que, para fins
do célculo acima mencionado, as
despesas da Administracao direta,
dos respectivos fundos especiais, au-
tarquias, fundacdes publicas, em-
presas publicas, sociedades de
economia mista e demais entidades
controladas, direta ou indireta-
mente, integram os dispéndios do
Distrito Federal e de cada um dos Es-
tados e Municipios.

Visando viabilizar o cumprimento
dessa determinacdo, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios que
contratarem empreendimentos por
meio de PPP deverao encaminhar as
informacdes necessarias ao Senado
Federal e a Secretaria do Tesouro Na-
cional, previamente a contratacao da
parceria em questao.

Consoante demonstrado em di-
versos paises, a analise de um proje-
to de Parceria Publico-Privada deve
ser cuidadosa, detalhada e individu-
alizada. Afinal, cada projeto é Unico,
devido as suas caracteristicas pecu-
liares. Ademais, deve ser sopesado o
fato de que ele envolve volume sig-
nificativo de recursos tanto publicos
qguanto privados e possui relevante
interesse social. Assim sendo, even-
tuais erros de projeto podem acar-
retar conseqUéncias danosas de
grande monta e por muitos anos.

Outra questao relevante refere-se
ao estabelecimento de um patamar
minimo de participacao do parceiro
privado, com recursos proprios, nos
empreendimentos que serdo realiza-
dos por meio de Parcerias Publico-
Privadas. Afinal, considerando que
um dos pressupostos da adocao
dessas parcerias é o aporte de capi-
tais privados, se esse parceiro nao in-
vestir um minimo de capital préprio
esse novel instituto perdera muito de
sua razao de ser.

Nesse sentido, as operacdes de
crédito efetuadas por empresas publi-
cas ou sociedades de economia mista
controladas pela Unido ndo poderao
exceder a 70% (setenta por cento) do
total das fontes de recursos financeiros
da sociedade de proposito especifico.
Adicionalmente, ndo poderao exceder
a 80% (oitenta por cento) do total das
fontes de recursos financeiros da so-
ciedade de propdsito especifico, as o-
peracdes de crédito ou contribuicoes
de capital realizadas cumulativamente
por entidades fechadas de previdéncia
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complementar patrocinados pela
Unido ou por Estado, Distrito Federal
ou Municipio; por entidades fechadas
de previdéncia complementar patroci-
nadas por empresas publicas ou so-
ciedades de economia mista contro-
ladas pela Unido ou por Estado, Dis-
trito Federal ou Municipio ou por em-
presas publicas ou sociedades de
economia mista controladas pela
Unido. Ressalte-se que as fontes de re-
cursos financeiros compreendem as
operacoes de crédito e as contribuicoes
para a formacdo do capital da so-
ciedade de proposito especifico.

E interessante notar que, apesar
de a instituicdo das parcerias visar,
precipuamente, conferir maior grau
de seguranca aos agentes privados
envolvidos, existe um dispositivo na
Lei em exame que aumenta 0s riscos
corridos por esses agentes. O inciso
Il do art. 5° dessa norma prevé a
reparticao de riscos entre as partes,
inclusive os referentes a caso for-
tuito, forca maior, fato do principe
e alea econdmica extraordinaria. Tal
dispositivo permite a atribuicao de
responsabilidade aos agentes priva-
dos em decorréncia de eventos que,
tradicionalmente, sao considerados
excludentes dessa responsabilidade.
Assim sendo, parece que esse in-
ciso vai de encontro a orientacdo
que perpassou toda a elaboracdo
dessa lei.

Acrescente-se que, do ponto de
vista da garantia do interesse publi-
co, é oportuna e adequada a pre-
visdo de vistoria dos bens reversiveis
e de retencao dos pagamentos ao

parceiro privado no valor necessario
ao custeio dos reparos eventual-
mente necessarios nesses bens.

Cumpre, ainda, tecer algumas con-
sideracoes sobre um ponto da maior
relevancia. Ainda que o marco legal se-
ja bem elaborado, as Parcerias Publico-
Privadas nao obterao sucesso se esse
marco nao for estavel ou se outros fa-
tores incrementarem 0O risco regu-
latério. Nesse sentido, é fundamental
que as agéncias reguladoras, ao
tratarem de assuntos de sua area de
competéncia, tenham o respectivo am-
bito de discricionariedade rigorosa-
mente respeitado. Caso o Tribunal de
Contas da Unido ou outro érgao go-
vernamental invada esse ambito, essa
interferéncia indevida podera contribuir
para o agravamento da "incerteza ju-
risdicional" e para o incremento do cus-
to indireto de transacao associado as in-
certezas regulatorias. Levada ao limite,
a multiplicidade de controles e inter-
pretacdes sobre assuntos relacionados
a regulacao de um servico publico pode
ensejar o recuo dos investidores priva-
dos, colocando em perigo a sobre-
vivéncia do modelo das parcerias.

Conclui-se que o sucesso das PPP
dependera em larga escala da confia-
bilidade angariada pelas instituicoes
politico-administrativas brasileiras. Afi-
nal, trata-se de contratos de longo pra-
Z0, Cujo cumprimento € garantido por
essas instituicoes, mais do que por leis
ou garantias apostas nos instrumentos
contratuais.

Finalmente, cumpre salientar que
a adocao da arbitragem para dirimir
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conflitos resultantes da celebracao
das PPP é interessante, pois pode pro-
porcionar a prolacao de decisoes ra-
pidas e bem embasadas do ponto-
de-vista técnico. Entretanto, para que
ela seja eficaz, os direitos envolvidos
devem ser explicitamente considera-
dos disponiveis. E oportuna a pre-
visao de que a arbitragem seja reali-
zada no Brasil, em lingua portugue-
sa e perante arbitros brasileiros, pois
esse dispositivo afasta a possibilidade
de ocorrerem conflitos de com-
peténcia entre arbitros locais e inter-
nacionais, assegurando a adocao do
foro brasileiro, que parece ser o mais
adequado.

Feitas essas consideracoes sobre
aspectos gerais da Lei ora sob co-
mento, cabe, agora, analisar especi-
ficamente as licitacoes realizadas no
ambito das Parcerias Publico-Pri-
vadas. Tendo em vista que um dos
principais objetivos da instituicao das
PPP é conferir maior seguranca ao
agente privado, € indispensavel que
os procedimentos licitatérios con-
tribuam para a preservacao da in-
tangibilidade dos contratos de parce-
ria. Se as concorréncias realizadas
visando a celebracdo de parcerias
forem transparentes e permitirem a
participacao ativa da sociedade,
havera uma legitimacao dessas parce-
rias, a qual ajudara a afasta-las das in-
juncbes politicas. Ademais, um
processo confidvel de licitacdo evi-
tard futuros questionamentos por
parte dos 6rgaos de controle ou do
Ministério Publico, ndo dando en-
sanchas as paralisacoes de licitagdes
tdo frequentes hoje em dia.

Poder-se-ia questionar a viabili-
dade pratica da participacao popu-
lar nessas licitacoes. Entretanto, tal
guestionamento, se é relevante no
caso das licitagdes comuns, ndo o é
no caso daqueles certames relativos
as Parcerias Publico-Privadas. A
uma, porque o numero de concor-
réncias que serdo realizadas é
diminuto se comparado ao quanti-
tativo total de licitacbes. A duas,
porque os interesses envolvidos nas
parcerias sdo de grande monta, sig-
nificando uma maior disposicdo e
organizacdao das entidades repre-
sentativas da sociedade civil. A trés,
porque deve ser do interesse tanto
do governo quanto dos parceiros
privados angariar o maximo de
apoio para as parcerias.

A especificidade das licitagdes pro-
movidas no ambito das PPP acarreta
a necessidade de constituicao de
comissdes de licitagdes muito bem
preparadas, do ponto-de-vista técni-
co, e bem equipadas do ponto-de-
vista material. Afinal, serdo abor-
dadas matérias complexas, cuja
analise demanda conhecimentos es-
pecializados. Por via de consequén-
cia, deve ser encarada com especial
atencdo a formacdo técnico-profis-
sional dos integrantes das comissoes
de licitagcdo referentes as parcerias.

Quando da elaboracdo do mode-
lo das concessdes do setor elétrico,
houve uma preocupacao acentuada
com a eficiéncia das concessionarias,
tanto no que concerne ao seu incen-
tivo quanto ao que pertine a divisao
dos ganhos dela decorrente com os
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usuarios. Essa preocupacao deve es-
tar presente também nesse caso, o
que implica dizer que devem ser es-
tipuladas férmulas matematicas que
prevejam a reparticao desses ganhos.
Da mesma forma, na equacao relati-
va ao equilibrio econémico-financeiro
deverdo estar previstos prémios para
as empresas mais eficientes e sancoes
para aquelas que se mostrarem ine-
ficientes.

No caso das parcerias,
cujo prazo de vigéncia é
muito grande, o risco
de interferéncias politicas
supervenientes ganha
maior relevo

E necessério analisar, também, a
possibilidade de o Poder Publico, no
decorrer do contrato, alterar o que foi
definido quando da licitacdo. Nao
raras vezes, observa-se uma dis-
crepancia muito grande entre o que
foi licitado e o que foi efetivamente
executado, o que gera muitos pro-
blemas e, freqientemente, acarreta
um aumento de custos para a Ad-
ministracdo. No caso das parcerias,
cujo prazo de vigéncia é muito
grande, o risco de interferéncias
politicas supervenientes ganha maior
relevo.

Importa ressaltar que a Lei
n® 11.079/2004 afastou o risco de
eventuais conflitos entre os dispositivos
constantes das Leis n° 8.666/1993 e

n° 8.987/1995, pois esta prevista a ob-
servancia do segundo normativo legal.

Outra questao interessante refere-
se a possibilidade de utilizacdo de
um sistema de lances orais, seme-
lhante ao utilizado no pregao, nas
concorréncias a serem realizadas
visando & celebracdo de PPP. E
forcoso reconhecer que a eliminacéao
da possibilidade de serem apresen-
tadas propostas alternativas, que es-
tava contida no projeto de lei origi-
nal, propiciou uma simplificacdo con-
sideravel do processo licitatoério, es-
pecialmente no que concerne a
viabilizacdo do julgamento tempesti-
vo dos lances orais oferecidos pelos
licitantes. Entretanto, se, do ponto
de vista técnico, a utilizacdo dos
lances orais mostra-se facilitado, deve
ser sopesado o fato de que as parce-
rias serdo adotadas visando a
prestacao de servicos de um certo
nivel de complexidade, que os dis-
tingue de servicos comuns. Aduz-se
que, em alguns casos, esse nivel de
complexidade atinge tal magnitude
que devera ser realizada uma etapa
de qualificacdo técnica. Assim sendo,
0 objeto das parcerias difere funda-
mentalmente daquele dos pregoes.
Logo, parece questionavel a realiza-
cdo de lances orais para selecionar
propostas de PPP.

Merece registro a previsao no edi-
tal das garantias a serem concedidas
ao parceiro privado, a qual, além de
evitar futuros questionamentos judi-
ciais ou extrajudiciais, contribui de for-
ma significativa para a transparéncia
do processo licitatorio.
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Um dos fundamentos
da Republica é o
controle exercido sobre
os atos dos gestores da
coisa publica

Finalmente, frise-se a relevancia e
a oportunidade da possibilidade de
serem saneadas falhas formais e de
serem complementadas insuficién-
cias detectadas nas propostas apre-
sentadas pelos licitantes, desde que
esses Ultimos possam satisfazer as e-
xigéncias editalicias dentro do prazo
fixado no instrumento convocatério.
Ao permitir a ampliacdo do leque de
proponentes habilitado a apresentar
suas propostas econébmicas, essa pos-
sibilidade vem ao encontro dos dois
objetivos fundamentais das licitacoes,
quais sejam: a busca da melhor pro-
posta para a Administracao e a
preservacao da ampla competicao
entre os licitantes. Aduz-se que, sope-
sado o fato de que as Parcerias Publi-
co-Privadas envolvem recursos vul-
tosos e visam a prestacao de servigos
relevantes por um longo espaco de
tempo, nao faz sentido eliminar lici-
tantes devido a pratica de falhas sim-
plesmente formais.

8. O controle das parcerias
publico-privadas

8.1. Consideragdes preliminares

Um dos fundamentos da Republi-
ca é o controle exercido sobre os atos

dos gestores da coisa publica (da res
publica). Afinal, nesse modelo de Es-
tado, tanto a arrecadacao da receita
publica quanto a realizacdo da des-
pesa publica devem visar a conse-
cucao dos objetivos estatais, os quais,
por sua vez, devem ser consentaneos
com 0s anseios e os valores da so-
ciedade civil. Consequentemente, a
Administracdo Publica deve pautar
sua atuacao pela observancia das de-
terminagdes constitucionais e legais e
submeter-se a um sistema de con-
trole dessa observancia.

Nesse sentido, MILESKI afirmou
que:’

'O controle da Administracéo Publi-
ca é proprio dos Estados de Direito e, so-
bretudo, dos democraticos, no sentido
de se proceder a verificacdo, quanto ao
atendimento dos principios e normas
constitucionais, de todas as formas de
atuacdo administrativa, a qual deve es-
tar sempre voltada para a satisfacdo do
interesse publico, que reflete fator de
protecao néo so para os administrados
como também para a propria Admi-
nistracao Publica."

Se esse entendimento deve prevale-
cer de forma geral, no caso das parce-
rias publico-privadas, a atuacdo dos
organismos de controle é ainda mais
necessaria. Afinal, como também
acentua MILESKI®:

"Sendo a parceria publico-privada
uma forma de atuacdo administrati-
va do Estado, em parceria com o se-
tor privado, e, por isto, configurando-
se como um ato de colaboracéo, de
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relacdo negocial, para obtencdo de
objetivos de interesse coletivo, com
direitos e obrigacoes fixadas em con-
trato, apos reqular procedimento lic-
itatério, o contrato de parceria publi-
co-privada esta diretamente ligado
aos atos negociais do Estado, envol-
vendo gerenciamento de recursos fi-
nanceiros, devendo, por essa razao,
ficar adstrito ao sistema de controle
publico e social."

A lei determina que os Mi-
nistérios setoriais e as Agén-
cias Reguladoras, nas suas
respectivas dreas de com-
peténcia, acompanhem e fis-
calizem os contratos de PPP

Além desses argumentos rela-
cionados com a proépria estrutura
democratica e republicana do Estado
brasileiro, deve-se sopesar que a sig-
nificativa relevancia social, econémi-
ca e politica das parcerias publico-
privadas acarreta a necessidade de
uma acao efetiva dos organismos de
controle. Aduz-se que deve ser esta-
belecida uma colaboracdo entre es-
ses diversos organismos e a sociedade
civil. Consequientemente, considera-
se oportuno e conveniente viabilizar
o controle social dessas parcerias, o
qual sera exercido concomitante-
mente com aquele que esta a cargo
das instancias estatais de controle.

Imbuido desse espirito, o legis-
lador previu, na Lei n°® 11.079/2004,
gue o controle das PPP adotara to-
das as formas previstas no ordena-

mento juridico brasileiro. O art. 15
dessa Lei determina que os Mi-
nistérios setoriais e as Agéncias Re-
guladoras, nas suas respectivas areas
de competéncia, acompanhem e fis-
calizem os contratos de PPP. Acres-
cente-se que esses 6rgaos e enti-
dades deverao encaminhar, semes-
tralmente, ao Orgéo Gestor das
Parcerias Publico-Privadas — OGP, re-
latérios circunstanciados sobre as
execugdes contratuais fiscalizadas.

Esse érgao gestor, por sua vez, es-
td encarregado de fiscalizar a exe-
cucao dos contratos de PPP, em con-
sonancia com o disposto no art. 14
da Lein® 11.079/2004. Referido con-
trole podera ser prévio ou posterior.
Na primeira hipotese, o OGP exami-
nara os projetos de parceria publico-
privada, enviados pelos diversos
6rgaos federais. J4 no segundo caso,
0 6rgao gestor analisara os relatorios
de execucao dos contratos encami-
nhados pelos Ministérios e pelas
Agéncias Reguladoras. Caso essa fis-
calizacao revele a existéncia de atos
irregu-lares, inconvenientes ou ino-
portunos, a Administracao Publica
poderd anula-los no caso dos atos
ilegais, em consonancia com a Su-
mula n° 346 do STF, ou revoga-los na
hipdtese de atos inconvenientes ou
inoportunos, conforme dispde a Su-
mula n°® 473 do STE.

Cumpre ressaltar, ainda, que a a-
tuacao do 6rgao gestor das PPP deve
ser submetida ao controle externo,
exercido pelo Congresso Nacional
com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido. Visando facilitar esse controle,
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oart. 14, § 5% da Lein® 11.079/2004
determinou que o OGP remeta, anu-
almente, ao Parlamento e ao TCU,
relatérios sobre o desempenho ob-
servado na execucao dos contratos
de PPP.

Caso algum cidadao
constate a existéncia de
irreqularidades na execug¢do
dos contratos de parceria,
ele podera encaminhar uma
dendncia a Corte de Contas
ou a Controladoria-Geral
da Unido

Consoante exposto anteriormente,
o controle social pode e deve desem-
penhar um importante papel no que
concerne a implementacao eficaz das
PPP no Brasil. A Lei n® 11.079/2004
prevé que essa forma de controle
ocorrera em dois momentos distintos:
quando da realizacao do procedi-
mento licitatério e durante a exe-
cucao contratual. No primeiro mo-
mento, a Administracdo Publica deve
publicar a minuta do edital e do con-
trato de parceria publico-privada,
submetendo esses documentos a
consulta publica. Nessa oportu-
nidade, deverdo ser expressamente
informados a justificativa para a con-
tratacdo, a identificacdo do objeto, o
prazo de duracdo do contrato e seu
valor estimado.

O prazo fixado para recebimento de
sugestdes devera ser compativel com

a complexidade do tema. Assim sendo,
ele ndo poderd ser inferior a 30 dias.
Além disso, visando viabilizar a adocao
de alguma medida julgada pertinente,
a Lei das PPP estabeleceu que entre o
término desse prazo e a data prevista
para a publicacdo do edital deverao
transcorrer, no minimo, sete dias.

Ja durante a execucdo do objeto
das parceiras publico-privadas, o con-
trole social utilizard como fonte basica
de informacdo os relatérios de de-
sempenho dessas PPP, os quais de-
verao ser obrigatoriamente publicados
pelo 6rgao gestor das parcerias, por
forca do disposto no § 6°do art. 14 da
Lei n° 11.079/2004.

Caso algum cidadao constate a e-
xisténcia de irregularidades na exe-
cucdo dos contratos de parceria, ele
podera encaminhar uma denuncia a
Corte de Contas ou a Controladoria-
Geral da Unido, comunicar o fato ao
Ministério Publico ou ingressar com
uma acao popular. Resta patente que
a sociedade civil dispde de mecanismos
judiciais ou extrajudiciais para tornar
efetivo o controle social sobre as PPP.

8.2. O controle externo das PPP

Preliminarmente, cabe ressaltar
que, enquanto os limites e os funda-
mentos da competéncia do TCU para
fiscalizar a execucdo dos contratos
de concessao comum ensejaram re-
levantes debates, quando se trata das
concessbes patrocinadas ou admi-
nistrativas, essas divergéncias de
opinido perdem muito de sua razao
de ser. Afinal, nessa Ultima hipodtese,
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estd expressamente prevista a apli-
cacao de recursos publicos, seja em
carater complementar seja em carater
de exclusividade.

O Tribunal deve
facilitar o exercicio do
controle social. Para tanto,
devera disponibilizar
informacgbes e anélises para
os cidaddos em geral

Assim sendo, nao restam duvidas
de que a Corte de Contas é compe-
tente para proferir determinacées aos
entes publicos envolvidos visando
corrigir vicios detectados em atos vin-
culados ou em atos discricionarios
ilegais ou que afrontem os termos
dos respectivos edital ou contrato.

Entende-se, ainda, que compete ao
TCU acompanhar o processo de con-
tratacdo das PPP, desde o seu inicio até
0 seu término, com o intuito de con-
ferir-lhe maior legitimidade’ e eficién-
cia. Afinal, um controle eficaz contribui
significativamente para reduzir o risco
publico, assegurar a sustentabilidade
financeira e garantir a qualidade do
servico e o cumprimento das obri-
gacoes contratuais. Com esse propdsi-
to, o 6rgdo de controle devera veri-
ficar se o parceiro privado atingiu as
metas de desempenho fisico-financeiro
fixadas no edital e no contrato e se 0
nivel de qualidade do servico esta com-
pativel com o padrao avencado.

Visando facilitar a atuacdo da Corte
de Contas Federal, a Lei sob comento
prevé o encaminhamento ao TCU, com
periodicidade anual, dos relatérios de
desempenho das PPP. O TCU também
poderd adotar outros mecanismos de
controle, de oficio ou apds ser de-
mandado pelo Congresso Nacional ou
por outro ente legitimado.

Aduz-se que o Tribunal deve faci-
litar o exercicio do controle social.
Para tanto, deverd disponibilizar in-
formagdes e andlises para os
cidadaos em geral. A uma, porque 0s
maiores clientes do TCU devem ser os
contribuintes, cujos recursos viabi-
lizardo a execucao das PPP. A duas,
porgue o exercicio efetivo do controle
social granjeara para as parcerias a le-
gitimidade necessaria a sua susten-
tacdo politica e social. A trés, porque
a assimetria de conhecimentos veri-
ficada no caso das concessbes co-
muns persiste no caso das parcerias,
0 que enseja a adocao de providén-
cias visando minimizar o desnivel de
informagdes existente entre o0s
agentes privados e os usuarios de
servicos publicos em geral.

O TCU desenvolveu uma meto-
dologia para analisar a outorga e a
execucao das PPP, a qual se encontra
em fase de testes. Referida metodolo-
gia foi desenvolvida com base nos
métodos e técnicas voltados para o
acompanhamento das concessoes
tradicionais de servicos publicos e na
experiéncia internacional. Paralela-
mente, foi elaborada proposta de Ins-
trucdo Normativa e desenvolvido
plano de capacitacao de servidores.
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Além de analisar os
resulftados obtidos pelas
parcerias publico-privadas, o
TCU deveré fiscalizar as PPP
sob o aspecto da
legalidade

O controle externo das PPP
no Brasil deve ser prévio e concomi-
tante, como alids ocorre com as con-
cessdes comuns. Aduz-se que o TCU
deverd fiscalizar:

® 0 planejamento: visando aferir o
atendimento pelo Poder Publico
das condicOes prévias a licitacao,
dentre as quais destacam-se a ve-
rificacdo da observancia dos li-
mites orcamentarios e financeiros,
as justificativas para a celebragao
da parceria e 0 atendimento a le-
gislacdo ambiental, quando for o
Caso;

® 0 processo licitatério: com o fim de
avaliar a regularidade e a efetivi-
dade da licitacdo, principalmente
no que concerne a observancia
dos principios constitucionais e
legais, a trans-paréncia dos pro-
cedimentos adotados e a selecao
da melhor proposta tanto para o
Poder Publico quanto para os
usuarios do servico publico em
questao;

® J elaboracdo do projeto de parce-
ria: para aferir as vantagens ofere-

cidas pelo projeto, sob as oticas
econdmica, financeira, técnica e
social. Logo, devera ser estimado o
value for money ¢, se cabivel;

® 3 assuncao de obrigagdes e a
aquisicao de direitos pelo Estado:
com o intuito de avaliar a posicao
juridica e econdémica do Poder
Publico na parceria, especialmente
NoO que concerne aos riscos as-
sumidos, as obriga¢des contrai-
das, a sustentabilidade financeira
da PPP e aos mecanismos de
acompanhamento da execucao

do objeto da parceria;

® 0 desempenho do contratado: veri-
ficando precipuamente a adequa-
cdo da performance do agente
privado aos parametros previa-
mente definidos. Assim, devera
ser analisado o cumprimento das
disposicoes contidas nas clausulas
administrativas e financeiras do
contrato da PPP e apurado o nivel
de qualidade do servico prestado
pelo parceiro privado.

Cumpre destacar que, além de
analisar os resultados obtidos pelas
parcerias publico-privadas, por meio
de auditorias de cunho operacional, o
TCU devera fiscalizar as PPP sob o as-
pecto da legalidade. Afinal, em con-
formidade com a Constituicdo Fede-
ral de 1988 e com a Lei Organica da
Corte de Contas Federal, compete ao
Tribunal de Contas da Unido verificar a
existéncia de irregularidades ou de ile-
galidades nos atos praticados por
qualquer pessoa fisica ou juridica que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
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administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais o Poder Publi-
co responda, ou que em nome deste,
assuma obrigacoes de natureza pecu-
niaria. Além disso, sempre que o Tri-
bunal constatar a existéncia de atos
inquinados por vicios dessa espécie,
ele deverd adotar as medidas
necessarias ao pronto restabelecimen-
to da legalidade, sem prejuizo da res-
ponsabilizacdo dos agentes que
tiverem atuado com culpa ou dolo.

9, Conclusao

A Administracao Publica brasileira
N30 POSSUi OS recursos Necessarios
para arcar com os elevados investi-
mentos em infra-estrutura que sdo
necessarios para garantir o cresci-
mento sustentado do Pais nos proxi-
mos anos. Para se ter uma idéia do
volume de recursos ne-cessarios, es-
tima-se que, visando garantir um
crescimento anual da ordem de 4,5%
do PIB, serd ne-cessario investir anu-
almente cerca de 20 bilhdes de
dolares.

Para que as
parcerias sejam bem
sucedidas, devem ser

elaboradas regras claras,
precisas, estaveis e que
sejam juridica e
politicamente
sustentaveis

As Parcerias Publico-Privadas in-
serem-se nesse contexto como um
mecanismo capaz de atrair investi-
mentos privados e gerar os seguintes
beneficios esperados: viabilizar a
prestacdo de mais servicos publicos
de boa qualidade, incentivar a gera-
cao de emprego e renda, minimizar
e diferir ao longo do tempo os im-
pactos fiscais pela realizacdo do in-
vestimento e alavancar a utilizagao
dos recursos publicos em atividades
produtivas.

Para que as parcerias sejam bem
sucedidas, devem ser elaboradas re-
gras claras, precisas, estaveis e que
sejam juridica e politicamente sus-
tentdveis. SO assim sera possivel
garantir a prestacdo de um servico
publico adequado e o retorno finan-
ceiro dos capitais privados atraidos
por meio dessas parcerias.

Por outro lado, se o marco regu-
latério ndo for bem formulado ou se
nao for estavel, poderd haver um ci-
clo de crescimento dos investimentos
seguido por um periodo de retracdo
dos agentes privados, o que agravara
a situacao atual do Pafs.

A estabilidade das regras ganha
ainda mais relevo quando se observa
o histérico das concessdes no Brasil.
Afinal, a partir de 1995, ocorreu em
nosso Pais o fendmeno que Marcal
Justen Filho denominou "demagogia
regulatéria", que consistiu no ofer-
ecimento ao investidor privado de
condi¢bes altamente vantajosas
seguido de inUmeros questionamen-
tos, inclusive judiciais, que redun-

Revista da CGU n



daram em alteracbes nas condi¢des
inicialmente pactuadas.

Dentro desse contexto, tanto os
legisladores quanto os operadores do
direito devem estar atentos para a
necessidade de definir e preservar um
"equilibrio econémico-financeiro" a-
dequado entre o investimento rea-
lizado e o retorno auferido. A
manutencao desse equilibrio € um
fator decisivo para a tomada da de-
cisao de investir em um ou em outro
setor da economia, em um ou em
outro pafs. E, nunca é demais lem-
brar, a globalizacdo ampliou signifi-
cativamente o leque de opc¢bes para
os investidores.

O Tribunal é
competente para proferir
determinag¢des quando se

trate de corrigir vicios
detectados em atos

vinculados ou em atos
discricionarios ilegais

Cabe destacar que o modelo de
Parcerias Publico-Privadas a ser adota-
do no Brasil, além de ser consistente do
ponto-de-vista juridico, deve ser dota-
do de legitimidade politica e social.
Afinal, é preciso ter em mente que,
por melhor que seja o trabalho juridi-
co desenvolvido quando da elaboracao
das leis que regerdo essas parcerias,
nao sera possivel suprimir as prerro-

gativas essenciais do Poder Publico, o
qual poderd continuar a incluir nos
contratos clausulas ditas exorbitantes.
Da mesma forma, ndo se pode im-
pedir que tanto a Administracao Publi-
ca quanto o Poder Judiciario revisem os
contratos celebrados.

Com esse desiderato, deve ser ado-
tado um procedimento que permita a
participacdo da sociedade e confira to-
tal transparéncia a todas as fases da
celebracao das parcerias, desde a ela-
boracdo dos projetos até a assinatura
dos contratos e respectivos aditivos.
Além disso, compete ao TCU acom-
panhar o desenrolar desse processo,
conferindo-lhe maior legitimidade.

Importa destacar que, no caso das
concessdes comuns, foi debatida a ex-
tensdo da competéncia do Tribunal de
Contas da Uniao, existindo quem ale-
gasse que nao havia dinheiro publico
envolvido nessas concessoes e, con-
sequentemente, o TCU ndo poderia
determinar a adoc¢ao de providéncias
pelas agéncias reguladoras. Entretan-
to, o Plenario da Corte de Contas Fe-
deral tem decidido que o Tribunal é
competente para proferir determi-
nagdes quando se trate de corrigir vi-
cios detectados em atos vinculados
ou em atos discricionarios ilegais ou
que afrontem os termos dos respecti-
vos edital ou contrato. No caso das
concessdes administrativas ou pa-
trocinadas, estd prevista a existéncia de
dinheiro publico. Logo, sem sombra
de duvida, o TCU possui competéncia
para fiscalizar as Parcerias Publico-Pri-
vadas e determinar a adocao das me-
didas porventura julgadas cabiveis.
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Diante do acima exposto, con-
clui-se que o marco regulatério re-
lativo as Parcerias Publico-Privadas
devera atender aos seguintes requi-
sitos basicos, sob pena de compro-
meter o sucesso desse instituto:

a) conferir previsibilidade e seguranca
ao parceiro privado, reduzindo,
por via de consequéncia, 0s custos
dos investimentos;

b) prever instrumentos capazes de
garantir a prestacdo de servicos
de qualidade por longo tempo a
um custo adequado;

) evitar a ocorréncia de despesas
publicas imprevistas e relevantes,
ou seja, de novos "esqueletos".

Finalmente, cumpre salientar
gue o advento das Parcerias Publi-
co-Privadas, por si s6, nao repre-
senta um maior risco de corrupcao
ou de malversacdo de recursos
publicos. Afinal, o Estado possui os
instrumentos juridicos necessarios
para combater esses males, até
porque os dispositivos constantes
da Lei de Licitacbes e Contratos
serdo aplicados subsidiariamente a
essas parcerias. Ademais, nao se
afastou a necessidade da realiza-
cao de licitagoes, ao contrario, es-
tipulou-se a obrigatoriedade da uti-
lizacao de concorréncias. Da mes-
ma forma, foram preservadas a
necessaria submissdo a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal e a reserva do
exercicio pelo Estado das funcoes
reguladora, fiscalizadora e de con-
trole.
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A Comunidade
Internacional e a
corrupcao transnacional:
razoes para combater a

corrupcao
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pela Universidade de Brasilia e Doutorando em Direito pela Universidade de Salamanca (Es-
panha) no Programa Aspectos Juridicos e Econémicos da Corrupcao.

1. Consideracoes gerais

Até o inicio da década de 1980, as
pesquisas cientificas acerca da cor-
rupcao eram desenvolvidas basica-
mente nas areas da sociologia, do di-
reito criminal, da administracao
publica, da histéria e da ciéncia politi-
ca. O fundamento basico até entao
apontado para intensificar o com-
bate a corrupcao era o fato de que
ela seria criticavel do ponto de vista
da ética: devia-se combater a cor-
rupcao tao-somente porque ela nao
se adequava aos principios da mora-
lidade ou aos padroes éticos.

As pesquisas até entao desen-
volvidas no ambito econémico acer-
ca da corrupc¢ao a consideravam um
problema exclusivo do setor publico,
cujos efeitos seriam indiferentes para
a economia e, em algumas situacoes,
até benéficos, na medida em que al-
gumas empresas poderiam obter
tratamento favorecido ou maior

celeridade em determinados proces-
sos administrativos, o que poderia
resultar em ganhos ou beneficios
econdmicos individuais.

A partir da década de 1980, no-
vas pesquisas cientificas acerca da
corrupgao revelaram os reais efeitos
econdmicos que dela decorrem, no
sentido de que o desempenho das
economias dos paises e das proprias
empresas seria fortemente influen-
ciado pelos impactos negativos gera-
dos pela corrupcao.

A constatacdo de que a corrupcao
deve ser combatida ndo apenas
porque é reprovavel do ponto de vista
ético, mas também em razdo dos
maléficos efeitos econémicos e so-
ciais que produz, conferiu ao tema
importancia que jamais lhe havia si-
do dada antes e criou, no cenario in-
ternacional, o ambiente propicio para
que se procurasse combaté-la tendo
em vista interesses reais e efetivos,
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relacionados a obtencdo de vanta-
gens econdmicas para 0s paises e
para o setor empresarial. Enfim, o
combate a corrupcao sofreu impulso
fundamental quando a discussao a-
cerca da necessidade de combaté-la
abandona o campo da ética, da so-
ciologia e do Direito e ganha o ter-
reno da economia e das finangas in-
ternacionais.

A liberalizacdo
econbémica decorrente da
globalizagao, especialmente
no plano do comércio
internacional, gerou forte
pressao para que os paises
dessem maior transparéncia
a suas economias

Especialmente a partir da década
de 1990, verificou-se verdadeira ex-
plosao de trabalhos cientificos sobre
a corrupcao realizados sob o enfoque
das ciéncias econdmicas. Nesse sen-
tido, merecem destaque as pesquisas
realizadas no ambito do Banco
Mundial — BIRD e do Fundo Mone-
tario Internacional — FMI.

Um dos principais fatores para o
aumento do interesse dos economis-
tas sobre o tema estd diretamente
relacionado aos processos de globa-
lizagao e de integracdo internacional
e regional, sendo o mais importante
exemplo desse ultimo caso os es-
forcos levados a efeito em razao da
integracao da Europa.

Nao obstante as inUmeras e per-
tinentes criticas apresentadas ao
processo de globalizacdo, a libera-
lizagdo econdmica dela decorrente,
especialmente no plano do comér-
cio internacional, gerou forte pressao
para que os paises dessem maior
transparéncia a suas economias. Este
quadro criou incentivos para a im-
plantacdo de reformas em suas es-
truturas econémicas e administrativas
de modo a torna-los mais aptos a
participarem dos processos de inte-
gragao que se desenvolviam no plano
internacional. Ou seja, fortemente in-
fluenciados pelos processos de inte-
gracao ocorridos especialmente na
Europa, importantes economias de
paises emergentes como Brasil, Ar-
gentina, México e Chile, para men-
cionar somente alguns exemplos de
paises latino-americanos, tiveram de
passar por reformas em suas legis-
lacbes e em suas formas de organi-
zacao judiciaria e administrativa de
modo a torna-los mais aptos a par-
ticipar dos novos movimentos de
circulacao de capitais, tecnologias e
informacdo. Nesse contexto, o de-
senvolvimento de mecanismos de
combate a corrupgao passou a ser
um dos principais aspectos conside-
rados para a implementacao dessas
reformas.

Em grande parte dos paises latino-
americanos, a necessidade de refor-
mas estruturais verificadas no final
da década de 1980 e inicio da déca-
da de 1990 nao pode ser atribuida
apenas a necessidade de adaptacdo de
suas economias aos NOVos Movimentos
internacionais, mas igualmente aos
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processos de democratizacao. Du-
rante a década de 1990, a América
Latina foi varrida por uma verdadeira
onda democratizante — ndo obstante
haja casos em que as debilidades das
jovens democracias ainda hoje sejam
evidentes e os fantasmas do autori-
tarismo e do populismo continuem a
ser motivo de fortes e constantes
preocupacoes.

A proliferacéo de iniciativas
internacionais sobre a
corrupcao pode ser
apontada como resultado do
processo de conscientizacao
da importéncia que o tema
assume na agenda
internacional

No plano internacional, o aumen-
to do interesse de organizagoes in-
ternacionais — especialmente dos or-
ganismos financeiros internacionais
(Internacional Financial Institutions —
IFI) — foi fortemente influenciado
pelas crises financeiras ocorridas no
México, na Russia e na Asia durante
a década de 1990. A constatacao de
que os efeitos dessas crises nao afe-
tavam apenas as economias de cada
um dos paises, mas de que as fi-
nancas globais eram fortemente in-
fluenciadas levou referidas IFl a es-
timularem politicas de transparéncia
e de accountability em seus paises
membros. As politicas de prevencao
e de combate a fraude e a corrupgao
em projetos financiados pelo BIRD

podem ser mencionadas como exem-
plo desse novo fendmeno.

A proliferacdo de iniciativas inter-
nacionais sobre a corrupcao pode ser
igualmente apontada como resulta-
do do processo de conscientizacdo
da importancia que o tema assume
na agenda internacional. Eis alguns
exemplos:

+1988 —E aprovada a Convencéo de
Viena das Nacoes Unidas — (ONU)
sobre trafico de drogas;

*1989 — Ocorre a implantacao do
GAFI — Grupo de Acdo Financeira;

1990 - E aprovado o Convénio de
Estrasburgo (Conselho da Europa)
sobre confisco e lavagem de ca-
pital;

*1991 — No dmbito da Unido Eu-
ropéia é editada a Diretiva
91/308/CEE, que estabelece os su-
jeitos obrigados a indicar a origem
dos recursos financeiros;

*1995 — E implantado o Grupo
Egmont — unidade de inteligéncia
financeira;

*1996 — E aprovada no dmbito da
Organizacao dos Estados Ameri-
canos (OEA) a Convencao Inter-
americana contra a Corrupcao;

*1997 — £ aprovado o Convénio re-
lativo a luta contra os atos de cor-
rupcao no qual estao envolvidos
funcionarios das Comunidades Eu-
ropéias e dos Estados Participantes
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da Uniao Européia, aprovado pe-
lo Conselho da Uniao Européia;

+1998 — E criado por uma resolucao
do Comité de Ministros do Con-
selho da Europa o Grupo de Esta-
dos contra a Corrupcao — GRECO;

+1999 — £ aprovado o Convénio so-
bre a luta contra o suborno dos
funciondrios publicos estrangeiros
nas transacdes comerciais inter-
nacionais, aprovado pelo Comité
de Ministros do Conselho Eu-
ropeu;

+1999 — £ aprovado o Convénio de
Direito Civil sobre a corrupcao,
aprovado pelo Comité de Mi-
nistros do Conselho Europeu;

» 2000 - £ aprovada a Convencao de
Palermo (ONU) sobre Delinqtén-
cia Organizada Transnacional;

» 2003 - £ aprovada a Convencao da
Unido Africana para prevenir e
combater a corrupgao, aprovada
pelos Chefes de Estado e Governo
da Unido Africana;

* 2003 - £ aprovada a Convencao de
Meérida (ONU) sobre corrupgao.

No ambito ndo governamental, o
trabalho desenvolvido pela Transparén-
cia Internacional desde 1993 é digno
de destaque. Os seus esforcos para
construir mecanismos anticorrupgao e
para desenvolver praticas para a
solucdo de conflitos tém tido forte in-
fluéncia em inimeros paises, sendo
objeto de especial interesse para os

mercados financeiros internacionais,
e, portanto, de grande ansiedade para
os governantes dos diversos paises
avaliados a divulgacdo anual do indice
de Percepcao de Corrupcao.

No dmbito ndo
governamental,

o trabalho desenvolvido
pela Transparéncia
Internacional desde

1993 é digno
de destaque

A adocdo de medidas no ambito
internacional se choca com alguns
conceitos juridicos classicos, sobre-
tudo o de soberania das nacoes e de
territorialidade. Ou seja, enquanto o
processo de globalizacdo favorece
medidas de liberalizacao econémica
e amplia as oportunidades para a rea-
lizacdo de praticas corruptas, a nocao
classica de soberania, segundo a qual
cada pais exerce jurisdicao sobre seu
proprio territério, limita a possibili-
dade de realizacdo de uma globa-
lizacdo juridica', em que os novos
fendmenos econdmicos incentivados
pelo processo de abertura das fron-
teiras dos paises possam ser objeto
de regulacao pelo Direito.

Eis importante aspecto do pro-
cesso de globalizacao que, até a pre-
sente data, nao foi objeto de
maiores pesquisas. No exame desse
aspecto da corrup¢ao, uma questao
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ndo foi adequadamente respondi-
da: como o Direito pode alcancar e
regular os novos fendmenos trans-
nacionais surgidos com a globaliza-
¢ao? A resposta a essa pergunta nao
pode ser adequadamente apresen-
tada a partir dos paradigmas classi-
cos do Direito. Estd por ser cons-
truida uma nova teoria juridica que
permita ao Direito regular esses
novos fendmenos. Quaisquer que
sejam esses novos paradigmas sobre
0s quais se alicercarao as bases de
uma nova teoria juridica interna-
cional, é certo que o multilateralis-
mo representado pelos organismos
internacionais desempenhara im-
portante papel.

Esta por ser

construida uma
nova teoria juridica que per-
mita ao Direito
regular esses novos
fenémenos transnacionais
surgidos com a
globalizagao

A flexibilizacdo da soberania das
nacoes ja se tem verificado em maior
ou menor medida em razdo de
processos voluntarios, como os rela-
cionados ao surgimento da Unido Eu-
ropéia, ou mesmo contra a vontade
dos Estados afetados, sobretudo
quando a nocdo de soberania é apre-
sentada como impedimento ao com-
bate do terrorismo e do trafico de
internacional de drogas.

Se a comunidade internacional
ndo pode tolerar a manutencao de
Estados que apoiam e financiam o
terrorismo, e se a soberania desses
povos ndo mais constitui impedi-
mento a adocdo de medidas puniti-
vas contra essas nacdes, porque a
soberania constituiria impedimento
a aplicacdo de sancbes aos paises que
funcionam como paraisos fiscais, que
adotam regimes juridicos opacos em
matéria de movimentacdes finan-
ceiras, que ndo colaboram com os
esforcos internacionais para o com-
bate a corrupcao, ao crime organi-
zado e a lavagem de capitais?

2. Efeitos da corrupcao

Da mesma forma como a cor-
rupcao pode manifestar-se por dife-
rentes maneiras ou formas (paga-
mento de subornos, financiamento
ilegal de campanhas politicas, trafico
de influéncia, utilizacdo de infor-
macoes privilegiadas, obtencdo de
favores etc.), ela produz efeitos de
diversas ordens. Em razdo da globa-
lizacao, esses efeitos ndo mais se res-
tringem as fronteiras do pais onde
tenha ocorrido. A globalizacao da
corrupcao constitui importante as-
pecto do tema e Ihe confere nova di-
mensao, na medida em que as politi-
cas e estratégias de combate devem
necessariamente considerar que as
causas e os efeitos desse fenémeno
nao se limitam as fronteiras de de-
terminado pafs, mas que requerem a
organizacdo dos esforcos dos
agentes privados, dos Estados e das
organizacdes internacionais dentro
de uma perspectiva supranacional.

Revista da CGU n



O estudo dos efeitos gerados
pela corrupgao representa um dos
mais importantes aspectos do tema.
O reconhecimento e a conscientiza-
cdo dos seus efeitos constituem a
primeira etapa para que os Estados,
o setor privado e a comunidade in-
ternacional passem a adotar medi-
das efetivas de combate a cor-
rupcao.

2.1. Efeitos benéficos da
corrupgao?

Até o inicio da década de 1990,
eram amplamente difundidos estu-
dos acerca das vantagens da cor-
rupcao, especialmente em paises
menos desenvolvidos ou de econo-
mia dirigida. Conforme observa
FABIAN CAPARROS? , a escola fun-
cionalista norte-americana defendia a
utilizagdo do suborno como 'lubrifi-
cante' necessario ao desenvolvimen-
to de certos negdcios, sendo respon-
savel pela celeridade na tramitacao
de certos processos, ou mesmo como
fonte de incremento da remuneracédo
dos funcionérios publicos.

De acordo com essa perspectiva,
a corrupgao era considerada uma
forma de tributacdo normal, como
uma etapa natural do processo de
contratacdo com a Administracdo
Publica local, daf porque o paga-
mento de suborno em paises menos
desenvolvidos nao era apenas tolera-
do, mas de certa forma até incenti-
vado na medida em que era admiti-
da a sua dedutibilidade tributaria por
boa parte das legislagbes dos paises
desenvolvidos.

O exame dos supostos efeitos po-
sitivos vis a vis dos efeitos negativos
decorrentes da corrupgao poe por ter-
ra todos os estudos que enxergam na
corrupcao um processo natural ou
contra o qual nado vale a pena lutar.

A corrupgao
era considerada uma
forma de tributacdo
normal, como uma etapa
natural do processo de
contratagao com a
Administragdo
Pdablica local

Se é possivel identificar beneficios
de curto prazo advindos da cor-
rupcao, especialmente do pagamen-
to de subornos — ao menos quando
se examina a questao da perspectiva
dos beneficiarios desses pagamentos
ilegais —, quando o exame é feito do
ponto de vista da sociedade como
um todo e a médio ou longo prazos,
a questao muda totalmente de pers-
pectiva, conforme serd examinado
em seguida.

2.2.  Efeitos politicos

A corrupcao politica pode ser exa-
minada sob duas diferentes perspec-
tivas. Ela pode ser examinada, em
primeiro lugar, sob a ética dos par-
tidos politicos e, em segundo lugar,
em relacdo a atuacao dos politicos
eleitos e de sua atuacdo no exercicio
dos seus mandatos.
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Em relacdo ao primeiro aspecto, a
questao mais grave esta relacionada
ao financiamento das campanhas
eleitorais.

Os interesses a serem
defendidos deixam de ser os
da populagado e o resultado é
o distanciamento entre o
cidadéo e os seus
representantes e, por fim,
pbe-se em duvida a
legitimidade do
processo politico

A cada elei¢ao, torna-se cada vez
mais evidente o crescimento dos cus-
tos das campanhas e, em conse-
gléncia, a necessidade de arrecadar
fundos para fazer frente a esses cus-
tos crescentes. Evidentemente que
foge ao escopo do presente trabalho
examinar as vantagens ou desvanta-
gens da adocdo de sistemas de fi-
nanciamento publico, privado ou
mista para as campanhas eleitorais.
Examinaremos tao-somente 0s
efeitos negativos que a necessidade
de buscar fundos para financiar
referidas campanhas provocam no
sistema democratico.

A idéia basica da democracia é a
de que os politicos sao escolhidos
para representar aqueles que o0s
elegeram. No caso dos que exercem
funcdes no Poder Executivo, eles de-
vem representar a vontade da maio-
ria da populacdo (sem, contudo,
desrespeitar os direitos das minorias

conforme definido pelos respectivos
textos constitucionais e em estrita ob-
servancia aos direitos fundamentais).
Em qualquer caso, a idéia basica rela-
cionada a democracia é a de que se
estabelece uma relacdo de represen-
tacdo politica, no sentido de que o
mandatario é eleito para defender os
interesses daqueles que os elegeram.

No momento em que os partidos
politicos partem para a busca desen-
freada por recursos que possam ser
utilizados em suas campanhas, en-
tram em cena as possibilidades de
utilizacdo de métodos ilicitos de fi-
nanciamento e surge a CoOrrupgao
politica. Esta forma particular de cor-
rupcdo corroi os fundamentos da
teoria da representacao que esta na
base do ideal democratico. Nesse
sentido, uma vez eleito, o parlamen-
tar ou governante passa a utilizar o
poder que lhe é conferido de modo
contrario aos interesses daqueles que
0s elegeram e se portam de modo a
atender as expectativas daqueles que
financiaram suas campanhas. O exer-
cicio do mandato politico deixa de
ser a representacao dos eleitores para
se transformar na representacao dos
financiadores de campanha. Ou seja,
os interesses a serem defendidos dei-
xam de ser os da populacdo e o re-
sultado € o distanciamento entre o
cidadao e os seus representantes e,
por fim, pée-se em duvida a legitimi-
dade do processo politico. O resulta-
do é o absoluto desinteresse de parte
significativa da populagdao nos
processos eleitorais, desinteresse facil-
mente demonstrado pelos elevados
indices de abstencao em campanhas
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realizadas nos ultimos anos na
grande maioria dos regimes demo-
craticos. Quanto maior o desinteres-
se da populacao, mais espaco se abre
para a que os politicos eleitos uti-
lizem seus mandatos para a defesa de
interesses pessoais e, portanto, o sis-
tema se abre para a satisfacdo dos in-
teresses dos financiadores de cam-
panha.

A corrupcao politica cria, desse
modo, um circulo vicioso, no sentido
de que quanto maior o desinteresse
da populacdo nos processos eleitorais
mais espago se abre para os finan-
ciadores ilegais das campanhas politi-
cas, e quanto maior a participacao
dos financiadores ilegais nas cam-
panhas politicas, menor o interesse
da populacdo em acompanha-Ias.

El panorama pude ser, pues, muy
desalentador. Si la corrupcion gene-
ra cada vez mas corrupcion en una
suerte de ciclo vicioso y si cuanto
mayor sea ésta mas general es el de-
sentendimiento del ciudadano de los
asuntos publicos (incluidas las de-
nuncias de corrupcion), el riesgo para
un sistema democratico es evidente.
(BUSTOS GISBERT)’.

Na busca por recursos, 0s par-
tidos acabam por criar organizacoes
paralelas cuja funcao consiste na ar-
recadacdo de fundos para as cam-
panhas. Paralelamente a essas orga-
nizacoes, surgem intermediarios e
arrecadadores que, com o tempo,
acabam por se profissionalizar. A ar-
recadacao de recursos passa a se
destinar nao apenas aos processos

eleitorais, mas a sustentacao desses
novos profissionais da politica, os
quais assumem dentro dos partidos
imenso poder de mando.

Os contratos
passam a ser
considerados pelos
profissionais da
arrecadacdo de fundos
partidarios
importantes fontes
de recursos

Ao assumir o poder politico, os par-
tidos procedem a distribuicdo dos car-
gos de direcdo da administragao publi-
ca, inclusive aqueles lotados nas em-
presas estatais, e que sao responsaveis
pela gestdo de vultosos contratos.
Estes contratos passam a ser conside-
rados pelos profissionais da arreca-
dacdo de fundos partidarios impor-
tantes fontes de recursos. Assim, a
origem dos recursos destinados aos
partidos politicos deixa de ser exclusi-
vamente o dinheiro de caixa dois das
empresas privadas (dinheiro ndo con-
tabilizado), e passa a igualmente origi-
nar-se dos contratos publicos, os quais,
evidentemente, terdo seus valores ele-
vados de modo a fazer frente a esse
novo custo correspondente ao paga-
mento de pedagios aos partidos ma-
joritarios e responsaveis pela indicacao
do agente publico responsavel pela
gestao daqueles contratos.
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A histéria sempre
demonstra a
incapacidade dos
regimes totalitarios de
reduzir a corrupgdo, sendo
capazes somente de
impedir que 0s casos sejam
divulgados e punidos

O resultado desse processo € o
absoluto descrédito da populacao
com a democracia. Se o sistema
democrético ndo é capaz de fornecer
instrumentos para coibir esse ciclo
vicioso, o sistema politico chega a tal
nivel de saturacdo e de falta de le-
gitimidade que o resultado sao os
golpes de Estado e o fim da demo-
cracia. Surgem as ditaduras com suas
propostas para combater a cor-
rupcao — ndo obstante a histéria te-
nha sempre demonstrado a inca-
pacidade dos regimes totalitarios de
reduzir a corrupcao, sendo capazes
tdo-somente de impedir que 0s casos
de corrupcao sejam divulgados e
punidos. Esta, alids, tem sido a
histéria da grande maioria dos pai-
ses da América Latina.

Ademais, a contaminacdo da
politica compromete a clpula dos
6rgaos governamentais, cuja tendén-
cia é de alcancar toda a estrutura do
Estado, comprometendo o exercicio
de todos os poderes publicos, inclui-
do o Poder Judiciario.

O diagnostico da situacao nao €
dos mais animadores. Igual desanimo
cerca 0s prognosticos para o com-
bate a corrupcao politica. Somente a
democracia é capaz de fornecer ele-
mentos para o efetivo combate a cor-
rupcao. A transparéncia e a certeza
da punicdo, remédios indicados para
combater qualquer manifestacdo da
corrupcao, sao sempre efetivos. Para
a profilaxia da corrupcao politica, out-
ras propostas sao igualmente apre-
sentadas: fortalecimento dos meca-
nismos de controle parlamentar, for-
talecimento e transparéncia dos
mecanismos de prestacdo de contas
dos partidos politicos, modernizacdo
das legislacdes sobre financiamento
das campanhas a fim de buscar for-
mas de reducdo dos seus custos, for-
talecimento do conceito de respon-
sabilidade politica (BUSTOS GIS-
BERT)*, dentre outras.

Em razdo da estreita relagdo com
o sistema democratico, o combate a
corrupcao politica assume papel de
relevancia absoluta na agenda anti-
corrupcao. Razbes de ordem de
politica internacional tém resultado
em que as medidas adotadas pelos
organismos internacionais para com-
bater essa manifestacdo sejam ex-
tremamente timidas, ou mesmo ine-
xistentes.

Podemos tomar como exemplo a
Convencdo de Mérida contra a cor-
rupcao, de 2003. Este constitui cer-
tamente o mais importante texto ju-
ridico de ambito multilateral sobre a
questao e é o resultado do mais ex-
pressivo esforco da comunidade
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internacional para o combate a cor-
rupcao. Nao obstante a Convencao
trate de diferentes aspectos do tema
(corrupgdo na administracdo publi-
ca, corrupcdo no poder judiciario, co-
operacgao internacional, adocdo de
mecanismos de prevencao a cor-
rupcgao, corrupcao privada etc.), ndo
apresenta uma Unica proposta ou de-
terminacao para o efetivo combate a
corrupcao politica, restringindo-se a
estabelecer medidas de adocdo fa-
cultativa pelos Estados Membros no
sentido de dar maior transparéncia
ao financiamento das campanhas.

A corrupgéo politica
contamina todo o Estado e,
portanto, toda a
sociedade. Esta conclusao,
infelizmente, ainda ndo
sensibilizou a comunidade
internacional

O nédo enfrentamento direto deste
aspecto da corrupcao pde em risco a
efetividade de todas as demais me-
didas constantes da Convencao. Ora,
de que adianta combater a corrupg¢ao
praticada pelos servidores dos es-
caldes mais baixos das estruturas ad-
ministrativas dos Estados se nao sao
combatidas as vulnerabilidades exis-
tentes nos mecanismos de acesso aos
cargos mais elevados do Estado?

Se o0s 6rgdos superiores do Estado
atuam de forma legitima, é facil ad-
mitir que a implementacado de politi-

cas anticorrupcao sejam efetivamente
implementadas nos escalées mais
baixos. Se esses 6rgdos de clpula,
aqueles responsaveis pela conducao
politica do Estado, estdo contamina-
dos, de nenhuma serventia ou valor
terdo as politicas de combate a cor-
rupcao nos niveis mais baixos.

A corrupcao politica contamina
todo o Estado e, portanto, toda a
sociedade. Esta conclusdo, infeliz-
mente, ainda ndo sensibilizou a co-
munidade internacional. Nao se tra-
ta de impor a democracia pelo uso
da forca. As experiéncias recentes
nesse sentido tém-se demonstrado
um grande malogro. Trata-se, ao
contrario, de incentivar a adocao
de mecanismos que tornem a
democracia e os sistemas politicos
de representacao mais legitimos e
mais efetivos.

2.3. Efeitos econdmicos
e sociais

Ao se tratar dos efeitos econémicos
e sociais da corrupg¢ao, o primeiro as-
pecto a ser considerado diz respeito a
relacao entre a pobreza das nacoes e
a corrupcao. Algumas indagacoes de-
vem ser suscitadas acerca dessa re-
lacdo. A primeira dessas indagacgoes
aborda o seguinte aspecto: Na dis-
cussao acerca da relagcdo entre cor-
rupcao e pobreza, é possivel identi-
ficar qual é causa e qual é consequién-
cia? Outras questdes sdo igualmente
relevantes, tais como: Seria a corrupgao
a razao pela qual alguns paises nao
conseguem se desenvolver? E possivel
quebrar o ciclo vicioso apresentado
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sob a forma de espiral, no sentido de
a Corrupcao sempre gerar mais cor-
rupcao? Constitui a corrupcao um im-
pedimento insuperavel ao crescimen-
to e ao desenvolvimento econémico e
social das nacdes? Caso a resposta a
esta Ultima pergunta seja afirmativa,
estariam os paises pobres condenados
a permanecer indefinidamente em um
estado de paralisia em que a corrupcao
gera pobreza e a pobreza alimenta a
corrupcao?

Se a populacao
nao possui nivel de
escolaridade adequada,
torna-se mais facil a tarefa
daqueles que buscam
oportunidades
para a prética de
atos corruptos

Nao é despiciendo o fato de que
se formos examinar quaisquer indices
de desenvolvimento humano — pode-
mos utilizar o indice GINI como
parametro — em comparacao com a
lista elaborada pela Transparéncia In-
ternacional® em que se apresenta o
indice de Percepcao da Corrupcao, o
aspecto que mais chama a atencao é
a relagao direta que se estabelece en-
tre os paises mais corruptos e aque-
les que apresentam nivel de desen-
volvimento humano mais baixo.

Nao constitui tarefa facil indicar se
a pobreza é causa ou conseqUéncia

da corrupgao. Talvez as duas coisas.
N&o se deve com isso concluir que as
pessoas mais instruidas sejam menos
corruptas que as menos instruidas.
Deve-se apenas entender que se a
populacdo nao possui nivel de esco-
laridade adequada, ou razoavel em
termos de alfabetizacdo funcional e
formal, torna-se mais facil a tarefa
daqueles que buscam oportunidades
para a pratica de atos corruptos. Se
a populacdo nao tem condicdes de
acompanhar a aplicacdo de recursos
destinados a programas sociais, por
exemplo, ou se nao sabe como de-
nunciar irreqularidades ou suspeitas
de fraudes ou desvios, 0s sistemas
de fiscalizacdo da atividade adminis-
trativa deixam de contar com um dos
mais importantes mecanismos, o
controle social.

Seja em razao da simples obser-
vacao da realidade, seja em razao
dos estudos desenvolvidos no am-
bito da macroeconomia, sao evi-
dentes os reflexos da corrupcao sobre
o desenvolvimento econémico de um
pais e, em conseqléncia, sobre a
qualidade de vida da populacdo. Re-
ducdo do consumo, necessidade de
aumento dos gastos publicos, que
torna improdutivos importantes re-
cursos da coletividade, reducdo dos
niveis de investimento, aumento da
desigualdade social — decorrente do
aumento da concentracao de renda
—, transferéncia para o exterior por
meio de mecanismos de lavagem de
ativos de parcela significativa dos re-
cursos destinados a importantes pro-
jetos sociais e econdmICos, execucao
de projetos megalomaniacos e de
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muito pouco interesse para o desen-
volvimento da populacéo e ineficién-
cia generalizada decorrente do au-
mento dos custos de producao sao
apenas alguns dos efeitos da cor-
rupgao sobre a economia. Nao resul-
ta dificil, pois, concluir que a cor-
rupcao gera pobreza, ainda que es-
ta Ultima possa igualmente ser apon-
tada como uma das causas da
corrupgao.

Sao as camadas mais
pobres da populacdo,
aquelas que mais
necessitam da protecdo do
Estado, as que sofrem
diretamente as consequén-
Cias da corrup¢ao

A desigualdade na distribuicdao da
renda, um dos efeitos mais evidentes
da corrupcdo, nao deve ser conside-
rada negativa apenas em razao dos
seus reflexos negativos sobre o de-
senvolvimento econémico do pais.
Ela é em si um dos maiores proble-
mas a serem superados pelas so-
ciedades modernas, e a corrupcao
constitui uma das principais causas
para a manutencao da concentracao
da renda. Isso ocorre em razao de
serem as populacdes carentes as que
mais necessitam da ajuda do Estado.
Os programas destinados a reducao
do analfabetismo e da mortalidade
infantil ou a extincdo do trabalho in-
fantil sdo apenas alguns dos inu-
meros programas sociais vulneraveis

a corrupcao. Na medida em que
ocorrem desvios na execucao de
mencionados programas, a econo-
mia e os niveis de qualidade de vida
de toda a sociedade sao afetados.
Sdo as camadas mais pobres da po-
pulacdo, aquelas que mais necessi-
tam da protecao do Estado, as que
sofrem diretamente as consequén-
cias da corrupcao na idealizacao e
na execucao de mencionados pro-
gramas sociais.

A corrupcdo nao afeta apenas a
economia ou o desenvolvimento dos
paises individualmente considerados.
Se assim o fosse, poder-se-ia, talvez
com alguma razao, admitir como
correta a tese de que o combate a
corrupgao constituiria questao afeta
a cada pais, de que nao se trataria de
tema de interesse da comunidade in-
ternacional.

A corrupcao afeta, todavia, o
comércio internacional e cria sérios
problemas de quebra de competitivi-
dade entre as empresas transna-
cionais, fato que torna inafastavel a
intervencao de organismos interna-
cionais com forte atuacdo no ambito
comercial (Organizacdo Mundial do
Comércio — OMCQ) e financeiro (Ban-
co Mundial e Fundo Monetario In-
ternacional).

Em relacdo aos efeitos da cor-
rupcao no ambito do comércio in-
ternacional, diversos fatos ocorridos
no final do século XX contribuiram
para que ele alcancasse nivel de de-
senvolvimento nunca antes verifica-
do. Independentemente da sua
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origem ou area de atuacao, todas as
grandes empresas tém efetivo inte-
resse em saber, ou mesmo em inter-
ferir, na conducdo das atividades
econdmicas no plano internacional —
as quais, em muitas situacoes, nao se
contentam em se utilizar de meios
licitos para promover essa inter-
vencao. Nao raro, muitas dessas
grandes empresas estao mais inte-
ressadas na conducao das politicas de
abertura econémica ocorridas no ex-
terior do que em relacdo ao que se
verifica nos territérios do seu pais-
sede. A reducao das barreiras a livre
comercializacao de bens e servicos
transformou a conquista dos merca-
dos internacionais em um imperativo.

O incremento das
atividades mercantis e
financeiras no &mbito

internacional tem
resultado em
beneficios
para muitos

Sao de variada ordem as razoes
que tém favorecido o incremento
dos intercambios mercantis no am-
bito internacional. A melhoria dos
meios de transporte, a rapidez e se-
guranca com que se realizam oper-
acoes financeiras, o desenvolvimen-
to dos meios de comunicagao, a in-
tegracao de novos mercados ao
cenario internacional (sendo sufi-

ciente destacar, em relagao a este
ultimo aspecto, a participacao dos
paises do Leste Europeu e da China)
sdo frutos do processo de globa-
lizacdo.

O incremento das atividades mer-
cantis e financeiras no ambito inter-
nacional tem resultado em benefi-
cios para muitos - e ndo é objetivo
deste trabalho examinar as vantagens
ou desvantagens da globalizacao,
mas tdo-somente considera-la um fa-
to que, a0 menos no momento
histérico atual, ndo demonstra qual-
quer perspectiva de que esteja a so-
frer qualquer revés. E fato, todavia,
que esse fendmeno global tem sido
acompanhado de novas praticas de
corrupcao surgidas a partir das novas
perspectivas de negocios.

No plano internacional, a cor-
rupcao sempre foi utilizada como ins-
trumento para a obtencao de negé-
cios. Por meio do pagamento de su-
bornos, as empresas obtém infor-
macoes privilegiadas e tratamento
favorecido em relacdo a concorréncia
para a celebracdo de contratos com
a Administracao Publica. Esse aspec-
to da corrupcao, que poderia ser con-
siderado benéfico para a empresa
que obtém o contrato publico, pas-
sou a ser questionado no momento
em que as legislagdes dos diversos
paises passaram a considerar ilegal e
passivel de punicdo o pagamento de
subornos a servidores publicos de
paises estrangeiros. A vedacao ao
pagamento de subornos e sua
punicdo em seus respectivos paises
de origem, fendmeno que se iniciou
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no ano de 1977 nos Estados Unidos,
passou a criar o que se poderia
chamar de concorréncia desleal, na
medida em que algumas empresas
continuaram poder se valer do
pagamento de subornos como forma
para a obtencao de negécios, ao pas-
SO que as empresas norte-ameri-
canas, se o fizessem, correriam o risco
de sofrer punicdo. Este aspecto do
combate a corrupcao em negocios
internacionais sera objeto de exame
mais detalhado em item especifico.

Do ponto de vista da obtencao de
vantagens econémicas, a corrupgao
incentiva a realizacdo de projetos
faradnicos (FABIAN CAPARROS)?, afe-
ta as condicoes de competitividade
no cenario internacional, provoca a
reducdo dos investimentos interna-
cionais, provoca o aumento dos cus-
tos das transacOes internacionais,
dentre outros variados efeitos.

A Administracdo
Puablica néo seré aqui
considerada como um fim
em si, mas como um
instrumento para a
satisfacdo das necessidades
da coletividade

Em resumo, o exame dos efeitos
econdmicos e sociais da corrupcao
deixa evidente que o seu combate
nao deve ser considerado de in-
tersse apenas de cada palfs.

Demonstra-se, ademais, que o
combate a corrupcao nao deve ser
promovido apenas porque ela é eti-
camente reprovavel, ou porque a
sua tolerancia favorece a violagao
dos direitos humanos — na medida
em que servicos sociais basicos sdo
negados a populacdo mais carente
—, mas porque ela afeta o desen-
volvimento dos palses e, principal-
mente em razdao da globalizacao
econdmica verificada nos ultimos
anos, compromete o comércio e as
financas internacionais.

A conscientizacao da comunidade
internacional acerca dos efeitos da
corrupgao sobre a economia e as fi-
nangas internacionais talvez explique
0 engajamento dos mais importantes
organismos internacionais no com-
bate a este fendmeno. As medidas
adotadas no ambito das Nacoes
Unidas, do Banco Mundial, da OCDE,
do Banco Interamericano de Desen-
volvimento Econémico, dentre ou-
tros, serdo examinados na segunda
parte deste trabalho.

2.4. Efeitos administrativos

O enfoque a ser dado ao presente
tdpico prioriza as consequéncias de
se manter uma Administracao Publi-
ca corrupta.

A Admini%tragéo Publica nao serd
aqui considerada como um fim em si,
mas como um instrumento para a
satisfacdo das necessidades da cole-
tividade. Sob esta 6tica instrumental
do Estado serao examinados os
efeitos administrativos da corrupcéo.
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As consequéncias de se ter uma
Administracdo Publica corrupta sao
variadas. Conforme ja observamos
no subitem 1 infra, até muito re-
centemente houve quem defen-
desse os efeitos benéficos da cor-
rupcao, no sentido de que ela teria
um papel modernizador e di-
namizador para a burocracia do Es-
tado’. Além da agilizacdo no tramite
de processos, houve quem susten-
tasse que por meio da corrupcao
seria possivel defender a existéncia
de certa estabilidade juridica, no
sentido de que os interessados na
prestacao dos servicos estatais te-
riam a seguranca de que em razao
do pagamento dos subornos (ou de
pagos de engrase, em que 0S Servi-
dores cobrariam para a pratica de
atos licitos) seriam obtidos os negé-
cios pretendidos, ou ainda que a
corrupcao poderia criar possibili-
dades de ascensao social a determi-
nadas camadas da populacao.

N&o ha duvida de que a demora
no processo de tomada de decisdo
constitui uma das maiores causas da
corrupgao administrativa. A solucao
para esse problema nao deve ser
apontada no pagamento de subor-
nos (ou de qualquer outro termo eu-
femistico a ser utilizado para indicar
o recebimento de dinheiro ilegal pe-
los servidores publicos). O pagamen-
to de engrase cria arbitrariedade por
parte dos agentes publicos, importa
em quebra de isonomia — na medida
em que somente 0s que pagam con-
seguem ter acesso as prestacoes es-
tatais que deveriam ser fornecidas de
forma indistinta a toda a coletividade

—, além de criar a sensacdo genera-
lizada de que vale a pena praticar
atos delitivos em razdo da im-
punidade existente. Este cenario aca-
ba por comprometer toda a estrutu-
ra da Administracdo Publica, e ndo
apenas alguns setores.

Um dos maiores
desafios na elaboracado
de propostas para
combater a corrupgao diz
respeito ao tratamento
a ser conferido aos
programas sociais

As politicas fiscais e monetarias
restam comprometidas na medida
em que os contratos administrativos
tornam-se mais caros e a arre-
cadacdo tributaria se reduz — o que
aumenta a cobranca em relacao
aqueles que nao tém como fugir do
fisco. Ora, se os gastos publicos e a
arrecadacdo tributaria constituem os
principais instrumentos da politica
fiscal de um pafs, a corrupgao acaba
por torna-los instrumentos pouco efi-
cazes e obriga os governos a se uti-
lizar com mais freqéncia de politicas
monetarias, em que o principal ins-
trumento acaba sendo a elevacao das
taxas de juros do mercado, o que im-
porta em aumento do endividamen-
to publico e estagnacao econémica
do pais.

Um dos maiores desafios na ela-
boracao de propostas para combater
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a corrupcao diz respeito ao trata-
mento a ser conferido aos progra-
mas sociais, em que a execucao des-
centralizada que Ihes caracteriza cria
inumeras dificuldades a implantacdo
dos mecanismos de controle. No ca-
so das populacdes mais carentes dos
paises menos desenvolvidos, a efeti-
va execucao de programas na area
da educacao, da saude, do sanea-
mento basico, da reducao dos niveis
da mortalidade infantil, para citar
apenas alguns exemplos, constitui a
Unica oportunidade para a supe-
racao da miséria. Na medida em que
esses programas constituem alvos
prioritarios dos corruptos em razao
das dificuldades de fiscalizacdo, re-
sulta evidente que as camadas mais
pobres da populacdo acabam sendo
as mais afetadas, o que contribui so-
bremaneira para o aumento das de-
sigualdades sociais.

Quando a corrupgao
esta sedimentada,
ela impede a implantagdo
das pollticas de
modernizagdo das
estruturas do Estado

Aceitar corrupcao administrativa
cria o sentimento de aversao e de
frustracdo entre os servidores hones-
tos que sdo obrigados a contrariar
colegas e chefes, ou a se retirar do
servico publico. Do ponto de vista da

populacao, quando a corrup¢ao as-
sume niveis insuportaveis, o senti-
mento passa a ser o de que desen-
cantamento e desilusao. Ao invés de
considerar o Estado como instru-
mento para a satisfagdo das necessi-
dades da populacao, o cidadao pas-
sa a vé-lo como o inimigo a ser com-
batido, o que leva ao inexoravel en-
fraguecimento da democracia.

Quando a corrupcao esta sedi-
mentada, ela impede a implantacdo
das politicas de modernizacao das es-
truturas do Estado. Na medida em que
0s que detém os cargos publicos uti-
lizam-se das vulnerabilidades da Ad-
ministracdo Publica para obter ganhos
adicionais em seus rendimentos, eles
passam a trabalhar sistematicamente
contra toda e qualquer tentativa de
agilizar a estrutura do Estado.

Nao cabe, portanto, falar em
beneficios advindos da corrupcdo ad-
ministrativa. Dela, somente efeitos
negativos podem ser esperados.

A importancia de combaté-la, to-
davia, tem sido objeto de atencdo
especial por parte da comunidade in-
ternacional, sendo comum o desen-
volvimento de politicas de inimeros
organismos internacionais com vista
a implantacdo de reformas ou de
modelos administrativos que permi-
tam o combate mais efetivo a fraude
e a ineficiéncia.

3. Consideracoes finais

Nos ultimos anos, especialmente
a partir da década de 1990, verifi-
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cou-se significativo aumento de in-
teresse por parte da comunidade in-
ternacional em combater a cor-
rupcao. Essa preocupacdo verificada
no plano internacional acerca do cus-
to econdmico, social e politico da
corrupcao levou alguns Estados, or-
ganizacbes ndo-governamentais e
entidades ligadas ao setor empresa-
rial a aumentar os esforcos para con-
ter a influéncia representada por esse
fenémeno.

Os elevados niveis de
corrupgao adotados em
muitos paises da América
Latina, Africa e Asia, jamais
foram motivo de
jpreocupacao para a
Comunidade Internacional

Os elevados niveis de corrupcao ado-
tados em muitos paises da América Lati-
na, Africa e Asia, ndo obstante fossem
desde ha muito tempo conhecidos pela
Comunidade Internacional, jamais
foram motivo de preocupacao. Ao con-
trario, a existéncia de praticas politicas
e eleitorais corruptas podia-se conside-
rar, a0 menos em alguns casos, como
conveniente para a manutencao de ind-
meros regimes ditatoriais alinhados aos
blocos representados pela antiga Unido
Soviética e pelos Estados Unidos da
América.

Em outras palavras, podia-se afir-
mar que os elevados niveis de corrupcao
vigentes em diversos paises jamais
foram motivo de preocupagdo para a

Comunidade Internacional. Considera-
va-se, ao contrario, que a existéncia de
sistemas juridicos opacos gerava a opor-
tunidade para a realizagdo de negocios
que poderiam beneficiar grandes em-
presas transnacionais. A possibilidade
de deducdo fiscal dos valores pagos a ti-
tulo de subornos aos funcionarios dos
paises menos desenvolvidos era tida
como pratica usual. A percepcao gene-
ralizada no ambito internacional era a
de que a decisao de combater a cor-
rupcao se tratava de questao de politi-
ca de cada pais.

Diversos fendmenos verificados no
cenario internacional ao longo das
duas ultimas décadas do século XX
levaram a Comunidade Internacional a
repensar as posturas até entdo ado-
tadas para enfrentar a corrupcéo, as-
sunto que ainda nao havia sido en-
frentado no plano internacional ou
multilateral. Com essa mudanca de
postura, a Comunidade Internacional
passou a tratar a corrupcado como um
dos temas mais relevantes no cenario
internacional.

Os efeitos detectados pelos mais re-
centes estudos demonstram como a
corrupgao pode afetar os ambientes
social, politico e econébmico de cada
pais, ultrapassando suas fronteiras e
contaminando suas relagbes externas.

Se até entao era possivel a comu-
nidade internacional simplesmente de-
sconsiderar os elevados niveis de cor-
rupgao vigentes em palfses considera-
dos de pouca importancia estratégica
no cendrio internacional, especial-
mente no caso de alguns paises

Revista da CGU n



africanos, latino-americanos e asiati-
cos, a exposicao dos elevados niveis
de corrupcao vigentes em paises da
importancia politica e econédmica co-
mo a Russia e outros paises surgidos da
desintegracdo da antiga Unido So-
viética forcou a comunidade interna-
cional a reconhecer a impossibilidade
de se conviver em um mundo globa-
lizado, em que as relacbes econdmicas
tendem a ser tratadas com base na
livre circulagdo de bens e servicos, com
niveis de corrupcao tao elevados em
mercados tdo importantes quanto os
que correspondiam aqueles que se
abriam com o fim dos regimes comu-
nistas de orientagao soviética.

Desde o inicio da década de 1990,
pode-se considerar que a preocupacao
da comunidade internacional com o
combate a corrupcdo deixou de ser
um fendbmeno eventual para se tornar
um dos pontos mais importantes da
agenda internacional.

'<La necesaria flexibilizacion del concepto de soberania en
pro del control judicial de la corruptién>en Rodrigués Gar-
cia, Nicolas y Fabian Caparrés, Eduardo A. (coord.): La Cor-
rupcion en un Mundo Globalizado: Anélisis Interdisciplinar.
Ratio Legis. Salamanca. 2004.

?"La Corrupcion de los Servidores Publicos Extranjeros e In-
terlancionales (anotaciones para um Derecho Penal globa-
lizado)", en Rodrigués Garcia, Nicolas y Fabian Caparros, E-
duardo A. (coord.): La Corrupcién en un Mundo Globaliza-
do: Andlisis Interdisciplinar. Ratio Legis. Salamanca. 2004.
Pag. 229.

?'La Recuperacién de la Responsabilidad Politica en la Lucha
contra la Corrupcién de los Gobernantes: Una Tarea Pendi-
ente’, en Rodrigués Garcia, Nicolds y Fabian Caparros, E-
duardo A. (coord.): La Corrupcién en un Mundo Globaliza-
do: Andlisis Interdisciplinar. Ratio Legis. Salamanca. 2004.
Pag. 72.

“Obra citada, 84.

°0 Indice de Percepcao de Corrupgdo elaborado pela Or-
ganizagao Transparéncia Internacional pode ser acessado
por meio do endereco eletronico <http:/www.
transparency.org>.

“Obra citada, pag. 230.

’Para uma andlise mais detalhada sobre essas teses, que se
tornaram conhecidas como revisionistas, deve ser consulta-
do o trabalho publicado por Gabriel Bem-Dor, <Corruption,
Institutionalization and Political Development: the Revision-
ist Thesis Revisited>, Comparative Politicl Studies, vol. 7, n.©
1, abril de 1974.
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Uma longa histéria de
corrupcao: dos anoes as
sanguessugas

Ronald da Silva Balb, Administrador, Economista, com Pés-Graduacéo lato sensu em
Administragdo de Marketing e Administracao Publica. Analista de Financas e Controle,
Diretor de Auditoria da Area Social da SFC/CGU-PR

1 - Introducao

O tema corrup¢ao nao é de hoje
assunto cotidiano da maioria dos
brasileiros, seja pela freqiéncia com
que toma conta dos veiculos de co-
municacao, seja pela reacao que, mo-
mentaneamente, provoca nas pes-
soas. A corrupcdo é um fenémeno
complexo de ser compreendido, difi-
cil de ser combatido e quase impos-
sivel de ser eliminado, pois parece in-
trinseco a natureza humana. Apesar
dessa opinido ser extremada, e até
pessimista, trata-se, na verdade, de
visdo realista do problema, visto que
uma série de fatores influenciam suas
causas, seu surgimento e sua identi-
ficacdo.

Afirmacdo de que a corrupgao es-
ta crescendo é, ao mesmo tempo, difi-
cil de ser confirmada ou refutada. Con-
tribui para esta indefinicdo a dificul-
dade de mensuragao da corrupgao,
visto que os atos de corrupcao sao in-
tencionalmente restritos ao conheci-
mento de um pequeno grupo de pes-
soas, ndo sendo possivel estabelecer re-
lacdo direta entre o total de recursos
geridos por esse grupo e aquele efeti-
vamente desviado.

Outros fatores também influen-
ciam na avaliacdo de termos mais ou
menos corrupcao nos dias atuais.
Parece inegavel que, no periodo re-
cente, a revolucao tecnoldgica tenha
ampliado a transparéncia dos gastos
publicos, em particular apds o uso mas-
sivo da internet. Do mesmo modo, o
fim da ditadura militar e a consolidacao
da democracia provocaram alteracoes
no relacionamento do governo com a
sociedade, especialmente no que tange
a liberdade de imprensa e a manifes-
tacao da sociedade civil organizada.

Para entender o fenémeno da cor-
rupcao, baseado nas contribuicbes
tedricas sobre a matéria, faz-se uma
analise comparativa entre duas das
mais relevantes Comissdes Parla-
mentares de Inquérito empreendidas
pelo Legislativo Federal apos a rede-
mocratizagao do pais. Pretende-se
identificar as principais caracteristi-
cas da CPI do Orcamento e da CPMI
dos Sanguessugas (também conhe-
cida como CPMI das Ambulancias).

Inicialmente, o trabalho apresen-
ta a definicdo do ato corrupto e
procura diferenciar o termo cor-
rupcao de outros correlatos.
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Na seqUéncia, ao utilizar de uma
abordagem socioldgica e econdmica
sobre tema corrupcao, em especial a
partir das contribuicées de SILVA
(2001) e ARAUJO e SANCHEZ (2006),
pretende-se tracar o panorama teori-
co sobre a matéria. Serao abordadas
as questoes: sociedades patrimonia-
listas, teoria dos cacadores de renda,
teoria da escolha racional e teoria da
agéncia.

Em sequida, o trabalho trata das
peculiaridades da CPl do Orcamento
e da CPMI dos Sanguessugas. Com-
para-se os fatores que deram origem
a cada uma delas, os fatos mais re-
levantes durante a fase de apuracdo
e as principais consequéncias, por
Obvio, as consequéncias da CPI das
Sanguessugas somente poderdo ser
medidas por completo apds sua con-
clusao.

2 - Conceituacao

Ao se empreender pesquisa no
sentido de verificar a etimologia da
corrupcao, suas diversas formas de
verbalizacao e definicao do ato cor-
rupto, constata-se uma miriade de
formas e proposicoes. Optou-se por
concentrar esfor¢os em duas con-
tribuicoes que tratam desses aspec-
tos, quais sejam: SILVA (2001, 22) e
CAVALCANTI (1991, 7). O primeiro
revela que a palavra possui a mesma
acepcao de suas correlativas em
francés, italiano e espanhol, bem co-
mo em inglés, e a mesma palavra
originaria em latim: corrupcione. O
segundo, avalia que outras palavras
sdo usadas nas praticas corruptas,

até para nao se utilizar palavras bru-
tais e de significados precisos. Ele
demonstra que cada pals procura eu-
femismos pitorescos e sugestivos:
trinkgeld, na Alemanha, bustarela,
na lItalia, speed money, na india,
mordida, no México, pay-off para os
americanos e vzyatha para 0s russos.
Utilizando-se de SILVA (2001, 31),
pode-se apresentar a seguinte
definicdo:

A corrupg¢ao publica é uma relacéo
social (de carater pessoal, extramer-
cado e ilegal) que se estabelece entre
dois agentes ou dois grupos de
agentes (corruptos e corruptores), cu-
Jo objetivo é a transferéncia de renda
dentro da sociedade ou do fundo
publico para a realizagdo de fins es-
tritamente privados. Tal relacdo en-
volve a troca de favores entre os gru-
pos de agentes e geralmente a re-
muneracao dos corruptos com o uso
da propina e de qualquer tipo de pay-
off (prémio, recompensa).

Mesmo entendendo que a cor-
rupgao ndo se restringe a Circunscricao
da Administracao Publica, é dentro dos
seus quadros que o fendmeno se rele-
va mais significativo. Tanto pelo lado
das receitas, como pelo das despesas,
varios foram os "casos" no periodo re-
cente. BEZERRA (1994, 3), traca um
pegueno paralelo entre as palavras "ca-
so0s' e "escandalo”. A primeira relaciona-
se a revelacdo de fatos considerados
denunciaveis, a existéncia de meios
para que se faga a divulgacdo e a uma
forma de dramatizacao (por meio de
discussoes, investigacoes, ameacas e
defesas por parte dos envolvidos).
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A segunda palavra — escandalo — é
definida como uma reagdo publica
negativa a comportamentos, nao ne-
cessariamente corruptos. Tanto uma
como outra ddo origem a uma vasta
producao jornalistica, a qual, no mo-
mento seguinte, transforma-se em
livros voltados para a descricdo dos
fatos, BEZERRA entende, inclusive, que
tal producao chega a constituir uma
espécie de género literario.

Ha de se discernir, ou
pelo menos tentar
distinguir, a corrup¢ao da
ineficiéncia da maquina
publica

Para efeito de permitir a especifi-
cacao de praticas corruptas, recorre-
se a GEDDES e RIBEIRO (2000, 53)
que elencam as formas mais conhe-
cidas de corrupgao durante a ad-
ministracao Collor, que, infelizmente,
algumas das quais continuam em
vigor: superfaturamento; agilizacdo
de pagamentos; facilitacdo de con-
tratos; fraude em licitacdes publicas;
manipulacdo das regras; e venda de
informacdes e arrecadacao ilegal de
fundos. Como é possivel notar, a
maioria dos itens envolvem o proces-
so licitatorio, o qual foi sensivelmente
reformado em 1993, com a edicdo
da Lei n.° 8.666. Contudo, apesar da
insercao de variados aspectos e
critérios, assim como a maior publi-
cidade e a diminuicdo do poder dis-
cricionario do agente publico, os
problemas continuam a ocorrer e

atos corruptos permanecem a macu-
lar a gestao publica.

Ha de se fazer distincoes de termos
correlatos a corrupgao, objetivando
tornar mais ilustrativo e eficiente o tra-
balho ora apresentado. Neste mo-
mento, cabe mencionar a diferenci-
acdo entre corrupgdo e fraude, apre-
sentada por BALBINOTTO e GARCIA
(2005). Quanto a primeira, os autores
entendem que o evento ocorre quan-
do o administrador publico leva van-
tagens indevidas no relacionamento
com um agente privado. Em relacao a
segunda - fraude, afirmam que é de-
terminada a partir de um processo de
enriquecimento privado por burla das
normas publicas e privadas, porém,
sem a participacao da parte prejudi-
cada. Outras distinces devem ser bus-
cadas, de forma a se desenhar um ma-
pa de situagdes que ocorrem no am-
bito da administracdo publica.

Ha de se discernir, ou pelo menos
tentar distinguir, a corrupc¢ao da ine-
ficiéncia da maquina publica. Por
vezes uma falha material ou até uma
irreqularidade é cometida, sem dolo
ou ma fé. O agente publico, em de-
terminadas situacoes, executa o ato
por desconhecimento da legislagao e
sem a intencao de lesar o Erario, as-
sim, pode nao ficar configurada a
corrupgao. Porém, deve-se dar
atencdo a contumacia e a frequéncia
do erro material (pequena publici-
dade e baixa participacdo nos proces-
sos licitatdrios), pois, como se vera
mais adiante, quando da analise do
caso das Sanguessugas, as pequenas
falhas isoladamente (no ambito de
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apenas um ou poucos Municipios)
nao davam a dimensao da organiza-
¢ao criminosa que atuava de norte a
sul no pais. No entanto, quando a
apuracao se deu em nivel nacional,
foi possivel notar que havia fraude e
direcionamento dos processos lici-
tatorios.

3 - Contribuicoes teodricas
sobre o tema

O fendmeno da corrupcao, como ja
foi dito, ndo se trata de tema simples,
requer analise sob diversos angulos e
mediante o ferramental de variadas
areas do conhecimento. SILVA (2001,
68) sustenta que utilizar a teoria
econdmica para analisar a corrupgao
pode ser bastante proveitoso, isso
porque, quando se fala em corrupcao,
ha envolvimento de fins fiduciarios, e-
xisténcia de assimetrias de informacéo
e problema da racionalidade e da co-
operacao humana.

Segundo SILVA, a
corrupgao assume uma
forma particular nas
sociedades patrimonialistas,
ja que nao existe uma clara
diferenciacdo legal e
normativa entre a res
publica e res privada

A definicdo de corrupcao utilizada
neste trabalho esta associada a nocao
de Estado moderno, democréatico e
profissionalizado, mercado politico
desenvolvido e judiciario constituido,
0 que necessariamente se faz por
meio da interseccdo com outras cién-

cias, notadamente a Sociologia e a
Ciéncia Politica. Para tanto, SILVA (33)
inicia a construcao do arcabouco
tedrico com a definicdo de Estado
pré-moderno, que possui, dentre
outras caracteristicas, o patrimonia-
lismo, o qual se distingue pela am-
pliagdo, para a sociedade como um
todo, da estrutura de dominacéo pa-
triarcal. Segundo SILVA, a corrupgao
assume uma forma particular nas so-
ciedades patrimonialistas, ja que ndo
existe uma clara diferenciacdo legal e
normativa entre a res publica e res
privada.

Com o surgimento da burocracia,
Weber (apud ARAUJO e SANCHEZ,
2006, 137) identifica o risco de a
burocracia estatal ampliar seu rol de
atribuicoes e absorver também a for-
mulacao de politicas, dado que esta
tecnicamente preparada. Contudo,
falta-lhe aptiddo para tomar as de-
cisoes estratégicas, em funcado da
auséncia de legitimidade, qualidade
intrinseca dos politicos eleitos. Em
consequéncia disso, 0 regime
democratico requer a instituicdo do
controle dos politicos sobre as a¢des
dos burocratas, a fim de evitar o
falseamento das metas estabelecidas,
0 que levaria a tentativa de acober-
tamento da corrupcao.

O modelo de organizagao buro-
cratico correspondeu as expectativas
das demandas administrativas até a
[l Guerra Mundial, visto que, até
aquele periodo, a administragao das
politicas publicas era de baixa com-
plexidade. Contudo, sobretudo a par-
tir da década de 1970, quando as
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organizacdes publicas diversificaram
suas areas de atuacao e ampliaram o
universo de atendimento ao cidadao,
emergiram diversas escolas do pen-
samento voltadas para buscar res-
postas as questdes colocadas sobre a
mesa. Nessa esteira, surgiram a Teo-
ria da Escolha Publica, a Nova Gestao
Publica e diversas correntes neo-ins-
titucionalistas (ARAUJO e SANCHEZ,
2006, 148).

Ao descrever o arcabouco tedrico
util para a analise da relacao entre re-
gras, instituicbes, motivacoes dos
agentes, comportamento corrupto e
conseqUéncias econébmicas e sociais
da corrupcao, SILVA toma como
referéncia a teoria do rent-seekers,
da propina e da relacao entre insti-
tuigdes e a corrupgao, que sao com-
plementares entre si. A teoria dos
rent-seekers ou cacadores de renda,
baseada no trabalho de Krueger e
Tullock, prevé que os agentes
econdmicos possuem a motivacao
basica de buscar o ganho a qualquer
preco, dentro ou fora das regras da
conduta econémica e social. O esti-
mulo para que os agentes busquem
mais atividades cacadoras de renda
estd vinculado as regras do jogo
econémico e social, que geram um
sistema de incentivos. Por vezes, o
excesso de regulamentacdo ou o en-
trave burocratico servem para forcar
0 agente a investir recursos em ativi-
dades onerosas e improdutivas.

Outra abordagem para o estudo
do comportamento burocratico é a
Teoria da Agéncia ou, como também
ficou conhecida, a questao principal-

agente. Esta questao ocorre quando
da firmatura ou acompanhamento
de um contrato. O contratante (prin-
cipal) ndo possui informacdes per-
feitas que permitam a avaliacdo da
probidade da acdo empreendida pe-
lo agente, a qual afeta o bem-estar
do principal.

ARAUJO e SANCHEZ (2006, 150)
antes de abordarem a Teoria da Agén-
cia, que tem no homem contratual a
base de compreensao do modelo, o
diferenciam do homem econémico e
do administrativo. O homem econémi-
co, como formulado pelos economistas
neoclassicos, € uma construcao ideal,
baseada na racionalidade e na su-
posicao de que conhece todas as al-
ternativas para escolher a melhor e
maximizar seus resultados. O homem
administrativo, que esta sedimentado
na obra de Hebert Simon, é um agente
intencionalmente racional, mas de for-
ma limitada. A diferenca para o ante-
rior estd nas condicbes em que o
agente toma suas decisoes. Oliver
Williamson foi além de Simon ao ob-
servar que a auséncia de informacao
completa induz os agentes a buscar a
exploracdo das assimetrias de infor-
macao, dando origem ao que este au-
tor denomina de comportamento
oportunista, esséncia do homem con-
tratual. E justamente o oportunismo
gue gera a obrigatoriedade de se cons-
tituir mecanismos de controle antes,
durante e depois dos contratos.

ARAUJO e SANCHEZ (2006, 158)
afirmam que nas organizagbes buro-
craticas estatais, quando analisadas sob
a Otica da Teoria da Agéncia, existe
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uma cadeia de relagcbes principal/
agente na administracdo dos con-
tratos. Um agente em um contrato
pode ser o principal em outro, pois as
organizacdes nao existem isolada-
mente. Logo, de modo a gerir melhor
os contratos, sujeitos a comporta-
mentos oportunistas, o principal de-
vera fazer esforcos de selecdo e con-
troles eficientes. Os autores argu-
mentam que dois problemas podem
surgir: selecao adversa e risco moral.
O primeiro relaciona-se a formulacdo
incorreta do esquema de incentivos,
que podera gerar a selecao do can-
didato diverso daquele pretendido.
O segundo problema — risco moral,
refere-se a situacdes nas quais 0s
agentes procuram nas brechas do
contrato maneiras de agir em interes-
se préprio, causando prejuizo ao
principal.

Aintencao de ARAUJO e SANCHEZ
(2006, 142), com a exposicao da Teo-
ria da Agéncia, é circunstanciar o pro-
blema do controle na burocracia. Ini-
cialmente estabelecem trés tipos de
controle: a) controle vertical da so-
ciedade em relacao ao estado, sendo
a principal forma a dimensao eleitoral;
b) controle horizontal, o qual se d4
tanto no nivel do controle matuo en-
tre os trés poderes, como por meio de
instituicbes intermediarias, como por
exemplo Ministério Publico e Tribunais
de Contas e, por ultimo, c) o controle
institucional, também denominado de
controle administrativo.

Na sequéncia, distinguem con-
trole interno de controle administra-
tivo, na medida em que o primeiro é

exercido pela ctpula politica (princi-
pal) sobre a burocracia (agente). O se-
gundo-administrativo, é intrinseco da
prépria organizacdo e faz parte da
rotina dos processos tradicionais den-
tro da estrutura hierarquizada. Os au-
tores entendem que para controlar a
burocracia trés problemas devem ser
superados: "a) a necessidade de
diminuir os custos de se obter infor-
macao, b) a necessidade de obter
ganhos em expertise (para saber
avaliar as escolhas do agente); e, ¢) a
formulacdo de uma arquitetura ins-
titucional de forma a existir coin-
cidéncia de interesses entre os
agentes do controle e o titular, para
evitar o problema do "controle sobre
o controlador."

Os autores indicam ainda dois
tipos de mecanismos de obtencao de
informacdes dos agentes por parte
do principal, quais sejam: patrulha
de policia e alarme de incéndio (tra-
balho original de McCubbins e
Scwartz). O primeiro mecanismo con-
siste nos tradicionais controles ad-
ministrativos, voltados para a verifi-
cacao do cumprimento das normas e
atingimento dos objetivos. Ja o se-
gundo — alarme de incéndio, refere-
se a producao de informacédo para o
controle por parte da sociedade or-
ganizada. Mesmo que este Ultimo
tenha menor custo, o que se sabe é
que a Administracdo Publica ndo
pode prescindir do primeiro.

Em relacdo & expertise, ARAUJO e
SANCHEZ (2006, 164) conceituam
expertise organizacional como sendo
o conhecimento da maquina publica
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e expertise técnica aquela que trata
de tarefa especifica, absorvida por
meio de treinamento, leitura e ex-
periéncia. Ja a respeito da arquitetu-
ra institucional, os autores entendem
qgue o Controle Interno deve ficar li-
gado diretamente a cUpula dirigente.

No Brasil, as recentes mudancas
implementadas na gestdo do Con-
trole Interno do Poder Executivo Fe-
deral, em especial aquelas rela-
cionadas a arquitetura institucional
e a criacdo de instrumentos de
alarme de incéndio, indicam que as
modificacdes estdo no caminho cer-
to. A mudanca na arquitetura se
processou em 2001/2002, com trans-
feréncia da Secretaria Federal de Con-
trole Interno do Ministério da Fazen-
da — SFC/MF para a Casa Civil e, em
seguida, com a jungao com a Cor-
regedoria-Geral da Unio, o Orgéo de
Controle Interno passou a se subor-
dinar diretamente ao Presidente da
Republica. De igual modo, a institui-
cao de alarmes de incéndio ocorreu
no periodo mais recente — 2003/
2006, por intermédio da inauguracao
do Portal da Transparéncia, Programa
de Fortalecimento da Gestdao Muni-
cipal a partir de Sorteios Publicos, Con-
selho de Transparéncia Publica e Com-
bate a Corrupcdo, dentre outros
mecanismos.

4 - As Comissoes
Parlamentares de Inquérito

Para fins dessa andlise, optou-se
por selecionar as Comissdes Parla-
mentares de Inquérito — CPl — como
base de comparacao desta pesquisa

a fim de permitir compreender me-
lhor como se manifesta o fendbmeno
da corrupcao, suas provaveis causas
e consequéncias.

As Comissbes Parlamentares de
Inquérito, para a surpresa de alguns
que esperam destes organismos
competéncias tipicas de outros
poderes/érgaos — Poder Judiciario e
Ministério Publico —, tém como
funcdo precipua o inquérito (investi-
gacdo), como a propria nomenclatu-
ra ja declara. Essa delimitacao repre-
senta, na verdade, o freio institu-
cional, elemento necessario para a
manutencdo do equilibrio dos
Poderes e a protecdo juridica do
cidadao contra o poder excessivo do
Estado. Contudo, em razdao dos
poderes adicionais do Parlamento, as
CPls podem consequir reunir provas
de forma mais célere, por meio da
quebra de sigilos bancarios e tele-
fonicos, assim como conseguem mo-
bilizar outros 6rgaos, que em situa-
cdes normais nao se articulariam tao
rapidamente. Ademais, nenhum ou-
tro mecanismo de apuracao permite
0 acompanhamento das atividades
por parte da sociedade civil, inclusive
com transmissao ao vivo pelos meios
de comunicacao.

Algumas das mais relevantes CPls
da 512 Legislatura (1999-2002)
foram: CPI — Judiciario (1999); CPI
Narcotrafico (2000); CPI Obras Ina-
cabadas (2001); CPI FINOR (2001);
CPI PROER (2002). Na 522 Legislatu-
ra (2003-2006) podem ser desta-
cadas: CPM - Planos de Saude
(2003); CPMI — Banestado (2004);
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CPMI — Exploracao sexual (2004); CPMI
— Correios (2005); CPMI — Ambulan-
cias (Sanguessugas)/2006. A este
grupo devem ser juntadas outras
duas relevantes CPI, instaladas no ini-
cio da década de 1990, quais sejam:
CPI de PC Farias e CPI do Orcamento.

Algumas dessas CPIs tiveram co-
mo fator motivador casos de cor-
rupcao de grande repercussao, con-
tudo, encontram-se na CPI do Orca-
mento e na CPMI dos Sanguessugas,
elementos de ligacdo mais acentua-
dos que nas outras, motivo pelo qual
se pretende, a sequir, descrever breve-
mente cada uma destas Comissoes,
para, na seqUéncia, compara-las. Es-
pera-se com esta comparacao evi-
denciar algumas das provaveis causas
e consequéncias do fendmeno da
COrrupgao em nosso pais.

A historia da CPI do Orcamento
tem origem no sequestro e morte da
esposa do Diretor do Departamento
da Unido, José Carlos Alves dos San-
tos. Durante a investigacao do crime,
uma revista policial descobriu, na
casa do mencionado servidor publi-
o, a exis-téncia de U$ 1 milhdo em
espécie. José Carlos declarou que a
origem dos recursos relacionava-se
ao pagamento de servicos prestados
ao deputado Jodo Alves. A partir da
repercussao sobre o caso, o Con-
gresso organizou a Comissao Mista
Parlamentar de Inquérito da Comis-
sdo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizacao, difundida co-
mo CPl do Orcamento. Sua duracdo
foi de 20.10.1993 a 21.1.1994
(CARNEIRO, 2006, 106).

No total, 43 parlamentares foram
investigados, dos quais: 18 tiveram
sua cassacao recomendada; 14 re-
comendacao para que investigagoes
continuassem e 11 foram inocenta-
dos. Quatro dos dezoito deputados
renunciaram, de acordo com
CARNEIRO (2006, 106): Genebaldo
Correia, Jodo Alves, Manoel Moreira
e Cid Carvalho. Oito foram absolvi-
dos: Ricardo Fitiza, Flavio Derzi, Anibal
Teixeira, Jodo de Deus, Ezio Ferreira,
Daniel Silva, Paulo Portugal e Ronaldo
Aragéo; e seis foram condenados e
tiveram seus mandatos cassados: Ib-
sen Pinheiro, Feres Nader, Raquel Can-
dido, Carlos Benevides, Fabio Rau-
nheitti e José Geraldo.

O desvio do dinheiro publico
ocorreu de duas formas: superfatu-
ramento de obras publicas e dis-
tribuicdo de subvencdes sociais. A
primeira funcionava da seguinte for-
ma: inicialmente era firmado acordo
prévio com uma empreitera. Em
seguida, o parlamentar aprovava
uma emenda e exercia sua influéncia
para que a empreitera escolhida exe-
cutasse a obra. Ao final, a empresa
pagava propina ao deputado. A se-
gunda forma — subvencdo —, era
processada por meio da indicacao
de entidades sociais sem fins lucra-
tivos que deveriam receber sub-
vencoes sociais. Estes entidades per-
tenciam aos proprios deputados que
emendavam o orcamento. Outra al-
ternativa para a execucao das sub-
vencoes era a indicacao de institui-
coes ja existentes, as quais, ao rece-
berem os recursos, tinham o com-
promisso de repassar, em seguida,
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as instituicbes-fantasmas dos de-
putados. Conforme relata CARNEIRO
(2006, 109), 0 "esquema" comanda-
do pelos deputados Joao Alves, Cid
Carvalho e Genebaldo Correia, se
processava com a ajuda de José Car-
los Alves dos Santos que incluia no
sistema as emendas indicadas pelos
deputados, bem como dava orien-
tacoes sobre as formalidades legais
de cada etapa do processo orca-
mentario.

Diante da gravidade dos fatos
apurados durante a CPI e das fragili-
dades no controle dos gastos, iden-
tificou-se a necessidade de promover
uma reorganizacao do Sistema de
Controle Interno, de Planejamento e
Orcamento do Poder Executivo Fe-
deral, o que foi feito por meio da
Medida Proviséria n.° 480, de
27.4.1994, a qual, ap6s 88 edicoes,
foi transformada na Lei 10.180, de
6.2.2001. O trecho a seguir demons-
tra a preocupacao dos parlamentares
da CPI com o tema.

Nédo se pode aceitar que as
funcgbes de caixa e de controle sejam
desempenhadas conjuntamente, co-
mo ocorre hoje na Secretaria do
Tesouro Nacional, que tenta congre-
gar em um s 6rgao a Coordenacao
de Programacao Financeira e a Coor-
denacéo de Contorle Interno. Esse
acumulo de funcdes provoca o ape-
quenamento da funcdo de au-
ditagem, considerada menor diante
de outras prioridades do 6rgdo. (Re-
latério Final da CPl do Orcamento,
Volume Ill, p. 16. apud CARNEIRO
(2006, 114).

Nesse contexto, a Secretaria Fede-
ral de Controle foi criada a partir do
desmembramento da Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda. A estrutura e o funciona-
mento do Sistema de Controle Inter-
no tém sido aprimorados desde entao,
sobretudo no que diz respeito ao for-
talecimento do corpo funcional; au-
mento do volume de trabalho realiza-
do nas unidades regionais; e na énfase
na metodologia de avaliagdo da exe-
cucao dos programas de governo. A
adogao da "Metodologia de Programa
de Governo" permitiu que a SFC tra-
balhasse com o Brasil real, em razao
do trabalho ter se voltado para a pon-
ta (execucdo dos programas nos mu-
nicipios), em aprimoramento do tra-
balho de mesa que se faz em Brasilia
ou nas capitais dos estados.

A CGU, desde o inicio da
Operac¢do Sanguessuga,
ajuda a demonstrar a
importancia e a capacidade
de um 6rgao de controle no
combate a corrup¢ao

Em 2006 um novo evento de
grandes proporcoes voltou a envolver
parlamentares em fraudes no uso de
recursos publicos. A Operacao
Sanguessuga, como ficou conhecido o
evento que deu origem a uma CPMI de
mesmo nome (também conhecida co-
mo CPMI das Ambulancias), demons-
tra a natureza ciclica dos fatos, quan-
do comparada com a CPI do Orga-
mento. Entretanto, diferentemente do
caso de 1993, quando as investigacoes
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tiveram inicio ao acaso, a participacao
da Controladoria-Geral da Uniao - CGU
- desde o inicio da Operacao Sangues-
suga ajuda a demonstrar a importan-
Cia e a capacidade de um o6rgao de
controle no combate a corrupcao.

Atualmente, a Controladoria-Geral
da Unido, érgao de grande visibilidade
na Administracdo Publica Federal,
possui em sua estrutura a Secretaria
Federal de Controle Interno — SFC —,
que tem no seu ato de criagao li-
gacdo, como anteriormente men-
cionado, com a CPl do Orcamento. A
histéria da SFC pode ser assim re-
sumida:

a) 1994 - criada na estrutura do
Ministério da Fazenda, "sob a
égide das novas diretrizes em-
anadas da Constituicdo de 1988,
que ampliou e tornou as funcoes
controle interno e controle exter-
no bem mais complexas e sofisti-
cadas e, do ponto de vista con-
juntural, sob o impacto do
processo de impedimento do
Presidente da Republica e pelos
problemas identificados na CPI
do Orcamento, que trouxeram a
tona fragilidades nos processos
de planejamento, orcamento, fi-
nancas e controle na area publi-
ca federal" (BRASIL, 2001, Vol. I,
Parte Ill, 07 - MF, p. 9);

b) 1998 - em razdo da conjuntura
econdmica adversa, varias medi-
das de controle de gastos foram
efetivadas, com corte na estrutu-
ra de gestao de diversos 6rgaos,
inclusive da SFC, o que acarretou

modificacdes e supressao de ativi-
dades (especialmente a reducdo
do controle ex-ante, representa-
do pela analise prévia dos proces-
sos de despesas);

) 2000 - extincao da Secretarias de
Controle Interno, exceto dos mi-
nistérios militares, do Itamaraty e
da Presidéncia da Republica, pro-
piciando a atuacao centralizada do
Controle Interno do Poder executi-
vo Federal. Com a reunido em um
Unico 6rgao — Secretaria Federal de
Controle Interno — que passou a
contar com um efetivo de aproxi-
madamente 1500 servidores;

d) 2002 - a estrutura do controle in-
terno foi transferida para a Casa
Civil da Presidéncia da Republica e
transferida novamente, no mes-
mo ano, a Corregedoria-Geral da
Unido. CGU foi criada no dia 2 de
abril de 2001, pela Medida Pro-
viséria n° 2.143-31, inicialmente
denominada Corregedoria-Geral
da Unido (CGU/PR). Teve, origi-
nalmente, como propdsito de-
clarado o de combater, no ambito
do Poder Executivo Federal, a
fraude e a corrupcao e promover
a defesa o patrimoénio publico. A
integracao da SFC a CGU se deu
por meio do Decreton®4.177, de
28 de marco de 2002;

e) 2003 - A Medida Proviséria
n° 103, de 1° de janeiro de 2003,
convertida na Lei n® 10.683, de
28 de maio de 2003, alterou a de-
nominacao da Corregedoria para
Controladoria-Geral da Unido.
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Mais recentemente, o Decreto n°
5.683, de 24 de janeiro de 2006,
alterou a estrutura da CGU, con-
ferindo maior organicidade, por
meio do agrupamento das princi-
pais funcdes administrativas de
controle, correicao, prevencao e
ouvidoria, consolidando-as em
uma unica estrutura funcional.

As acoes da CGU realizadas por
meio do Programa de Fiscalizacao a
partir de Sorteios Publicos permiti-
ram identificar, inicialmente no esta-
do de Rondbnia, a ocorréncia de co-
incidéncia de fornecedores e partici-
pantes de processos licitatorios de
unidades moéveis de satde em varios
municipios, indicando a existéncia de
um possivel "esquema" de ambito na-
cional (CONTROLADORIA, 2006, a).
A partir do monitoramento das ocor-
réncias, o Orgdo solicitou & Policia
Federal apoio para o desenvolvimen-
to de um trabalho conjunto que
pudesse desarticular o "esquema’, o
que veio a ocorrer um ano e meio de-
pois, no que ficou conhecido como
Operacao Sanguessuga. No dia
4.5.2006, o Departamento de Policia
Federal prendeu aproximadamente
50 pessoas, dentre as quais em-
presarios, servidores publicos do exe-
cutivo e do legislativo federal.

A repercussao dos fatos foi grande, o
que levou o Congresso Nacional a ins-
tituir nova Comissao Parlamentar Mista
de Inquérito, denominada CPMI das
Ambulancias ou dos Sanguessugas. A
contribuicdo da CGU para a elucidacao
dos fatos prosseguiu, tendo inclusive
encaminhado continuamente a CPMI

a analise das prestacoes de contas do
universo de convénios de unidades
moveis de satde, conforme divulgado
em Nota (CONTROLADORIA, 2006, b).
Cabe ressaltar, porém, que a efetivi-
dade do trabalho da CPMI foi forte-
mente favorecido pelo depoimento do
principal articulador da mafia das am-
bulancias, Senhor Luiz Antdnio Vedoin,
0 qual, mediante o recurso da delagao
premiada, expds detalhes sobre as
transacoes escusas.

A COrrupcao se processou No caso das
Sanguessugas da seguinte maneira
(conforme Relatério dos Trabalhos da
CPMI das Ambulancias, p.35): a
quadrilha negociava com assessores
de parlamentares a liberacdo de
emendas individuais para municipios
especificos; o grupo, que também
possufa ramificacdes no Ministério da
Saude, manipulava as licitacbes por
meio da montagem de propostas de
empresas pertencentes ao mesmo
grupo de sécios ou até empresas de
fachada; ao final, com base nos precos
superfaturados, o "lucro" era dividido
entre os participantes do negocio,
dentre os quais parlamentares, fun-
cionarios publicos e empresarios. Até
0 momento, a despeito de ter ficado
patente a desidia dos agentes muni-
cipais, nao ficou comprovada a par-
ticipacao destes no rateio dos recursos
oriundos da corrupcao.

5 - Comparacao das CPIs

Este artigo objetiva, a partir do
referencial tedrico a respeito da cor-
rupcao, comparar os fatos mais rele-
vantes das Comissdes Parlamentares
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de Inquérito (Andes do Orcamento e
Sanguessugas). Dentro dessa pers-
pectiva, serdo narrados os fatos que
antecederam a instalacdo das res-
pectivas CPls, os principais eventos
ocorridos durante a execucao dos tra-
balhos e as conseqléncias mais sig-
nificativas, decorrente dos Relatérios
Finais das Comissoes. Cabe ressaltar
que a CPMI das Sanguessugas ainda
estd em curso, o que se faz neste
momento é a comparagao com o re-
latério parcial, apresentado no final
de agosto de 2006.

No que diz respeito aos an-
tecedentes as CPIs vale mencionar co-
mo primeiro ponto de comparacao o
objeto da transagao financeira decor-
rente do repasse dos recursos publi-
cos. No caso da CPI do Orcamento,
doravante CPI-O, foram basicamente
dois os itens sobre os quais os parla-
mentares se debrucaram na caca ao
dinheiro publico: subvencoes sociais
e obras publicas. No caso da CPMI
dos Sanguessugas, de agora em di-
ante denominada CPMI-S, o objeto
refere-se a aquisicdo de Unidade
Movel de Saude — UMS —, as quais
sao financiadas com os recursos dos
convénios do Ministério da Saude.

Como a producao e a distribuicao
das UMS podem ser realizadas a par-
tir de um Unico ponto, assim como
faz a indUstria automobilistica tradi-
cional, a montagem de um esquema
de corrupcdo em nivel nacional foi
possivel, em parte, gracas a esta ca-
racteristica. Ao contrario, na CPI-O
foram necessarios acordos isolados
com diversos grupos econémicos

para constituicdao do crime, o que
tornou o processo mais arriscado, vis-
to que um dos elementos da cor-
rupcao € a necessidade de se res-
tringir os conhecimentos dos fatos a
um pequeno grupo de pessoas.

Independente das diferencas entre
os dois casos de corrupcao analisa-
dos, nota-se que sao semelhantes as
formas de operacionalizacdo, até
mesmo porque se tratam de emen-
das parlamentares. CARNEIRO (2006,
71) considera que a instabilidade
politica no pals, representada pelas
varias mudancas entre os regimes
democraticos e ditatoriais, provo-
caram alteragbes no interesse e na
eficacia da participacdo do parla-
mentar na elaboracdo do Orcamen-
to. A autora entende que, durante a
Ditadura de 1964 a 1984, as possi-
bilidades de alteracao no orcamento
foram reduzidas. Somente apds a
Constituicao de 1988 esta perspecti-
va mudou e tornou-se concorrida a
atuacgdo na Comissao de Orcamento.
Dois dos envolvidos na CPI-O, Cid
Carvalho e Joao Alves, atuavam na
Comissao de Orcamento desde a dé-
cada de 1970.

Com relacdo a génese da investi-
gacao, como ja foi descrito, a CPI-O
teve origem em caso fortuito, quan-
do a Policia Civil do Distrito Federal
estava apurando a morte da esposa
de José Carlos Alves dos Santos, Ana
Elizabeth Lofrano. J4 no que pertine
a apuracao da CPMI-S, a investigacao
nasceu da articulacdo dos érgdos do
Estado. A despeito de pairar certa
duvida a respeito de qual érgao teria

Revista da CGU



dado o ponta-pé inicial contra os
crimes, 0 que interessa é que houve
uma demonstracdo da possivel or-
ganizacao que os 6rgaos de controle
e combate a corrupcao. Assim, como
em outras operacoes que cuidaram
de desbaratar as quadrilhas que
lesavam o Setor Publico, cabe regis-
trar a exceléncia do trabalho da Poli-
cia Federal neste caso, visto que sem
a participagao desse 6rgao, provavel-
mente nao se teria descoberto o
crime.

A referida ddvida surgiu porque,
como ja foi dito anteriormente, a
CGU apontou o problema, en-
derecando correspondéncia ao Dire-
tor-Geral da Policia Federal e Ministro
da Saude ainda em outubro de 2004
(CONSTANTINO e SALOMON, 2006).
Por outro lado, o Relatério da CPMI
(2006, 40) indica que o nascedouro
da investigacao comeca no Ministério
Publico Federal no Acre em 2002. No
decurso da apuracgao, em funcdo do
envolvimento de empresas loca-
lizadas no estado do Mato Grosso, o
assunto foi retransmitido ao Mi-
nistério Publico Federal naquele es-
tado, o qual requisitou a Secretaria
da Receita Federal a instauracao de
procedimentos especificos na area
fiscal, bem como a Policia Federal
para instauracdo de 77 inquéritos,
estes Ultimos somente foram requisi-
tados em 2005.

No tocante a fase de apuragéo,
cabe caracterizar a participacdo dos
envolvidos, tanto no nivel estratégi-
co como no operacional. No coman-
do do esquema de corrupcao da CPI-

O estiveram o Deputado Jodo Alves e
0 ex-assessor do Senado José Carlos,
este Ultimo em um ponto estratégico,
porém, coordenado pelo primeiro.

Ja em relacao a CPMI-S, ainda nao
concluida, nao ficou configurado, até
0 momento, que o0 "esquema" tivesse
um comando central no seio da ad-
ministracdo publica, mas sim fora,
na pessoa do empresario Luiz An-
ténio Vedoin. Os resultados apresen-
tados no relatério da CPMI-S, possi-
bilitaram identificar que o referido
esquema cresceu a partir da inclusao
de parlamentares com afinidades. O
Relatério dos Trabalhos da CPMI das
Ambulancias (2006, 53) aponta os
primeiros deputados a se incorpo-
rarem e, por decorréncia, os deputa-
dos que foram atraindo os outros
pares para o esquema. Sao eles: Lino
Rossi, Nilton Capixaba, Renildo Leal e
Dino Fernandes.

A quantidade de convénios com
contratos celebrados com o grupo
de empresas lideradas pela Planam,
daqui em diante chamado de Grupo
Planam, pode ser outro critério para
apontar estes mesmos parla-
mentares como sendo os atores
principais no ambito do Congresso
Nacional. De acordo com os dados
da CONTROLADORIA (2006, b), os
qguatro de-putados anteriormente
mencionados tiveram, respectiva-
mente, 72%, 95%, 73% e 73% do
total dos convénios celebrados com
recursos das emendas individuais
absorvidos pelo Grupo Planam,
demonstrando fortes ligagdes com o
"esquema" de corrupcao.
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Sob a perspectiva mais opera-
cional, ao se comparar as duas CPlIs,
tem-se que a primeira investigou cer-
ca de 42 deputados e a sequnda em
torno de 100 parlamentares, incluin-
do 3 senadores. Quanto a recomen-
dacdo de cassacao, a primeira con-
cluiu que apenas 18 deveriam ter este
destino, ja a CPMI-S recomendou a
Mesa da Cadmara e do Senado, res-
pectivamente, 69 e 3 remessas ao
Conselho de Etica para apuracao e
adocdo de medidas contra a condu-
ta incompativel com o decoro parla-
mentar. Destaque se faca, também, a
participacao da assessora especial do
Ministro da Saude, Maria da Penha
Lino, como parte importante do
processo, visto que esta ex-servidora
publica também havia sido ex-em-
pregada da empresa Planam e esteve
lotada no Ministério com a finalidade
de obter e conceder informacoes
privilegiadas a respeito da liberacdo
de verbas. Até onde foi possivel
perceber, ndo se registrou situacao
semelhante quando da apuracdo da
CPI-O.

A respeito dos resultados dos tra-
balhos de cada Comissdo, cabe
ressaltar as possiveis melhorias provo-
cadas na execucao do orcamento,
bem como as consequéncias
eleitorais decorrentes da repercussao
provocada pela divulgagao dos tra-
balhos da CPls.

Conforme CARNEIRO (2006, 111),
a CPl do Orcamento apresentou a re-
comendacdo para a modernizacao
do Estado, em cima de quatro obje-
tivos claros: maior transparéncia; par-

ticipacao igualitaria dos parla-
mentares; maior participacao da so-
ciedade; acabar com a possibilidade
de inclusdao de projetos que nao
foram devidamente debatidos e
aprovados pela comissdo. Doze anos
depois, 0 que se percebe é que, de fa-
to, houve melhorias, entretanto, ain-
da insuficientes para estancar o mal.

O Portal da Transparéncia
é um importante elemento
na promogao da
publicidade nos gastos
publicos

Especificamente quanto a maior
transparéncia e a participagao da so-
ciedade, os 6rgaos de controle, bem
como 0s mecanismos controle social
instituidos nos ultimos anos, con-
tribufram para aprimorar a gestao dos
recursos publicos. O Portal da
Transparéncia por exemplo, criado em
novembro de 2004 pela Controladoria-
Geral da Unido, é um importante ele-
mento na promocao da publicidade
nos gastos publicos. Atualmente sdo
disponibilizadas quase 400 milhdes de
informagdes na internet. A semente
da transparéncia, consubstanciada ho-
je no Portal, foi langada em marco de
1999 pela Secretaria Federal de Con-
trole, com a disponibilizagdo em seu
site da opc¢ao "Consulta Convénio", per-
mitindo ao cidadao acesso a infor-
macoes sobre convénios, antes so per-
mitida aos usudrios do Sistema Inte-
grado de Administracdo Financeira do
Governo Federal — Siafi.
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Com relacdo a participacao mais
efetiva dos parlamentares na elabo-
racado do Orcamento, de fato, a partir
da publicacdo da Resolugao n.° 02/95,
o funcionamento da Comissdo de
Orcamento foi remodelado. Outros
aprimoramentos vém sendo adota-
dos desde entdo, como por exem-
plo, o estabelecimento de cotas, de
quantidade maxima e valor geral das
emendas. Foi proposta também a ex-
tincao das subvencdes sociais, 0 que,
na pratica, nao ocorreu, seja por con-
ta dos convénios que ainda se faz
para a complementacao do orca-
mento de instituicdes de carater as-
sistencial ou até mesmo o repasse de
recursos para as Organizacdes Nao-
governametais, com alguns destes
recursos repassados com evidéncias
de ma aplicagao.

A CPIl da Sanguessuga pode
ter provocado um estrago
maior nas pretensées dos

postulantes a reeleicao

Sob o aspecto dos resultados das
eleigbes, cabe comparar as elei¢des
para a Camara Federal em 1994 e
2006. De inicio, importa mencionar
os indices de renovacao sofreram
uma significativa redugao ap6s 1994,
para, em seguida, apresentar uma
suave alta. Os indices foram: 54, 43,
46, 47%, respectivamente, 1994,
1998, 2002 e 2004. O elevado
numero de 1994 ndo se refere so-
mente ao impacto da CPI do Orca-
mento, mas também do im-
pechament de Collor.

Ficou registrado que boa parte
dos deputados envolvidos nas
Sanguessugas estavam em seus
primeiros mandatos, ao contrario dos
Andes que se "eternizaram" na Comis-
sao do Orcamento. Existe uma duvi-
da se esta renovacao excessiva expli-
caria a baixa qualidade do Parlamen-
to. ARAGAO (2006) entende que nao
e apresenta outros fatores que con-
tribuem para a baixa qualidade dos
representantes da populacao na Ca-
mara. Sao eles: o reduzido interesse
da sociedade pelo Congresso; a difi-
culdade que um Legislativo mais pro-
gramatico e ideolégico poderia
causar ao governo central; e as
precarias condicoes de nossas lide-
rancas politicas por representar me-
lhor o que de fato acontece no am-
bito da Camara dos Deputados.

Em termos de resultados elei-
torais, em virtude de envolver mais
parlamentares, a CPl das Sangues-
suga pode ter provocado um estrago
maior nas pretensdes dos postulantes
a reeleicdo. Uma nova pesquisa de-
talhada sobre o tema deve ser em-
preendida, no sentido de obter ou-
tras respostas.

6 - Conclusao

Este artigo procurou demonstrar,
por meio da comparacao entre duas
das Comissdes Parlamentares de In-
quérito de maior repercussao politi-
ca e social, uma longa histéria de
corrupcao no Brasil. Corrupcao esta
gue tem inicio muito antes dos fatos
virem a tona, visto que é justamente
essa a caracteristica do fenémeno.
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Corrupgao que esta enraizada pelos
diversos setores da sociedade, seja
no meio politico, seja na prépria
maquina publica.

Ao analisar as duas CPIs, dos Andes
do Orcamento e dos Sanguessugas,
foi possivel notar que algumas carac-
teristicas sdo idénticas, tais como, ma-
nipulagdo de emendas do Orcamen-
to Publico Federal, fraudes em lici-
tacao no nivel municipal, nao reno-
vacao dos mandatos dos envolvidos.
Por outro lado, alguns aspectos sao
bastante diferentes, como, por exem-
plo, o papel desempenhado pelos
principais atores do processo, visto
que na primeira a questao esteve res-
trita @ um pequeno grupo de de-
putados, que vieram a ficar conheci-
dos como Andes, em funcao de suas
estaturas. Ja na segunda — CPMI das
Ambulancias —, além do papel im-
portante desempenhado por alguns
dos deputados que se envolveram lo-
go no inicio da trama, inclui-se no "es-
quema" os fornecedores das Unidades
Moveis de Saude.

Contudo, como a mais relevante
diferenca, motivo de esperanca para
o soerguimento de um pais melhor,
cabe destacar o papel desempen-
hado pelos 6rgaos responsaveis pela
garantia do funcionamento do Esta-
do. Esta foi a principal diferenca iden-
tificada nesse trabalho, pois, se na
CPI do Orcamento o estopim foi o
acaso, na CPMI das Sanguessugas o
big bang foi a articulacdo entre a
Controladoria-Geral da Unido, a Poli-
cia Federal e o Ministério Publico Fe-
deral, como ficou demonstrado.
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Sistema Nacional de
Ouvidorias do poder
executivo federal

Antonia Eliana Pinto. Advogada, pds-graduada em Direito Publico pelo ICAT/AEUDF e

1. Introducao

A escolha do tema ouvidoria publi-
ca se deve a importancia dessa insti-
tuicdo para o conjunto da sociedade.
No contexto das reformas governa-
mentais empreendidas sobretudo na
ultima década, e sob a égide de um Es-
tado Democratico de Direito, torna-se
premente a necessidade de dotar a
Administracao Publica Federal de um
eficaz sistema de ouvidorias que pro-
picie a participacao ativa do cidadao no
controle social sobre a atuacao dos
seus 6rgaos e entidades.

E importante destacar que além
de fundamental papel no fortaleci-
mento da cidadania, a Ouvidoria
tem, também, importancia no esta-
belecimento de parametros sobre a
atuacdo do servico publico, com
destaque aos da transparéncia, efica-
cia e eficiéncia. Além de ser canal
para o exercicio do controle social e
contribuir para a melhoria dos servi-
¢os publicos prestados, em atendi-
mento aos Programas de Qualidade
Total e de desburocratizacao do Go-
verno Federal.

O presente estudo oferece subsi-
dios ao modelo organizacional do
Sistema de Ouvidorias do Poder

Ouvidora-Geral da Unigo.

Executivo Federal, e consequlente-
mente a Ouvidoria-Geral da Uniao,
no ambito da Presidéncia da Republi-
ca, o qual carece de aperfeicoamen-
tos para o pleno desempenho da in-
delegavel tarefa de articulador das
acoes das unidades de ouvidorias
dispersas nas diversas pastas minis-
teriais e demais érgdos federais.

2. Aspectos gerais

2.1. Conceituagao de ouvidoria

A funcdo de ouvidoria, usual-
mente empregada pela Adminis-
tracdo Publica corresponde a do
ombudsman, o qual foi previsto em
lei pela primeira vez na Suécia em
1809, e visava defender os cidaddos
que tivessem seus direitos individuais
lesados pela Administracdo Publica.
Conforme esclarece a doutrina: o
ombudsman é diferente de um ser-
vico de atendimento ao cliente e que,
isoladamente, ndo soluciona todos
os problemas da Organizacdo.'

Na definicdo do termo tem-se
ombud (representar alguém) e man
(homem), assim, ombudsman, no en-
tendimento de Giovanni Napione, é
o controlador da Administracao
Publica.?
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QOutra concepcao do termo, se-
gundo Celso Barros Leite, é a de um
comissario independente, com ple-
nos poderes para investigar, que re-
cebe queixas dos cidaddos sobre fa-
lhas na Administracdo Publica, pres-
ta informagdes sobre elas, e quando
possivel, obtém alguma solucdo ad-
ministrativa para os queixosos.’

A Ouvidoria
Pablica é um instrumento
de gestao ética,
democratica e
transparente.
E instancia necessaria de
participa¢do.cidada

J& nos paises de democracia avan-
cada, como a Suécia, o0 ombudsman
é um funciondrio do governo que in-
vestiga as queixas dos cidadaos contra
os 6rgaos da Administracdo Publica.*

Em sintese, ao conjunto das dife-
rentes conceituacoes, poder-se-ia
oferecer para esta atividade a
sequinte definicdo:

"A Ouvidoria Publica é um instru-
mento de gestdo ética, democratica
e transparente. E instancia necessaria
de participacao cidada e consequente
inclusao social que viabiliza as
condices institucionais para o am-
plo exercicio dos direitos do admi-
nistrado, e que se traduz também ao
conceito ou principio da eficiéncia e
eficacia". ®

Difere a instituicdo do mero
servico de atendimento ao cliente
(SAC), que é um servico de rela-
cionamento com o cliente, presen-
cial ou a distancia, destinado ao con-
tato por meio de processo de traba-
Iho pré-estabelecido e que trata
qguestdes ou problemas de menor
complexidade. E caracterizado pela
impessoalidade, ndo desenvolve
atendimento personalissimo, nem
promove a tomada de decisao inter-
na da instituicdo em virtude do con-
teddo do atendimento. Geralmente,
0 SAC, como usualmente é chamado,
é utilizado como servico de contato
pds-operacao.®

Também, diversamente do servico
de atendimento "Fale conosco", bas-
tante utilizado na Internet, que bus-
Ca uma maior aproximagao com o
usuario, permite o tratamento mais
especifico dos problemas. No entan-
to, raramente € o intermediario nas
solucoes que extrapolem o poder de-
cisério do gerente de atendimento.
Procura, apenas, registrar os contatos
e dar tratamento estatistico as infor-
macoes recebidas. Entretanto, nao
tem funcdo de propor alteracoes na
gestao estratégica da instituicao.
Geralmente, a sua esfera de atuacgao
se limita a analise de dados.

A Quvidoria atua no pds-atendi-
mento, na mediacdo de conflito en-
tre o cidadao e a Instituicdo. Procura
personalizar o atendimento e indi-
vidualizar o tratamento da men-
sagem. O registro dos contatos gera
dados estatisticos que irdao promover
alteracoes nos processos internos de
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trabalho e no comportamento dos
profissionais responsaveis.

A Ouvidoria trata, principalmente,
de assuntos que possuem a carac-
teristica de causar transtorno ou
dano, inconveniéncia, desvantagem
OU impasse No 6rgao ou aos Seus
dirigentes e servidores, levando até a
modificacdo de normas internas, no
intuito de melhorar a qualidade da
gestao. Integra os sistemas de con-
trole interno e externo da instituicao,
as geréncias de planejamento e os
programas de qualidade e desburo-
cratizacao, vincula-se a esfera ad-
ministrativa superior.

Em muitos paises, ha
ouvidores (ombudsman)
em nivel regional,
provincial, estadual e
municipal do governo

O ouvidor recebe queixas, reque-
rimentos e sugestdes como forma de
prevenir litigios ou facilitar sua re-
solucao dentro da instituicdo. Pode
também receber denuncias, as quais
serao encaminhadas ao setor com-
petente, que sao as corregedorias,
para fazer a devida andlise do pro-
blema.

O ouvidor recebe e da expediente
a queixas dos cidadaos com relacao
ao governo, de cliente em relacao a
prestacdo de servicos, entre empre-
gado e empregador, com o fito de

dirimir controvérsias ou propor mu-
dancas no sistema. Por meio de ob-
servacoes empiricas, estudos de casos
e andlise de dados, o ouvidor forma
0 juizo de valor necessario para pro-
por alteracdes nos processos de tra-
balho e praticas do 6rgao. Estimula,
nessa atividade, iniciativas descen-
tralizadas, voluntérias e efetivas de
aprimoramento da maquina publica,
dos profissionais e dos servicos
prestados, sejam implementadas a
baixo custo. Dentre os métodos de
atuacao utilizados estao incluidos o
acompanhamento da matéria, a pu-
blicidade e a recomendacao.

2.2. A ouvidoria no mundo

Alimplementacao da atividade do
ombudsman tem observado grande
expansao, desde a sua instituicao
(Suécia, 1809), para diversos paises
no mundo, englobando tanto orga-
nizacoes privadas quanto publicas.
Merecem destaque os seguintes: Pai-
ses  Escandinavos, Alemanha,
Canada, Estados Unidos, Franca,
Inglaterra, Pol6nia, Israel, Unido So-
viética e Japao.

Em muitos paises, ha ouvidores
(ombudsman) em nivel regional,
provincial, estadual e municipal do
governo. Alguns paises tém ouvi-
dores (ombudsman) em nivel na-
cional, regional e sub-nacional, como
a Australia, Argentina, México e Es-
panha.’

Por meados de 1983, havia ape-
nas 21 paises com o cargo de ouvi-
dor em nivel nacional e seis outros
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paises com o cargo em nivel provin-
cial/estadual ou regional. Contudo,
a transicao de muitos paises para o
regime democratico ou adocao de
estruturas democraticas de governo,
nas ultimas duas décadas, tem leva-
do a proliferacdo de cargos de ouvi-
dores. A transicdo para democracia
acompanhada pela reforma de go-
verno, incluindo a criacdo de ouvi-
dorias ou ouvidorias de direitos hu-
manos, tem sido evidente particular-
mente na América Latina, Central e
Leste Europeu, tanto quanto em
partes da Africa, Asia e do Pacifico.?

A partir de 1983, o
debate para a criacao
de canais de comunicagédo
entre a estrutura
de poder e a populagédo
comeca a tomar
pulso

Dentre os palises que tém criado
cargos nacionais durante este perio-
do incluem-se a Argentina, a Costa
Rica, Colémbia, Guatemala, Peru,
Namibia, Polénia, Franca, Africa do
Sul, Hungria, Lituania, Eslovénia,
Republica Tcheca, Tailandia e as Fili-
pinas.’

Em 2003, o niimero de ouvidores
havia quintuplicado para abranger
orgaos tanto em estados com sis-
temas democraticos mais antigos
quanto em paises que sao democra-
cias jovens. Também, a Unido Eu-

ropéia criou ha pouco o cargo de eu-
ropean ombudsman (ouvidor eu-
ropeu) sob o Tratado de Maastricht."

A atividade precipua do ombuds-
man nao é jurisdicional, ou seja, nao
tem carater de contencioso. Visa a
solucdo de conflitos e de controvér-
sias extrajudiciais. E, por outro lado,
imprescindivel ao éxito da funcdo que
0 ombudsman atue com indepen-
déncia e absoluta isencao politica,
servindo como verdadeiro elo entre a
demanda do cliente-cidadéo e a sa-
tisfacdo desta pela administracao
publica.

2.3. Histoérico e origem da
ouvidoria no Brasil

O Brasil, historicamente, remonta
a idéia do Ouvidor Geral, que tinha
por funcdo aplicar a lei da metro-
pole. Exercia ndo uma representacao
do cidadao diante do érgédo publico,
mas o inverso, atendia ao titular do
poder, reportando o0 que ocorria na
colénia.

Em 1823, foi apresentado um
projeto de lei"" criando um Juizo do
Povo, ao qual recorreriam os cidadaos
em caso de opressao. As queixas de-
veriam ser encaminhadas ex-officio
a Corte, pelo Juiz.

A partir de 1983, quando lenta,
gradual e timidamente ressurgem os
primeiros sinais de abertura demo-
cratica, o debate para a criacdo de
canais de comunicacao entre a es-
trutura de poder e a populacao
comeca a tomar pulso.
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Em 1986, pelo Decreto-Lei
n° 215/86, assinado pelo Prefeito
Municipal de Curitiba (PR), foi criada
a primeira Ouvidoria Publica no pais
recém-democratizado. O seu esta-
belecimento era uma resposta a uma
latente demanda social, resultado de
duas décadas de siléncio imposto por
um regime politico. A Ouvidoria Mu-
nicipal de Curitiba teve como prin-
cipal atribuicdo a defesa dos inte-
resses legitimamente protegidos dos
seus cidadaos.

Na esfera publica Estadual, a
adocao do ombudsman, ou como €
conhecido neste dmbito, o ouvidor,
teve uma evolucao mais lenta. Depois
de Curitiba, o Estado do Parana ado-
tou esta funcdo, com caracteristicas
semelhantes a do ombudsman nérdi-
co, desde 1991, sendo restabelecida
em 1995, pelo Decreto n.° 468/95, e
incorporada a Secretaria de Estado da
Justica e da Cidadania, em 4 janeiro de
2001, pela Lein.° 13.035 .”

No ambito da esfera publica fe-
deral, foi criada, em 1986, a fungao
de Ouvidor-Geral da Republica. A ex-
periéncia de um funcionario com a
funcado de "ouvidor-mor" acabou néo
dando certo e o cargo foi extinto
meses depois, nao prosperando Nos
governos de seus sucessores.

A Lei n° 8.490, de 19 de novem-
bro de 1992, no artigo 19, paragrafo
segundo, previa a Ouvidoria Geral da
Republica no Ministério da Justica.
Foi criada uma Comissao, destinada
a receber denuncias e reclamacdes
relativas a irreqularidades de atos da

Administracao Publica Federal dire-
ta, indireta e fundacional. O Mi-
nistério da Justica preside a comissao,
por seu Secretario Executivo. Tam-
bém faziam parte o Consultor Juridi-
co e o Secretario de Estudos Legisla-
tivos daquele Ministério.

Na esfera publica
Estadual, a adocdo do
ombudsman, ou como é
conhecido neste ambito, o
Ouvidor, teve uma evolucdo
mais lenta

Levando em consideracao o éxito
do Ombudsman no mundo moder-
no, deu-se énfase a funcdo de Ouvi-
doria na Administracao Federal. Pelo
Decreto n°® 4.177, de 28 de marco de
2002, transfere-se a funcdo de Ouvi-
doria-Geral do Ministério da Justica
para a Controladoria-Geral da Uniao,
vinculada a Presidéncia da Republica,
com o objetivo de defender direitos
e interesses individuais e coletivos,
contra atos ilegais ou injustos e omis-
s6es cometidas por 6rgaos da Ad-
ministracdo Publica Federal.

3. A Ouvidoria-Geral da Uniao

Recentemente, o Poder Executivo
Federal, conscientizando-se da im-
portancia do tema e da imposicao
constitucional, editou a Lei n°
10.683, de 28.05.2003, na qual
elenca a competéncia da Contro-
ladoria-Geral da Unido, que além das
atribuicoes de correicdo, de controle
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interno e de auditoria publica, tem a
funcdo de Ouvidoria-Geral, no am-
bito do Poder Executivo Federal.

A Ouvidoria-Geral da
Unido deve atuar como
mediadora entre o cidadao
e os 6rgaos e entidades do
Poder Executivo Federal

A Medida Proviséria n° 163 de
2004 alterou a terminologia de Ouvi-
doria-Geral da Republica para a de-
nominacao Ouvidoria-Geral da Unido,
adequou-se, assim, a sua competén-
cia, tendo em vista que a mesma é
adstrita ao Poder Executivo Federal,
nao abrangendo o Poder Legislativo
e o Poder Judicidrio. A nomenclatu-
ra anterior gerava dubiedade de en-
tendimento, pois dava a conotacao
de também abranger os outros
Poderes da Republica, o que nao é
verdadeiro. Anotem-se como exem-
plo, varias manifestacoes recebidas
pela Ouvidoria, que deveriam ter si-
do destinadas aos referidos poderes,
talvez porque o cidaddo nao tinha
clareza do ambito de atuacao desta
Ouvidoria-Geral da Unido.

A Ouvidoria-Geral tem por atri-
buicoes especificas orientar a atuacdo
das demais unidades de ouvidoria dos
6rgaos e entidades do Poder Executi-
vo Federal; examinar manifestacoes
referentes a prestacdo de servicos
publicos pelos 6rgaos e entidades do
Poder Executivo Federal; propor a

adocao de medidas para a correcao e
a prevencao de falhas e omissoes dos
responsaveis pela inadequada pres-
tacao do servico publico; produzir es-
tatisticas indicativas do nivel de satis-
facdo dos usuarios dos servicos publi-
cos prestados no ambito do Poder
Executivo Federal; contribuir com a
disseminacao das formas de partici-
pacao popular no acompanhamento
e fiscalizagdo da prestacdo dos ser-
vicos publicos; identificar e sugerir
padroes de exceléncia das atividades
de ouvidoria do Poder Executivo Fe-
deral; sugerir a expedicao de atos
normativos e de orientacdes, visan-
do a corrigir situacdes de inadequa-
da prestacao de servicos publicos; e
promover capacitagao e treinamen-
to relacionados as atividades de
ouvidoria.

A Ouvidoria-Geral da Unido tem
por propdsito o aprimoramento da
prestacao do servico publico por
meio da adequada atencdo as ne-
cessidades dos cidadaos. Quando um
cidadao se manifesta e alerta sobre a
inadequacdo na prestacao de um
servico publico, e a partir disso a Ad-
ministracao "conserta o erro" e, prin-
cipalmente, "a causa do erro", toda a
sociedade e a propria Administracao
sao beneficiadas. "

A Ouvidoria-Geral da Uniao deve
atuar como mediadora entre o
cidadao e os érgaos e entidades do
Poder Executivo Federal, e desse mo-
do nao exige — recomenda, nao obri-
ga — convence, nao impde — negocia,
tendo como perspectiva de atuagao
a adocao de solugdes sustentaveis e
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gue aproveitem a toda sociedade.
A ocorréncia, em tese, de casos de
negligéncia, omissao, ineficiéncia, fa-
lhas em obedecer a politicas ou
procedimentos, discriminacao, des-
cortesia, atraso injustificado, infor-
macoes ou orientacoes imprecisas ou
recusa injustificada no fornecimento
de informacoes ou orientacdes, den-
tre outros, pode ensejar uma mani-
festacdo para a Ouvidoria-Geral da
Unido. ™

4. Sistema de ouvidoria do
poder executivo federal

Faz-se necessario comparar o
modelo de ombudsman, especial-
mente na Suécia, pals berco deste
instituto, com a proposta de um mo-
delo de ouvidoria brasileiro.

E relevante ressaltar a realidade
daquele pais escandinavo, cuja area
territorial é de 449,964 Km? (menor,
por exemplo, que o estado de Minas
Gerais que tem 586,528,297 Km?). Sua
populacao estimada no ano de 2000
era de 8.875,053 habitantes, com
menor indice de pobreza do mundo,
7%. O indice de desenvolvimento hu-
mano (IDH) deste pais é de 0,936 (in-
dicador elaborado pela ONU com o
objetivo de medir a qualidade de vida
das pessoas em varios paises. Sdo com-
putados, neste indice, a renda, a esco-
laridade e a expectativa de vida). A Sué-
Cia esta atras apenas da Noruega, Aus-
trdlia e Canada que tém respectiva-
mente IDH 0,938;0,936; 0,936.

O Brasil, com uma &rea territorial de
8.514.876,599 Km’, populagdo de

169.872.856 milhdes de habitantes,
de acordo com o censo 2000, e IDH de
0,766, segundo o IPEA, ocupa no
ranking mundial a 692 posicao. ™

De acordo com
o censo 2000, e IDH de
0,766, sequndo o IPEA, o
Brasil ocupa no
ranking mundial a
692 posi¢ao

Falamos um pouco da realidade do
Brasil, comparativamente com a Sué-
cia, para ilustrar e defender a tese da
impossibilidade de termos a Ouvidoria-
Geral da Uniao nos moldes desse pais.
Sabemos que a nossa realidade nao
permite um 6rgdo central para tratar
de todas as demandas nacionais.

Necessario, portanto, se faz cons-
truirmos um sistema descentralizado
com ouvidorias em todos os 6rgaos
federais sob a coordenacdo técnica da
Ouvidoria-Geral da Unido, como esta-
belece a Lei n°® 10.683/2003.

Reafirma-se a conviccdo de um
sistema descentralizado capaz de
abranger a realidade fisica, cultural e
social diversificada do povo brasileiro.

As ouvidorias de 6rgaos e entidades
do Poder Executivo Federal tém por
proposito colocar-se como um espaco
de acesso e interacao, perceber o sen-
timento de satisfacdo do destinatario
final de um servico publico, buscar
solucdes para as questdes por ele le-
vantadas e oferecer informagdes
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gerenciais e sugestdes aos gestores,
visando sempre ao aprimoramento do
processo de prestacdo desse servico.

A implementacdo da
figura do ouvidor oferece
aos cidaddos demonstracédo
de transparéncia e compro-
misso com o oferecimento
de servicos de qualidade,
ética e cidadania

Todavia, para o alcance da efi-
ciéncia esperada, a atuacao das ou-
vidorias existentes no ambito do
Poder Executivo Federal deve ser coor-
denada e harmdnica, desenvolvida
num ambiente organizacional inte-
grado e sistémico.

Deve ser da Controladoria-Geral
da Unido, por sua Ouvidoria-Geral, a
competéncia de coordenar as ouvi-
dorias existentes, bem como de es-
timular a criacdo de novas outras
unidades, onde ainda ndo institui-
das, fazendo-se necessario, para tan-
t0, 0 estabelecimento de um sistema
proprio.

A Ouvidoria-Geral da Unido, na
condicao de 6rgao integrante da
CGU/PR, nestes 4 anos, obteve
enorme avanco; eram 33 em 2002,
hoje sdo mais de 135 unidades de
ouvidoria, e ainda terd notavel
crescimento nos proximos anos, pe-
lo seu papel estratégico de fortale-
cimento do didlogo entre o estado
e a sociedade. Todavia, para que a
ouvidoria alcance todos os seus ob-
jetivos, é preciso instituir o Sistema

Nacional de Ouvidorias do Poder E-
xecutivo Federal, de modo a se pro-
piciar a articulacdo desta com as
demais unidades de ouvidoria do
Poder Executivo Federal.

A criacdo do Sistema de Ouvido-
ria do Poder Executivo Federal vai per-
mitir a padronizacao de métodos;
banco de dados integrados; ordena-
mento juridico mais detalhado sobre
a matéria e visibilidade da atividade
junto ao cidadao (divulgacéo, credi-
bilidade).

Conclusao

Aimplementacao da figura do ou-
vidor oferece aos cidadaos demons-
tracao de transparéncia e compro-
misso com o oferecimento de servicos
de qualidade, ética e cidadania, além
de possibilitar a participagao da po-
pulacdo na correcao de rumos e no
processo de tomada de decisdes pela
Administracao Publica. O servico de
ouvidoria, nesse contexto, assume
grande relevancia como fator de for-
talecimento da cidadania.

N&o é suficiente que se estimule a
divulgacao dos servicos de ouvido-
ria, pois pior do que nao ter um canal
aberto de comunicacdo entre o Poder
Publico e o cidadao, é o risco de que
esse caia em descrédito, comprome-
tendo a credibilidade do Servico
PUblico. E preciso que os nicleos de
ouvidoria existentes operem de forma
harmdénica. Concebe-se, nesse con-
texto, a Ouvidoria-Geral da Uniao,
nos papéis de articulacdo e de Orgéo
Central do Sistema.

Revista da CGU n



Referéncia

ABO — ASSSOCIAQAO BRASILEIRA DE
OUVIDORES/OMBUDSMAN. Disponivel em
http//.abonacional.org.br/ . Acesso em:25 de
maio 2003.

ANOP - ASSOCIAQAO NACIONAL DE OUVIDORES
PUBLICOS. Carta de S&o Paulo: 2006.

BARROS. R. P; HENRIQUE, R.; MENDONCA, R.
Desigualdade e Pobreza no Brasil: Retrato de uma
Estabilidade Inaceitdvel. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, fev. 2000, vl. 15, n. 42.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo.
15 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003.

INTERNATIONAL OMBUDSMAN INSTITUTE. Disponivel
em: http://www.law.ualberta.ca/centres/ioi/eng/
history.html/. Acesso em 20 abril 2004.

LEITE, Celso Barros. Ombudsman. Corregedor
Administrativo. Rio de Janeiro: Zahar Editores,
1975.

LYRA, Rubens Pinto. A Nova Esfera Publica da
Cidadania. Jodo Pessoa: Universitaria, 1996.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo
Brasileiro. 25 ed. Malheiros: Sdo Paulo, 2002

NAPIONE, Giovanni. LOmbudsman. Il Controlle Della
Pubblica Amministrazione. Milano: Dott. A.
Giuffre Editore, 1969.

O'DONNELL, Guilermo. Accoutability Horizontal e
Novas Poliarquias. Revista Lua Nova, n. 44, 1998.

OUVIDORIA GERAL DA REPUBLICA. Disponivel em:
http://www.presidencia.gov.br/CGU/ouvidoria-
geral.htm. Acesso em: 03 de junho 2003.

PINTO, Odila de Lara, Ombudsman nos bancos:
agente de mudancas nas Institui¢des bancarias
brasileiras. Sdo Paulo: Musa, 1998.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional
Positivo. 9 ed. Sao Paulo: Malheiros, 1994.

VALDES, Daisy A.y. Ombudsman: um mecanismo
democratico para o controle da Administracao. In
Revista de Informagéo Legislativa. 272. n. 106,
abr/jun, 1990.

VALDES, Daisy A. y. & Caiden, G. A instituicio do
ombudsman: aspectos da maturidade. In Revista
de Informacao Legislativa, ano 37, n. 145,
jan./mar 2000.

Revista da CGU

" PINTO, Odila de Lara. Ombudsman nos bancos:
agente de mudancas nas instituicdes bancarias
brasileiras. Sdo Paulo: Musa, 1998, p. 21.

’NAPIONE, Giovanni. LOmbudsman. Il Controlle Della
Pubblica Amministrazione. Milano: Dott. A.
Giuffre Editore, 1969.

’LEITE, Celso Barros. Ombudsman. Corregedor
Administrativo. Rio de Janeiro: Zahar Editores,
1975, p. 27.

“ FERREIRA, Aurelio Buarque de Holanda. Novo
Dicionario da Lingua Portuguesa. 2 ed. Rio de
Janeiro: Nova Fronteira, 1986.

° ASSOCIA(;AO NACIONAL DE OUVIDORES PUBLICOS.
Carta de Sao Paulo: 2006.

*PINTO. Odila Lara. ob. cit. p. 21.

/INTERNATIONAL OMBUDSMAN INSTITUTE.
Disponivel em: http://www.law.ualberta.ca/
centres/ioi/eng/history.html/.

Acesso em 20 abril 2004.

|INTERNATIONAL OMBUDSMAN INSTITUTE.
Disponivel em: http://www.law.ualberta.ca/
centres/ioi/eng/history.html/.
Acesso em 20 abril 2004.

°ldem.
ldem.

"ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE OUVIDORES.
Disponivel em: http://abonacional.org.br/texto-
historia.htm./

Acesso em 19 de abril 2004.

"ASSOCIAQAO BRASILEIRA DE OUVIDORES.
Disponivel em: http://abonacional.org.br/texto-
historia.htm./

Acesso em 19 de abril 2004.

*OUVIDORIA-GERAL DA UNIAQ. Disponivel em:
http://www.cgu.gov.br/.
Acesso em 22 abr. 2004.

“ldem.

"BARROS. R. P; HENRIQUE, R.; MENDONCA, R. De-
sigualdade e Pobreza no Brasil: Retrato de uma
Estabilidade Inaceitdvel. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, fev. 2000, vl. 15, n. 42.




Emendas Orcamentarias

Individuais:

"Pork Barrel" brasileiros?

José Antbnio Meyer Pires Junior, Administracdo — UFJF

Especializacdo em Ciéncias Contabes — UNB

Mestrado em Economia do Setor Publico — UNB
Coordenacdo-Geral de Auditoria das Areas De Planejamento,

Orcamento e Gestao — DEPOG

Diretoria de Auditoria da Area Econémica — DE

Tecnicamente, nao ha medidas
precisas que caracterizem as emen-
das orcamentarias de parlamentares
como do tipo "Pork-Barrel',uma vez
que essa caracterizacdo vai depen-
der de pontos de vista ou de inte-
resses politicos. Para determinados
politicos podem ser enquadradas co-
mo projetos "Pork-Barrel", para ou-
tros, no entanto, essas emendas po-
dem estar realmente cumprindo seu
papel social de alocacdo ou de dis-
tribuicao de recursos publicos.

Todavia, considerando o fato de a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
ndo definir critérios para a alocacdo
dos recursos, somente trazendo exi-
géncias para sua realizacdo, bem co-
mo vedando qualquer utilizacdo em
finalidade diversa da pactuada, parte
dessas emendas quando direcionadas
por uma bancada ou parlamentar a
determinada localidade (UF) podem
ser vistas, inequivocamente, como
projetos "Pork-Barrel'. Sequndo Ell-
wood & Patashnick (1993-23), um

Secretaria Federal de Controle Interno — SFC

projeto "Pork-Barrel" ideal tem trés
caracteristicas principais:

"(1) os beneficios sdo direcionados a
um eleitorado geograficamente
bem definido, pequeno o sufi-
ciente para que um parlamentar
sozinho seja reconhecido como
seu benfeitor, (2) os beneficios
sdo alocados de tal forma a levar
o eleitorado a acreditar que o par-
lamentar teve responsabilidade
nisto; (3) os custos advindos do
projeto sao largamente difusos ou
nao sao percebidos pelo con-
tribuinte" (traducao livre).

A comparacao das emendas or¢a-
mentarias de parlamentares com os
projetos "Pork-Barrel' ganha destaque
quando se verifica que é por meio de
parte dessas que comissoes, ban-
cadas e os proprios membros do
Congresso Nacional emendam a Lei
Orcamentéaria Anual (LOA). Grande
parte dessas visam angariar benefi-
cios para determinada Unidade da
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Federacdo (UF) ou localidades es-
pecificas (municipios). Com isso, seus
autores ganham tanto sustentacdo
politica quanto financeira para se
reelegerem. De acordo com Santos &
Machado (1995:13)

A maioria dos
congressistas propée
emendas individuais

anualmente, tendo como
alvo suas bases eleitorais,
isto é, no intuito de
receber mais votos em
eleicoes futuras

[...] A tendéncia a distritalizacdo do vo-
to no Brasil tem como consequén-
cia a eleicdo de parlamentares com
base eleitoral geograficamente
definida, o que permite pressao di-
reta de eleitores e politicos locais
que "trocam", por assim dizer, seu
votos por promessas de obtencao
de recursos federais . A busca de
reeleicao leva, entao, es-ses parla-
mentares a orientarem sua atuacao
em Brasilia para a aprovacao de re-
cursos destinados a projetos de in-
teresse do municipio. Esses sao tipi-
cos projetos pork-barrel , defendi-
dos por parlamentares que tém si-
do chamados de ‘'vereadores
federais".

O retorno fisico e financeiro es-
perado com a execucdo dessas
emendas faz delas um dos principais

alvos dos agentes politicos. Com-
paradas aos retornos dos projetos
"Pork-Barrel" norte-americanos, é que
elas podem ser consideradas uma das
principais "moedas" de negociacao
nas cestas de preferéncias politico-
administrativas do Presidente e dos
membros do Congresso Nacional.

Na literatura internacional pes-
quisadores como Fiorina (1977) e
Ames (2001) defendem a existéncia
de uma forte correlacao entre a uti-
lizacdo de beneficios particularizados
e resultados eleitorais. Outros, como,
Stein & Bicckes (1994) e Sellers
(1997) questionam quanto a uma
correlagao direta entre a utilizacdo
de projetos "Pork-Barrel' e o resulta-
do nas eleicoes. Trata-se de projetos
norte-americanos descritos por Mc-
cain (2003),

"Pork barrel" is a term used to de-
scribe government sponsored (fun-
ded) projects that provide benefits
for a particular congressional district
or state and that have the added ef-
fect of helping an elected official win
votes, earn the backing of local in-
terests, and gain financial support for
reelection.

Avelino Filho (1994), Mainwaring
(1999), Pereira e Rennd (2000) e Ames
(2001) afirmam que a maioria dos con-
gressistas propoe emendas individuais
anualmente, tendo como alvo suas
bases eleitorais (municipalidades), isto
¢, no intuito de receber mais votos em
eleicoes futuras. Ames (2001:23) ob-
servou preferéncia de consumo dos
membros do Legislativo, desde o inicio
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do século XIX e concluiu que politicos
brasileiros tém focalizado suas acdes
no preenchimento de empregos publi-
cos burocraticos para seus aliados,
visando fornecer bens politicos especi-
ficos individualizados ou geografica-
mente determinados para seus grupos
de interesse.

As preferéncias do
Executivo sdo mais voltadas
para aprovacgao de projetos

que visem ao crescimento
econémico e reduzam as
desigualdades sociais

Ampliando Alston e Mueller
(2003:3), verificam que as preferén-
cias do Legislativo e do Executivo e,
diferenciando-as, afirmaram que a
maioria dos membros do Congresso
se interessa mais em votar projetos
por redistribuicao de recursos para
suas localidades. Enquanto uns
querem uma estrada, outros querem
irrigacdo, por exemplo. Ja as prefe-
réncias do Executivo sao mais voltadas
para aprovacao de projetos que visem
ao crescimento econémico e reduzam
as desigualdades sociais, em nivel na-
cional, uma vez que internalizam os
custos e beneficios dos projetos e das
reformas politicas.

Em outra abordagem Samuels
(2002) diz que membros do Con-
gresso Nacional estdo mais interes-

sados no retorno financeiro para sua
campanha eleitoral — retorno esse
proporcionado por grupos de inte-
resses contemplados implicitamente
pelos projetos tipo "Pork-Barrel' — que
no retorno eleitoral oriundo direta-
mente desses projetos.

Qualquer que seja o interesse, es-
ta em jogo a sobrevivéncia politica,
conforme se pode deduzir. Segundo
esses autores, 0os agentes possuem
preferéncias especificas, apesar de
buscarem uma relativa convergéncia
em interesses. Os politicos sabem que
a convergéncia traz beneficios diretos
ou indiretos a Coalizdo: diretamente,
como bdnus eleitorais pelo reconheci-
mento da populacdo beneficiada; in-
diretamente, sob a forma de apoio fi-
nanceiro, que receberdo dos variados
grupos de interesses. No entanto, in-
dependente do tipo de retorno, na
pratica, as emendas parlamentares
representam um "poder de barganha"
do Nucleo do Poder Executivo (Mi-
nistérios da Fazenda e Planejamento e
Casa-Civil), na busca de ampliacdo de
sua governabilidade.

Ao seu encontro vem a demanda
dos membros da coalizdo e sua tam-
bém necessidade de assegurar a
manutencado de suas bases eleitorais,
para 0 que procuram aproximar seus
interesses das acbes do Nucleo.
Ressalte-se, entretanto, que se exis-
tem ganhos de trocas, os congressis-
tas nao estao passiveis nessa relagao.
Relacdo que sempre ocorrera, inde-
pendentemente do partido politico
que governara o Pais; sendo, sobre-
tudo, um fato inerente as proprias
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instituicdes formais que compdem
sua dotagao institucional.

A dotacao institucional do Brasil
pode ser explicada, por meio da adap-
tacdo da arvore de Levy & Spiller
(1996:8), de maneira que se permita
identificar os principais elementos que
compdem essa dotacao. Alguns com-
ponentes da dotacao institucional do
Brasil, entre os principais, serao apon-
tados e analisados de modo a enfocar
sua importancia. A possibilidade de
ser utilizada ou ndo estrategicamente
a execucao de emendas parlamentares
pelo Executivo depende da dotacdo
institucional do Pafs.

Essa dotacao, constituida por con-
junto de instituicoes formais, com nor-
mas gerais, regras especificas e pro-
cedimentos definidos, pode tanto res-
tringir como ampliar a atuacdo dos
agentes da sociedade. Cada Pais pos-
sui um conjunto de elementos que
compdem sua dotacao, com carac-
teristicas inerentes a cada sociedade, e
constituindo um arcaboucgo institu-
cional peculiar que pode favorecer ou
prejudicar a estabilidade do Pafs. Seus
componentes podem aumentar ou re-
duzir a capacidade politica de governar
ou a capacidade financeira e adminis-
trativa de governanca.

A dotacao institucional de um Pais
esta intimamente relacionada com a
capacidade politica, administrativa e
financeira de governar, sendo fator de-
cisivo em varias questoes. Entre essas
Cita-se suportar ou nao a existéncia de
uma relacao de troca que possibilite a
utilizagcao estratégica de emendas par-

lamentares, que envolvem bens sin-
gulares de um mercado restrito: a go-
vernanca e a governabilidade. Em face
disso, a dotacao institucional deve pro-
porcionar um ambiente favoravel a ne-
gociacoes, numa relacdo de troca que
implica a existéncia de, pelo menos,
dois agentes.

No Brasil, a dotagao institucional
propicia esse "Contrato" entre o Nucleo
do Executivo Federal e os membros
da Coalizao que o apoiam dentro e fo-
ra do Congresso Nacional, em um am-
biente que pode ser vislumbrado, por
meio da "Arvore de Decisdo" de Levy e
Spiller (1996:8), adaptada a conjun-
tura e sintetizada no Diagrama 1.

Essa adaptacao permite verificar
a possibilidade de utilizagao estra-
tégica das emendas parlamentares
como "moeda" de troca. Segundo
esses autores, para se entender a
dotacao institucional de um Pais, é
fundamental a analise de alguns e-
lementos como: a relacado entre as
instituicdes politicas, a forma do Es-
tado, o Sistema Partidario, normas,
regras e procedimentos institu-
cionais orcamentarios, entre outros.

Os autores ilustraram uma espécie
de arvore para auxiliar na tomada de
decisoes, visando mapear a eficiéncia
de sistemas regulatérios do Pais. Levy
e Spiller partem do pressuposto de
que, para um sistema regulatério
funcionar bem, é preciso apresentar-
se compativel com a dotacdo institu-
cional, encaixando-se nela. Da mes-
ma forma, a possibilidade ou nado de
se utilizar estrategicamente a exe-
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cucao de emendas parlamentares co-
mo "moeda" dependerd de alguns
componentes da dotacdo institu-
cional do Pais.

Alguns componentes da dotacao
institucional do Brasil, entre os prin-
cipais, serdo apontados e analisados
separadamente de forma simplifica-
da, de modo a enfocar sua im-
portancia. Tais componentes sao con-
siderados relevantes porque influen-
ciam a relacdo de trocas, em especial
no que se refere as instituicdes orca-
mentarias, haja vista a necessidade de
evidenciar a execucao orcamentaria e
financeira. O enfoque nas instituicoes
orcamentarias, principalmente as que
se correlacionam com a execucao
orcamentaria e financeira de deter-
minadas emendas orcamentarias,
possibilita um melhor entendimento
de projetos do tipo "Pork-Barrel".

Conforme explica Ames (2001:18),
ao abordar a origem dos problemas
institucionais do Brasil, trata-se de um
caso particular, no qual dois fatores,
federalismo e a penetrabilidade da pa-
tronagem e dos "Pork-Barrel', tém sido
mais caracterizadores das escolhas ins-
titucionais.

O modelo adaptado auxilia a iden-
tificar se ha ou ndo a possibilidade de
existir uma relacao de troca entre os
agentes. A existéncia somente se con-
firma se todas as perguntas do Dia-
grama 1 forem respondidas POSITI-
VAMENTE. Como se referem as princi-
pais estruturas institucionais rela-
cionadas com o assunto, caso apenas
uma delas seja respondida negativa-
mente, isto &, a estrutura ndo esteja
presente, a possibilidade de trocas
pode nao existir, tornar-se nula ou, no
minimo, fragilizada.

A) Ha possibilidade de

T ——

Depende l—
» B) Relacao de Troca:

I A.1) Os Poderes sao R Nao
. Sim :
Inexistente, nula
|_. A.2) O Governo & ——p ou Fragilizada.
Nao

|

' Sim Nao

N reTE————

A.4) As Instituicoes OrgamentériaA
possuem normas, regras e
procedimento, no que se refere a
Execucao Orcamentaria e Financeira,
bem definidos?

Nao

I Sim

Diagrama 1 - Andlise da Dotacdo Institucional do Brasil'
Fonte e Método: adaptado pelo pesquisador a partir da arvore de decisdo de Levy & Spiller (1996:8)
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Em linhas gerais, a auséncia de uma
ou mais estruturas pode corresponder
a configuracdo de uma das situacoes
acima citadas. No Brasil, entretanto, a
dotacao institucional vigente suprime
a possibilidade das referidas situacoes,
conforme se pode observar abaixo.

Independéncia dos poderes

Se nao existisse, no Brasil a inde-
pendéncia entre os Poderes, o tipo de
troca enfocado restaria sem motivo.
Ocorre que o termo troca pressupde
a existéncia de uma necessidade de
bens distintos pertencentes a agentes
diferentes, porém de interesse
reciproco. O ato da troca, por sua
vez, implica a vontade das partes en-
tre si, significando dizer que a ine-
xisténcia da vontade de uma delas
desconfigura a referida relagcdo co-
mo tal. Por outro lado, havendo a
vontade dos envolvidos, a possibili-
dade de alguma moeda na relagao de
troca a descaracteriza como escam-
bo. Isso nao seria possivel sem a In-
dependéncia dos Poderes, pela ine-
xisténcia de uma busca de uma con-
vergéncia para harmonia.

A independéncia e harmonia en-
tre os Poderes é um dos principios
fundamentais. Denominado de
"Principio da Divisdo de Poderes" en-
contra no art. 2° da Constituicdo
Federal de 1988 (CF/88). Considera-
do um principio geral do Direito
Constitucional, dispde que os trés
poderes "sdo poderes da Unido, in-
dependentes e harmdnicos entre si,
o Legislativo, o Executivo e o Judi-
clario".

A independéncia entre os
poderes significa que os titulares de
um Poder ndo se subordinam aos
dos outros, no exercicio de suas
atribuicbes, nem tampouco necessi-
tam de autorizacdes reciprocas para
qualquer acao. E é isso que termina
por fazer dessa independéncia um
dos mais importantes componentes
da dotacdo institucional, por possi-
bilitar a cada um representar o pa-
pel de agente de seus proprios in-
teresses, consignando um ambiente
propicio a negociacoes.

Cada um dos Poderes possui
funcoes especificas que expressam
suas caracteristicas, como nota Di
Pietro (1999:49),Embora o poder es-
tatal seja uno, indivisivel e in-
delegavel, ele se desdobra em trés
fungées: a legislativa, a executiva e
ajurisdicional. A primeira estabelece
regras gerais e abstratas, denomi-
nadas leis; as duas outras aplicam as
leis ao caso concreto: a fungéao ju-
risdicional, mediante solucao de
conflitos de interesses e aplicacdo
coativa da lei, quando as partes nao
o facam espontaneamente; a
funcdo executiva, mediante atos
concretos voltados para a realizacao
dos fins estatais, de satisfacdo das
necessidades coletivas.

Essas funcdes, ao tempo em que
identificam os respectivos érgédos faz
dos termos "legislativo", "executivo" e
"judiciario" expressdes com duplo sen-
tido, conforme descricao e discrimi-
nacao estabelecidas na Constituicao
Federal, como apontado por Silva

(1999:110).
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Nem independéncia, nem harmo-
nia sdo absolutas; ha excecdes for-
mais na propria Constituicao Federal,
bem como fatores politicos que
visam, por um lado, estabelecer um
sistema de freios e contrapesos e por
outro, mostrar que a preponderancia
de um Poder, em algumas matérias,
pode gerar desequilibrios que fatal-
mente desviariam as instituicdes do
interesse publico. E nesse contexto
que se inserem as lacunas rela-
cionadas com as matérias orcamen-
tarias e que podem gerar conflitos,
como observa Nunes (2001:654).

O Brasil ndo possui um
centro de poder unitario que
se estenda por todo o
territério, sobre toda a po-
pulagdo, controlando todas
as coletividades regionais e
locais. Os entes possuem
poderes entrelacados pela
Federagao

Além da interveniéncia de fatores
politicos ainda no ambito do Execu-
tivo, o Orcamento é fortemente in-
fluenciado pelas relacées entre os
poderes em todos os niveis da fede-
racdo. Pelo menos dois conflitos basi-
cos ndo foram claramente resolvidos
na Constituicdo de 1988: a autono-
mia de cada poder na definicdo do
orcamento de despesas dos seus
0rgaos proprios e 0s prazos para
aprovacao da Lei orcamentaria.

Entretanto, nem excecdes, nem
influéncias politicas ou lacunas cer-
ceiam a possibilidade de uma re-
lacao de troca entre agentes en-
volvidos, na qual o Executivo Fede-
ral seria o agente econdmico ofer-
tante, e os membros dos partidos da
Coalizao, principalmente com re-
presentacdo no Legislativo, os
agentes demandantes.

O federalismo

O Brasil ¢ um Pais de poder des-
centralizado, o que caracteriza sua
denominacao como Federacdo. Nos
artigos 1°, 3° e 4° da CF/88, a ex-
pressao "Republica Federativa do
Brasil' é declaradora dessa classifi-
cacao para o Estado brasileiro. Dife-
rentemente de Paises como Franca,
Chile, Uruguai e outros, o Brasil ndo
possui um centro de poder unitario
que se estenda por todo o territorio,
sobre toda a populagao, controlando
todas as coletividades regionais e lo-
cais. Os entes possuem poderes en-
trelacados pela Federacdo, como
ressalta Silva (1999:105).

[...] E federativo (associativo), en-
quanto cabe aos Estados-membros
participar na formacdo da vontade
dos 6rgéos federais (especialmente
no Senado Federal, que se compde
de representantes dos Estados, art.46
da Constituicdo, e também pela par-
ticipacdo das Assembléias Legislati-
vas estaduais no processo de for-
macao das emendas constitucionais,
art. 60, Ill) e enquanto lhes é con-
ferida competéncia para dispor sobre
as matérias que lhes reserva a Con-
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stituicado Federal, com incidéncia nos
respectivos territorios e populacoes.
Com isso constituem-se no Estado
Federal duas esferas governamentais
sobre @ mesma populacdo e o mes-
mo territério: o da Unido e a de ca-
da Estado-membro. No Brasil, ainda
hé a esfera governamental dos Mu-
nicipios.

Nesses estados compostos, o
poder se reparte em distribuicdes re-
gionalizadas, reproduzindo, com
poderes autbnomos, instituicoes orca-
mentarias no ambito dos entes gover-
namentais. Segundo Longo & Troster
(1993:147) "A manutencdo do fede-
ralismo requer a existéncia de institui-
cbes independentes em cada um dos
niveis de governo, tendo estes o direl-
to de modificd-las unilateralmente
dentro dos limites da Constituicao".

A autonomia administrativa e fi-
nanceira do federalismo brasileiro evi-
dencia ainda mais a complexidade
das instituicdes orcamentarias. Soma
além da Unido, mais 26 estados-
membros, o Distrito Federal e, apro-
ximadamente, 5.560 municipios, po-
tencializando uma complexidade
para as normas, regras e procedi-
mentos orcamentarios. Todos os
entes da Federacao tém que elaborar
suas pegas orcamentarias, arrecadar
seus tributos e administrar seus re-
cursos, sem interferéncias intergo-
vernamentais.

Aimportancia do federalismo, co-
mo base de entendimento da
dotacao institucional, reside na ne-
cessidade de existirem mecanismos

de reparticao de receitas entre os
entes dessa Federacdo. Além do sis-
tema de reparticdo de competéncias,
desenhado pela CF/88, que tenta re-
fazer o equilibrio entre o poder cen-
tral e os poderes estaduais e muni-
cipais, foram criadas outras espécies
de transferéncias de recursos publicos
entre os entes da Federacao, foco da
utilizacao estratégica pelo Poder Exe-
cutivo Federal. Certamente, se o Brasil
ndo fosse uma Federacdo, as emen-
das orcamentarias individuais ndo
teriam tanta relevancia.

Todos os entes da
Federacdo tém que elaborar
suas pecgas or¢camentarias,
arrecadar seus tributos e
administrar seus recursos,
sem interferéncias
intergovernamentais

O Pluralismo politico

A CF/88 estabelece que o Brasil é
um Estado Democratico de Direito que
se constitui em uma Republica Federa-
tiva, a qual assegura valores de uma
sociedade pluralista fundamentados
no pluralismo politico. Por sua vez,
uma sociedade pluralista, formada da
conjugacao do federalismo e pluralis-
mo politico gera um sistema politico
eleitoral capaz de englobar uma
grande quantidade de partidos politi-
cos antagonicos e descentralizados.
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O resultado, dessa conjugacao,
quando ndo articulada, termina por
onerar a capacidade de governanca
do Executivo, prejudicando sua go-
vernabilidade do Pais. Sequndo Bur-
deau, citado por Silva (1999:147),
uma sociedade pluralista pode con-
duzir a poliarquia:

Pelo fato de
0 Brasil possuir um
pluralismo polltico,
observa-se uma grande
necessidade de se montar
coalizbes para
governar

Politicamente a realidade do plu-
ralismo de fato conduz a poliarquia, ou
seja, @a um regime onde a dispersao do
Poder numa multiplicidade de grupos
é tal que o sistema politico ndo pode
funcionar sendo por uma negociacdo
constante entre os lideres desses gru-
pos. Nesse regime o Poder néo é uma
poténcia unitaria, ele é o resultado de
um equilibrio incessante renovado en-
tre uma pluralidade de forcas que séo,
a um tempo, rivais e cumplices. Rivais
porque cada uma visa fazer prevalecer
seus interesses e suas aspiracoes, cum-
plices porque as relacées que elas man-
tém entre si nao vao jamais a ruptura
que causaria a paralisia do sistema.

E exatamente nessa conjuntura de
rivalidades e cumplicidades que sao
feitas coalizoes em busca de gover-
nabilidade; mesmo coalizbes de par-
tidos ideologicamente rivais sao ne-
gociadas. O pluralismo partidario
obriga a articulagdes, mas essas po-
dem ser nefastas para a sociedade, a
depender do nimero de cadeiras que
o Partido do chefe do Executivo ve-
nha obter nas Casas Legislativas para
governar.

Nicolau (2000:723-724), apon-
tando situagdes para a governabili-
dade de um Pais e tomando como e-
xemplo a Unido, explica que a orga-
nizacao dos ministérios vai depender
do numero de cadeiras que o chefe
do Executivo possa conseguir nas
Casas Legislativas. Em um sistema de
pluralismo partidario como o do
Brasil, dificilmente o partido do Pre-
sidente obtera sozinho mais de 50%
das cadeiras.

Dessa forma, a base de susten-
tacdo sera assegurada por acordos e
distribuicdo de ministérios, além de
coalizbes ocasionais com outros par-
tidos e até, isoladamente, com
membros do Congresso. Em espe-
cial, este componente institucional
do pluralismo politico propicia um
ambiente extremamente favoravel a
utilizacao estratégica das emendas
orcamentarias individuais como
"moeda’".

Pelo fato de o Brasil possuir um
pluralismo politico, observa-se uma
grande necessidade de se montar
coalizbes para governar. Se as insti-
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tuicbes nao oferecem mecanismos,
o Presidente da Republica precisa
crid-los a fim de implementar suas
preferéncias. As emendas orcamen-
tarias servem para dar forca ao Exe-
cutivo para "barganhar" adeptos para
seus interesses. Alston e Mueller
(2003:4) reforcam que um poder
presidencial € um componente chave
na relacao entre o Executivo e o Con-
gresso na moldagem de uma coa-
lizao no Congresso. A coalizéo fun-
cionaria como um partido, também
forte, no qual necessariamente o
Presidente é o lider.

As instituicoes orcamentarias
e a execucao do orcamento

A existéncia de um conjunto de
normas gerais referentes ao orca-
mento, ao Direito Financeiro e as Fi-
nancas Publicas, evidencia se as ins-
tituicoes orcamentarias se encontram
estruturadas em relacdo a execucao
orcamentaria e financeira. Isto
porque as normas dao sustentacao
legal para um arcabouco de regras
especificas para a execucao orca-
mentaria e financeira, e, interligadas,
voltam-se para o disciplinamento de
procedimentos orcamentarios com
finalidades precipuas.

O conjunto dessas regras e pro-
cedimentos ao lado de outras regras
também enderecadas a questdes orca-
mentarias e respectivos procedimentos
compdem o aparato institucional nor-
mativo da execucao do orcamentario
no Pafs. Segundo Alesina et al.
(1996:256) para quem "Budgetary ins-
titutions are all the rules and requla-

tions according to which budgets are
drafted, approved and implemented."

InstituicOes orcamentarias estrutu-
radas sdo as resultantes de arranjos
institucionais harmonicos. Essa har-
monia das normas, por seu turno, é
reflexo da ndo invasao de uma no ob-
jeto da outra ou, mesmo havendo,
que se chegue a um entendimento fi-
nal que se sobreponha aos anteriores.
Além disso, as regras especificas ndo
podem ser conflitantes, da mesma for-
ma que os procedimentos gerados
nao podem ser incoerentes. O respeito
a esse pressuposto requer uma inte-
racdo conceitual estreita que nao dé
margem a entendimentos ambiguos.

Para serem consideradas har-
maonicas, as normas gerais de um ar-
ranjo institucional orcamentario de-
vem ser predeterminadas e utilizadas,
sobretudo, como premissas invio-
ldveis, no que tange ao alcance dos
resultados orcamentarios pretendi-
dos. Sem serem enddgenas ao
processo orcamentario, podem pos-
sibilitar o estabelecimento de regras
especificas e procedimentos que, se
ndo conflitantes e coerentes, tornam
0 processo ainda mais eficaz.

No Brasil, regras especificas e de
procedimentos orcamentarios endége-
nos sao utilizados na execucao orga-
mentaria e financeira, tanto das insti-
tuicdes orcamentarias privadas, quan-
to das publicas. Independentemente
da natureza juridica das instituicoes,
privada ou publica, regras e procedi-
mentos para a execucao dizem res-
peito a forma de obtencdo, dis-
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tribuicdo, funcionamento, opera-
cionalizacao e controle dos recursos
indispensaveis a satisfacao de objetivos
especificos. A diferenca entre as insti-
tuicbes orcamentarias privadas e publi-
cas reside no fato de as regras e pro-
cedimentos das primeiras se voltarem
para buscar lucros, enquanto das ou-
tras publicas, visam a satisfacdo de ne-
cessidades coletivas.

Nas instituicbes
orcamentarias publicas
para que os objetivos sejam
atingidos, as regras
e procedimentos
orcamentarios devem ser
elaborados e determinados
de acordo com o
previsto em lei

Nas instituicbes orcamentarias
publicas — diferentemente das privadas
onde o que ndo é vedado pode ser re-
alizado — para que os objetivos sejam
atingidos, as regras e procedimentos
orcamentarios devem ser elaborados e
determinados de acordo com o pre-
visto em lei. As duas leis que dispdem
sobre o funcionamento especifico da
execucao orcamentaria e financeira sdo
a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)
e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Am-
bas dao abertura para os procedi-
mentos que sao regrados por ind-
meros decretos de programacao
orcamentéria e financeira e de con-
tingenciamento, publicados a cada
exercicio .

Em relacdo as normas gerais — re-
ferencial tedrico das regras especificas
que por sua vez dao sustentacao a
procedimentos orcamentarios para a
execucao orcamentaria e financeira —
como instrumento da implementacao
da atividade financeira do Estado, elas
podem ser objeto de estudo do Direi-
to Econémico, no caso de pertencerem
ao setor privado, ou do Direito Finan-
ceiro, caso seja publicas, ou ainda, das
Ciéncias das Finangas. Bastos
(1998:17), diferenciando Ciéncia das
Financas de Direito Financeiro, pre-
coniza que:

Ha, sem duvida, uma diferenca de
enfoques entre a Ciéncia das Finangas
e o Direito Financeiro. O Direito Finan-
ceiro tem por objeto o estudo das nor-
mas que compdem a organizagao e a
estrutura financeira do Estado. E ne-
cessariamente referido a um Pais sobre
cujo ordenamento juridico se erige. E
sempre individualizado. A Ciéncia das
Finangas tem por objeto os fenémenos
financeiros, e a sua metodologia é fun-
damentalmente descritiva e especula-
tiva. Visa também a formular leis, mas
ndo ao modo das leis juridicas.

Quando estudadas como ordena-
mento juridico, regulamentando a or-
ganizacao e estrutura financeira do Es-
tado, essas normas, pertencem ao Di-
reito Financeiro; quando tém por ob-
jeto os fendmenos financeiros,
baseados em metodologia funda-
mentalmente descritiva e especulati-
va, pertencem a Ciéncia das Financas.

Em relacdo a Ciéncia das Financas
vale citar diferenca entre as Finangas
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Privadas e as Financas Publicas, in-
serindo-se nessas o foco deste
trabalho, conforme aponta Miranda
Gomes (2000:40):

Nas Financas Privadas, o comando
esta sempre vinculado ao binébmio re-
ceita-despesa. Nas Financas Publicas é
o0 inverso, 0 comando é o da despesa,
porque esta representa a gama de dis-
péndios utilizados pelo Estado para o
atendimento das necessidades publi-
cas, ou seja, para a realizacao de seus
préprios fins. Por isso, a despesa é que
determina a receita que sera necessaria
ao cumprimento de suas metas'.

Como o objeto deste estudo ndo
se correlaciona nem com o Direito
Econbmico’ nem com as Financas Pri-
vadas, a énfase volta-se para as nor-
mas gerais das instituicbes orcamen-
tarias publicas que servem de su-
porte para regras e procedimentos
or¢camentarios relacionados com a
execugao orcamentaria e financeira.

No Brasil, o arranjo institucional
orcamentario compde-se de normas
gerais predeterminadas e de regras
e procedimentos orcamentarios
enddégenos ao sistema e processo
orcamentario. As normas gerais pre-
determinadas sao aquelas de na-
tureza mais rigida, valendo a priori
para qualquer orcamento que ve-
nha a ser publicado, inclusive os que
orientam e possibilitam o estabele-
cimento de regras e procedimentos
por todos os entes da Federacao.

Além de dispositivos constitu-
cionais® relacionados com o Orca-

mento, Direito Financeiro e Financas
Publicas que contribuem para a me-
lhoria do arranjo institucional orca-
mentario brasileiro, atualmente, duas
leis dispdem sobre normas gerais re-
lativas a essas matérias: uma trata
especificamente de Orcamento e Di-
reito Financeiro - a Lei n°. 4.320, de
17 de marco de 1964; a outra trata
de Financas Publicas, a Lei Comple-
mentar n°. 101, de 04 de maio de
2000, denominada de Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (LRF). A primeira
"estatui normais gerais de direito fi-
nanceiro para a elaboracdo e controle
dos orcamentos e balancos da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Dis-
trito Federal™; a segunda "estabelece
normas de financas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo
fiscal".®

Mesmo com as matérias intima-
mente correlacionadas, ndo se pode
confundir as leis, em seus objetos de
estudo e campos de atuacao. Res-
salte-se, no entanto, que apesar de a
LRF néo ter sido criada com o propési-
to de substituir a Lei n°. 4.320/64, o fa-
to de ser ela uma Lei Complementar,
publicada posteriormente, pode revo-
gar essa naquilo que for contrério. Is-
so pode ocorrer ainda que o dispositi-
vo constitucional que trata das Fi-
nancas Publicas (art. 163) seja diverso
daquele que deu a Lei n°. 4.320/64 um
status de lei complementar. Especifi-
camente, o dispositivo constitucional
que permite somente alterar a Lei
4.320/64 por outra lei complementar
esta previsto no art. 165, § 9° da Cons-
tituicdo Federal. Essas duas leis e os
dispositivos constitucionais regem as
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normas gerais das instituicoes orca-
mentarias, validas para todos os entes
da Federacdo. Além disso, dao suporte
as varias regras e procedimentos orca-
mentarios, estruturando o arranjo ins-
titucional orcamentario do Brasil e dan-
do sustentabilidade para a execucao
orcamentaria e financeira.

Em relacdo a dois dispositivos
dessas normas gerais relacionados a
execucao orcamentaria e financeira —
art. 47 e 48 da Lei n° 4.320/64 -
ocorreu uma extrapolacao do objeto
de estudo, ja que um dos disposi-
tivos da LRF substituiu outro da Lei n®
4.320/64. O art. 47 da Lei n°
4.320/64 dispunha que "imediata-
mente apds a promulgacao da Lei de
Orcamento e com base nos limites
nela fixados, o Poder Executivo
aprovara um quadro de cotas trimes-
trais da despesa que cada unidade
orcamentdria fica autorizada a uti-
lizar"; complementava com o art. 48,
dispondo que/...] a fixagdo das cotas
a que se refere o artigo anterior aten-
derd aos seguintes objetivos:
a) asseqgurar as unidades orcamen-
tarias, em tempo til a soma de re-
cursos necessarios e suficientes a me-
lhor execugao do seu programa anual
de trabalho, b) manter, durante o e-
xercicio, na medida do possivel o
equilibrio entre a receita arrecadada
e a despesa realizada, de modo a re-
duzir ao minimo eventuais insufi-
ciéncias de tesouraria.

Observe que essa Lei, mesmo es-
tabelecendo normas gerais de Direito
Financeiro para todas as esferas de
governo, deixa uma subjetividade im-

plicita quanto a execucao orcamen-
taria e financeira, tanto que destina
um poder amplo ao Executivo, ense-
jando varias interpretacdes. Termos
como "melhor" e "na medida do pos-
sivel" ddo margem a acbes dis-
cricionarias, ja que sua medida vai
depender de conotacdes particulares.

Apesar de a LRF ter abrangido
uma area além da sua, sem suprir a
lacuna de subjetividade deixada pela
Lei n°. 4.320/64 — com a criacdo de
algum critério ou parametro para a
execucao, principalmente, de despe-
sas nao vinculadas, por exemplo, ndo
se observou qualquer desarmonia en-
tre elas. Isso se deve ao fato de a LRF,
mesmo sem buscar resolver aquela
subjetividade, ao estabelecer um no-
vo procedimento geral para a exe-
cucdo orcamentaria e financeira, vali-
do para todos os entes da Federacao,
aumentou a rigidez da operaciona-
lizacdo e a0 mesmo tempo da pre-
ponderancia dos Executivos dos trés
niveis de governo.

O art. 8° da LRF sobrep6s-se ao
art. 48 da lei n°. 4.320/64 — que a-
presentava o quadro de contas
trimestrais —, revogando-o, e definin-
do o comando que sustenta a elabo-
racao das regras e procedimentos es-
pecificos para a execucdo orcamen-
taria e financeira em toda a Federa-
cdo. O antigo quadro foi substituido
por um cronograma de execucao de
desembolso e o prazo de opera-
cionalizacdo passou de trimestral
para mensal, observando-se uma
maior rigidez do processo, como vin-
culacdo aos dispositivos da LDO.
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Nada disso, porém, estabeleceu
critérios para a alocacao e dis-
tribuicdo dos recursos ndo vincula-
dos. Mas se a LRF ndo estabelece
parametros relativos a alocacao e dis-
tribuicdo de recursos, por um lado,
por outro possibilita a criacao de re-
gras especificas nos termos dispostos
pela LDO, no que tange a execucao
orcamentaria e financeira. Segundo o
art. 8° da LRF,

Até trinta dias apds a publicacdo
dos orcamentos, nos termos em que
dispuser a lei de diretrizes orcamen-
tarias e observado o disposto na alinea
c doinciso | do art. 4°, o Poder Execu-
tivo estabelecerd a programacao fi-
nanceira e o cronograma de execugao
mensal de desembolso. Paragrafo uni-
co. Os recursos legalmente vinculados
a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao obje-
to de sua vinculacdo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocor-
rer 0 ingresso.

Ressalte-se que a intencdo de se
criar algum critério objetivo para a
alocacdo e distribuicao desses recur-
sos estava respaldada no disposto na
alinea "c" do inciso | do art. 4°, veta-
do pelo proprio Poder Executivo Fe-
deral. A referida alinea expressava
que a LDO, além de outros assuntos,
também deveria dispor sobre
parémetros para os Poderes, com
vista a fixacdo, no Projeto de lei orca-
mentaria, dos montantes relativos a
despesas com pessoal e outras des-
pesas correntes, inclusive servicos de
terceiros, com base na receita cor-
rente liquida (grifos nossos).

Analisando a razado do veto, fica
patente sua intencdo: o Executivo nao
queria, na LRF, nenhum parametro
que pudesse dificultar a distribuicdo e
alocacao de recursos publicos, ja que
assim justificou seu veto .

Estabelecer a priori paréametros
para a fixacdo de despesas, sequndo
a sua natureza de gasto, sem levar
em consideracdo as prioridades da
programacao a ser atendida, con-
traria o interesse publico, por inflexi-
bilizar a alocagédo dos recursos, difi-
cultando o atendimento das deman-
das da sociedade" (grifos nossos).

O veto e sua justificativa levantam
0s seguintes questionamentos: In-
flexibilizar a alocacdo dos recursos
contrariaria o interesse publico, difi-
cultando o atendimento das deman-
das da sociedade, ou contraria o in-
teresse do Poder Executivo Federal,
dificultando o atendimento de suas
preferéncias?

Se considerarmos o segundo ques-
tionamento — néo flexibilizar a alo-
cacao dos recursos contraria o Poder
Executivo Federal dificultando o atendi-
mento de suas preferéncias — terlamos
como resposta, em tese, aquilo que se
busca afirmar aqui: emendas orga-
mentarias individuais podem ser con-
sideradas como "Pork Barrel".

Embora a maioria dos recursos
publicos utilizados estrategicamente
pelo Poder Executivo Federal nao se
encontra legalmente vinculada (séo as
Transferéncias Intergovernamentais
Voluntarias), o paragrafo Unico gerou
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uma vinculacao importante para a so-
ciedade, propositadamente ou nao.

O Poder Executivo Federal nao
poderia mais se utilizar do superavit
financeiro do Fundo de Combate a
pobreza, relativo a um exercicio, por
exemplo, no exercicio subseqlente
para pagamentos de servicos da divi-
da. Antes da LRF, era comum ao final
do exercicio, o Executivo transferir os
superdvites financeiros apurados em
diversos fundos ou entidades da ad-
ministracdo indireta para amortiza-
¢ao de dividas.®

Ja quanto as emendas orgamen-
tarias individuais, consideradas ndo
vinculadas, em linhas gerais, tém si-
do executadas em determinadas
rubricas orcamentarias, de acordo
com as modalidades de aplicacoes
especificas, sem, praticamente, se-
guir qualquer critério objetivo de dis-
tribuicdo ou alocacao de recursos. A
falta de critérios ou parametros em
normas gerais nao significa que as
instituicbes orcamentarias nao este-
jam estruturadas em relacao a exe-
cucdo orcamentaria e financeira.

Pelo contrério, a abertura dada
para o estabelecimento desses
critérios em regras especificas endo-
genas ao processo orcamentario e-
xige que as instituicdes orcamen-
tarias estejam mais bem estrutu-
radas ainda, para operarem dentro
do cronograma de execucdo mensal
requerido e para atender ao co-
mando da norma geral de progra-
macao financeira observados pela
LRF. Em relacao a essas duas leis

pode-se afirmar que, apesar desse
descompasso, atualmente, elas sao
harmonicas entre si.

A conjugagao do novo comando
geral que da sustentabilidade a exe-
cucdo orcamentaria e financeira, por
meio de regras especificas publicadas
em cada exercicio financeiro pela LDO
e pela LOA, com os respectivos pro-
cedimentos, detalhados nos decretos
presidenciais que as regulamentam,
propicia um ambiente estruturado do
ponto de vista da execucao orcamen-
taria e financeira. No que diz respeito
as regras que sustentam a execucado
orcamentdria e financeira, tanto quan-
to o comando das normas gerais, im-
porta o comando das regras especifi-
cas das principais pecas orcamentarias,
assim considerado o Plano Plurianual
de Investimentos (PPA), a LDO e a LOA.

Logo, a execucdo de emendas
orcamentarias individuais, como "Pork
Barrel", distancia-se de uma alocacao e
distribuicao eficiente de recursos publi-
cos, no que se refere a sociedade co-
mo um todo: dreas carentes dos referi-
dos recursos foram prejudicadas, em
maior ou menor escala.

Entretanto, mesmo assim, vale
ressaltar que a utilizacao dessas emen-
das pode ser extremamente necessaria
para o Brasil que possui uma dotacdo
institucional singular: "padece" de quase
todas as "patologias" institucionais,
identificadas como fatores responsaveis
pela elevacao do custo de governar ,
conforme aponta a literatura: é um sis-
tema presidencialista, uma federacdo e
possui regras eleitorais que combinam
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sistema de lista aberta com represen-
tacao proporcional. Tem um sistema
multipartidario com partidos politicos
considerados "débeis" na arena eleitoral
e vem sendo governado por uma am-
pla coalizdo no Congresso.

0 Brasil "padece" de quase
todas as "patologias"
institucionais, identificadas
como fatores responsaveis
pela elevagdo do custo de
governar

Diante disso, o custo de gover-
nabilidade tem sido relativamente
"barato" para o governo manter dis-
ciplinada sua coalizao no Congres-
so. Na América Latina, existem varias
formas de agdo estratégica dos Exe-
cutivos, em relacdo ao exercicio de
seu poder sobre os Legislativos, o
qual pode ou ndo gerar onerar o cus-
to de governabilidade. Essas formas,
no Brasil, estao expressas na Consti-
tuicao ou em legislacbes comple-
mentares. Especificamente, para o
Poder Executivo Federal, a forma es-
tratégica que mais se destaca sao as
emendas parlamentares individuais,
que apesar de nao gerarem um cus-
to muito alto, apresentam resultados
bastante eficazes. A eficacia é evi-
dente, os membros da Coalizdo
votam, no Congresso, de acordo com
as preferéncias do Executivo Federal.
Em troca, recebem a execucao orca-
mentaria de suas propostas orca-
mentarias individuais. Em termos de
materialidade, para pequenos mu-
nicipios, a execucao dessas propostas
é bastante significativa.

Aponta a literatura — ndo ha go-
vernabilidade sem governanca, embo-
ra aquela possa ser deficiente em situa-
cOes satisfatérias de governabilidade.
As emendas parlamentares individuais
entrariam nesse contexto como o prin-
cipal instrumento a ser utilizado para
que a capacidade administrativa e fi-
nanceira de governar — governanca —
nao se torne deficiente, em prol de si-
tuagdes satisfatérias de governabili-
dade. Servem assim para minimizar um
plausivel alto custo de governabilidade.

Em outra direcao, se parece clara a
necessidade de utilizacdo da execucao
de "Pork Barrel" para "lubrificar" a
democracia, o cerne da pergunta se
volta para o controle da administracao
publica. O Poder Executivo Federal até
poderia se utilizar e permitir a utiliza-
cdo da execucao de emendas parla-
mentares individuais, visando a re-
ducado do custo da governabilidade,
para atender preferéncias de mem-
bros da Coalizdo. Entretanto, entre es-
sa abertura, — que caracteriza, em
linhas gerais, a utilizagdo de projetos
tipo "Pork-Barrel" no Brasil, e a per-
missao de desvios de recursos dos
cofres publicos hd um hiato muito
grande que provavelmente o Poder
Executivo nao corrobora.

O custo de governabilidade gerado
pela improbidade administrativa — vul-
garmente denominada de corrupcao
— é muito maior que qualquer outro
custo que se tenha para manter a go-
vernabilidade, uma vez que o desvio
de recursos publicos torna deficiente
qualquer capacidade administrativa e
financeira de governar.
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Corrupcao e crescimento

economico

Fabiano Mouréo Vieira, Graduacdo em Economia, UNICAMR 1995, Mestrado em
Economia, UNICAMP 2002, e doutorado em Economia, USP 2006.

1. Introducao.

O objetivo deste artigo é apresen-
tar uma sintese seleta da literatura
que analisa a relacdo entre cresci-
mento econdmico e corrupcao,
tecendo comentarios criticos tendo
em vista 0 panorama da economia
brasileira e os desenvolvimentos
tedricos em geral. Com este intuito,
0 artigo esta dividido em duas partes.
Em uma primeira parte, apés uma
breve introducdo da origem do de-
bate, observada a partir de trabalhos
de cunho institucionalista, sdo ana-
lisados quatro estudos econométri-
cos que buscam evidenciar a relagao
entre corrupcao e crescimento eco-
némico. Em seguida, é apresentado
um modelo econémico construido
com o intento de apresentar eluci-
dacbes para 0s nexos causais entre
estabilidade politica, crescimento
econdmico e corrupcao. Sao ques-
tionadas as causalidades assumidas
nos trabalhos, tendo em vista a exis-
téncia de circulos viciosos em que
muitos paises se encontram, carac-
terizados por baixo crescimento, ins-
tabilidade politica e altos niveis de
corrupgao.

Na segunda parte do trabalho,
continua-se a discussdo de como a
circularidade l6gica presente nos cir-

culos viciosos dificulta a identificacao
de relagbes causais precisas. Sao rea-
lizados comentarios criticos a respeito
das conclusées e das metodologias
utilizadas pela literatura avaliada na
primeira parte. Ademais, sao feitas
observacoes sintéticas acerca da in-
fluéncia dos ciclos politicos no com-
bate a corrupcao, as implicagdes de
desigualdades regionais, a necessi-
dade de intervencao externa e a in-
fluéncia do tamanho do Estado (em
proporcao ao PIB), da tecnologia e da
taxa de juros. Por ultimo, na con-
clusao, as principais constatacoes sao
arroladas e sdo feitos comentarios a
respeito da agenda de pesquisa ade-
quada ao tema.

2. Os estudos sobre
corrupcao e crescimento
economico.

Ha diversos canais que conectam a
'corrupgao’, em senso amplo, com o
crescimento econémico. A diversidade
de origens de efeitos na economia tem
sido englobada pelo conceito de "ins-
tituicdo" ou "instituicdes’, que teve sua
importancia consolidada no trabalho
de North (1990) e cujos efeitos na
economia foram ilustrados para a Itélia
por Putnam (1993). Apresentamos
uma breve discussao sobre o conceito
para possibilitar adentrarmos no estu-
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do de como a corrupgao se relaciona
com o crescimento econémico.

O importante é realcar
que a duplicidade de
significados esta presente
na maioria dos textos que
abordam a relagdo entre
corrupgao e crescimento
econémico

Para North (1990), "instituicdes
sao um conjunto de regras, procedi-
mentos de condescendéncia, e com-
portamento moral e ético dos indivi-
duos no interesse de maximizar sua
riqueza ou utilidade". Ademais, "as
instituicoes provéem a estrutura basi-
ca na qual os seres humanos através
da histéria tém criado ordem e se
concentrado em reduzir a incerteza
das trocas. Junto da tecnologia em-
pregada, eles determinam a tran-
sacdo e os custos de transformacao
e assim a lucratividade e a factibili-
dade de engajamento na atividade
econdmica".

Das definicoes de North, apreen-
dem-se dois significados paralelos
para os estudos sobre a corrupcao.
Em primeiro, observa-se que a cor-
rupcao institucionaliza-se, a medida
que é introduzida na fungao de uti-
lidade dos individuos, que buscam
maximiza-la em atividades rentistas
dependendo do grau de permissivi-

dade em jogo. Neste primeiro sig-
nificado, a palavra "instituicdo" refe-
re-se, de modo amplo, a cultura.
Num segundo significado, o conceito
de"instituicao" adquire dimensao valo-
rativa, capaz de avaliar se o conjunto
de regras e comportamentos acopla-
dos sao desejaveis ao bom desem-
penho da economia. Para muitos in-
térpretes, a dimensao valorativa é
avaliada quanto a compatibilidade
da economia de mercado, e nao a
qualquer economia. Dai ser comum
0 uso da expressao "institutional
building", ou "construcao institu-
cional", a fim de designar um agru-
pamento de reformas estruturais que
se créem importantes para o melhor
funcionamento dos mercados. Ha
um contetdo evolucionario subja-
cente a esta segunda significacdo,
que pressupde a existéncia de uma
trajetoria de crescimento dependente
de instituicbes pré-conhecidas.

Nao cabe aqui alongar a discussao
sobre o conceito. O importante é
realcar que a duplicidade de signifi-
cados esta presente na maioria dos
textos que abordam a relacdo entre
COrrupgao e crescimento econémico.
Por um lado, a persisténcia da cor-
rupcao ao longo prazo € atribuida a
raiz institucional, por outro lado o
combate a corrupcdo é enfatizado
pela necessidade de "construcao ins-
titucional" e encaminhamento da
economia para uma trajetéria de
crescimento econdémico. Adianta-
mos, de qualquer forma, que as duas
concepcoes sao compativeis, se en-
tendermos, como North, que as ins-
tituicbes sao inerentes aos sistemas
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econdmicos em geral, e nao exclusi-
vas ao capitalismo. Assim, o combate
a corrupcao nao faria parte de um
processo de "construcao institu-
cional', mas de "reforma institu-
cional".

Em geral, o Fundo
Monetaério Internacional
tem uma preocupacgao
declarada de fomentar
melhorias institucionais em
seus paises membros

Em apoio a necessidade das re-
formas, dois conjuntos de artigos
econdbmicos associaram maiores
niveis de corrupcao a menores niveis
de crescimento econémico. Um
primeiro conjunto redne estudos
econométricos, como os de Mauro
(1995), Alesina et al.(1996), Mo
(2001) e Pellegrini e Gerlagh (2004).
O segundo conjunto engloba arti-
gos que procuraram desenvolver
modelos econbmicos capazes de ex-
plicar matematicamente as regula-
ridades empiricas observadas, como
em Mauro (2004). Esses artigos, de
econometria  ou  modelagem,
chegam ao consenso que a cor-
rupcao é prejudicial ao crescimento
econdmico. Embora, sob o olhar atu-
al essa possa ser uma constatacao
um tanto quanto intuitiva, vale lem-
brar que até entdo se cogitava que as
praticas corruptivas poderiam ser
benéficas para a eficiéncia econdmi-

ca, atuando como um 6leo em uma
engrenagem. Esta visao, caudataria
de uma ideologia anti-estatal ou em
prol de um Estado minimo, foi sain-
do de voga, principalmente com a
consolidacdo da importancia da
analise das instituicdes a partir do
trabalho de North e com o surgi-
mento de bases de dados interna-
cionais que incluiam indices de per-
cepcao de corrupcao.

Muitos dos artigos contempora-
neos originam-se a partir de dis-
cussoes realizadas em organismos
internacionais como o Banco Mun-
dial e o FMI. Em geral, o Fundo Mo-
netario Internacional tem uma preo-
cupacao declarada de fomentar me-
Ihorias institucionais em seus paises
membros. Instituicoes mais fortes
sdo desejaveis para o cumprimento
dos objetivos do fundo, a saber, con-
tribuir para a estabilidade financeira
global. Neste ambito, sdo fomenta-
dos estudos sobre a corrupcao, uma
vez que esta esta associada a debili-
dade institucional principalmente de
paises pobres e em desenvolvimento.
De forma indireta, combater a cor-
rupcao contribui para o aprimora-
mento das instituicbes, que por sua
vez contribui para a estabilidade
macroecondmica.

Os estudos econométricos, realiza-
dos nos anos 90, encontraram resul-
tados concordantes no que se refere a
relacdo negativa entre corrupcao e
crescimento econbmico, mas que
diferem quanto a magnitude e quan-
to aos canais de transmissao. O prin-
cipal estudo na década de 90 foi o de
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Mauro (1995). Usando um conjunto
de varidveis como indices subjetivos de
corrupcao, a eficiéncia do sistema ju-
dicial, varias categorias de instabilidade
politica e burocracia excessiva, as esti-
mativas para uma cross-section de
varios paises indicaram que a cor-
rupcao reduz os investimentos, que
por sua vez, em niveis menores, de-
saceleram o crescimento econémico.

Ao invés da
instabilidade politica, os
principais mecanismos de
transmissao encontrados
foram os investimentos
e a abertura
comercial

E importante notar que a presenca
conjunta da variavel instabilidade
politica nestes estudos é essencial.
Em virtude da forte correlacdo desta
variavel com os indices de corrupcao,
sua auséncia superestimaria 0s im-
pactos da corrupcao sobre o cresci-
mento econdmico. Artigos como o
de Alesin et al. (1996) mostram a
existéncia de impacto significativo na
economia da instabilidade politica.

Os estudos nos anos 90 nao con-
sideraram de modo explicito, no en-
tanto, as relagdes entre a corrupcao
e a instabilidade politica, com a
primeira variavel também calculada
como dependente. Novas estimati-
vas, como a de Mo (2001) procu-
raram avancar neste sentido. Bus-

cando entender os canais de trans-
missao em que a corrupcao afeta o
crescimento econdmico, o autor ob-
serva que o canal mais importante é
a instabilidade politica, representan-
do 53% do efeito total observado.
De acordo com as estimativas de Mo,
para cada 1% de aumento do nivel
de corrupcao, a taxa de crescimento
é reduzida em 0,72%. Outros canais
importantes citados pelo autor sdo a
reducao do nivel de capital humano
e o volume de investimentos priva-
dos. Adiantando-se, cumpre obser-
var, no entanto, que a relacao de
causacgao entre corrupcao e instabili-
dade politica assumida ndo deixa de
ser problematica. Tendo em vista que
a maioria dos indices de corrupc¢ao
trata de percepcao de corrupcao e
nao da corrupgao em si, a direcao
da causalidade desta em relacdo a
instabilidade politica e suas de-
fasagens é questionavel. Desta forma,
se indaga se ha, de fato, vantagens
em se colocar a instabilidade politica
como canal de transmissao ao invés
de simples varidvel exégena, como
em Mauro (1995).

Pellegrini e Gerlagh (2004) man-
tiveram a metodologia de Mo (2001),
mas obtiveram resultados marcada-
mente diferentes. Ao invés da insta-
bilidade politica, os principais meca-
nismos de transmissao encontrados
foram os investimentos e a abertura
comercial. Uma das explicacoes para
tal diferenca pode residir nas proxies
utilizadas para a varidvel instabilidade
politica, a saber, 0 nimero de assas-
sinatos por milhdo de habitantes e as
revolucdes do periodo estudado.
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Os autores acima citados nao dis-
cutem o problema de causalidade en-
tre corrupcao e instabilidade politica.
Mas estao alertas para outro problema
desses estudos, como consta na intro-
ducdo do artigo: 'nds sé podemos es-
timar empiricamente o efejto da cor-
rupgao sobre o crescimento econémi-
co quando a corrupcao nao é endo-
gena ao processo de crescimento,
isto é, nos precisamos deixar claro
que a causa-lidade ndo corre do ou-
tro lado, de baixos niveis de renda
para a corrupgao”. Os autores nao
testam a causalidade, tecendo dois
argumentos, quais sejam: que a cor-
rupcao € naturalmente uma variavel
exdgena em relacao a renda, por ser
persistente ao longo do tempo, e que
os traba-lhos empiricos sugerem que
o nivel de corrupcao é melhor expli-
cado pela qualidade das instituicdes
econémicas do que pela renda. Vale
observar, entretanto, que ha forte in-
teracdo entre estas duas variaveis que
enfraquecem este segundo argu-
mento, pois ainda que exista o inter-
médio das instituicoes, paises de ren-
da baixa tendem a ter instituicoes
piores e indices de corrupcdo maio-
res. Além disso, inserindo uma va-
riavel nova, as instituicoes, entre a
causacao (a direcao da causalidade)
estudada, a saber, renda e corrupcao,
invalida-se o argumento, uma vez
que abole a possibilidade de endo-
genia (excesso de variaveis enddge-
nas), mas também impossibilita es-
tudar a causacdo proposta, de cor-
rupcao para a renda.

Assim sendo, de concreto, para
defender-se da existéncia de endo-

genia entre corrupcao e renda resta
a observacao empirica sobre a cons-
tancia dos indices de corrupcdo no
longo prazo. Tal observacao também
poderia ser usada para defender-se
da possibilidade de endogenia entre
renda e instabilidade politica.

S6 podemos
estimar empiricamente
o efeito da corrupgdo
sobre o crescimento
econbmico quando a
corrupgao nado é
enddégena ao processo
de crescimento

Em resumo, os trabalhos empiricos
encontram, com regularidade, a exis-
téncia de forte correlacdo entre baixo
crescimento econdmico, Corrupcao e
instabilidade politica. Porém, nao sabe-
mos "o qué causa o qué". Nao ha, até
0 presente, exames acurados a respeito
das direcbes de causalidade. Estudos
nesse sentido ainda esbarram na pe-
guenez das séries temporais de indices
de corrupcdo, dificultando a aplicacdo
de testes econométricos de causali-
dade. De qualquer forma, trabalhos
posteriores na area devem tentar elu-
cidar tais pontos, ainda que para expor
a impossibilidade de se observar re-
lacOes causais nitidas entre as variaveis
do modo que sdo utilizadas contem-
poraneamente.
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Adianta-se que a instabilidade
politica, que € uma varidvel-chave para
entender a relacdo entre a economia e
a corrupcao, é de natureza complexa
e apresenta causacdo em mao-dupla.
Muitas revolugdes sao incentivadas pe-
lo baixo crescimento econémico e
igualmente causam, apés sua ocor-
réncia, baixo crescimento. De forma
semelhante, ainda que os governados
se revoltem com os governantes, ndo
hd nenhuma garantia de que o novo
governo revolucionario ndo seja ainda
mais corrupto.

A corrupcao também é uma va-
ridvel complexa, pois 0 que se mede
sao os indices de percepcao de cor-
rupcao. A maior percepcao desta
pode ser fruto de uma insatisfacao
com o baixo crescimento econémi-
co observado. Fases de crescimento
positivo e maior do que esperado
podem, por outro lado, reduzir a
percepcao da corrupcao. Paralela-
mente, a percepcao da corrupgao
pode captar, em certa medida, a cor-
rupcao de fato.

Estas relacbes devem ser estu-
dadas para entender a preponderan-
cia ou a auséncia das relagdes cau-
sais. Ainda h& muito que ser feito
nos exercicios empiricos. Para este
objetivo, os modelos sdo especial-
mente Uteis, pois organizam, de mo-
do l6gico, hipoteses testaveis. Abaixo,
explicaremos um modelo tipico.

O principal autor que desenvolve
modelos e escreve no ambito das
questdes levantadas pelo FMI é Mau-
ro (2004). Ele elabora um modelo de

crescimento econémico, baseando-
se em Barro (1990), para compreen-
der as inter-relacoes entre corrupcao
e crescimento econdémico. A repro-
ducdo do modelo foge ao escopo
deste artigo, mas uma breve des-
cricdo de seus pressupostos é impres-
cindivel para que se compreenda 0s
beneficios, as consequéncias e o0s
limites da analise em questao.

Agrupamentos
que possuem reputa¢ado
de serem corruptos
incentivam individuos
pertencentes aos grupos
a corromper também

O modelo baseia-se em pressu-
postos de "complementaridade es-
tratégica'. Este termo significa, em
poucas palavras, que as acdes dos
agentes estao interligadas, de modo
que a acao de um individuo induz
escolhas semelhantes de outros
agentes buscando aumentar sua lu-
cratividade. Em geral, tal pressupos-
to conduz a resultados de multiplos
equilibrios para a economia.

Além deste tipo de inter-relacao, o
modelo também é capaz de retratar
questoes de reputacao e dependéncia
historica em grupos que tém sido ob-
servadas empiricamente. Agrupa-
mentos que possuem reputacdo de
serem corruptos incentivam individuos
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pertencentes aos grupos a corromper
também. Como a reputacao é uma
variavel relacionada ao tempo, tam-
bém é possivel ilustrar os aspectos in-
tergeracionais da corrupcdo. Enten-
dendo o conjunto de geragdes como
um grupo, entende-se porque 0 com-
portamento das geracdes presentes é
afetado pelas geracoes passadas.

Se muitas pessoas
roubam juntas, a probabili-
dade de serem pegas e 0s
recursos serem recuperados
é baixa. Dessa forma,
emerge uma Situagado de
equilibrio mdltiplo

A existéncia de grupos que asse-
guram a pratica da corrupcao de for-
ma continuada nos individuos torna-
se, assim sendo, uma das principais
explicacbes microeconémicas que por
vezes se encontram veladas nas jus-
tificativas institucionais para a cor-
rupcdo. De qualquer forma, qualquer
que seja a explicacao provida pelas
teorias e incorporada no modelo, ha
compatibilidade com a regularidade
empirica inicialmente observada por
Putnam (1993), a saber, os indices
de corrupcao sao muito estaveis ao
longo do tempo e persistem nos mes-
mos niveis durante décadas.

Em sintese, o modelo assume um
continuo de individuos que maxi-
mizam o consumo e escolhem alocar

seu tempo entre trabalho produtivo e
roubo do governo, dependendo do
salario liquido e do produto marginal
da atividade rentista (rent seeking).

A existéncia de complementari-
dade estratégica nesse caso garante
a existéncia de equilibrios multiplos.
Se muitas pessoas roubam juntas, a
probabilidade de serem pegas e 0s
recursos serem recuperados é baixa.
Dessa forma, emerge uma situacdo
de equilibrio multiplo. Por um lado,
ha um estado estavel (steady state)
ruim, quando muitas pessoas rou-
bam, ndo sao pegas e nao vale a pe-
na aumentar o esforco de trabalho ao
invés do esforco de roubar. Por outro
lado, hd um estado estavel bom em
que quase ninguém rouba e nao ha
interesse em roubar, porque sendo o
individuo é pego, e todos alocam o
tempo unicamente em trabalho pro-
dutivo. O autor apresenta esta
primeira versao inicial do modelo,
para em seguida internalizar o com-
portamento do governo.

Em uma caracterizacao de dois
periodos, os cidadaos tém a capaci-
dade de remover o governo do
primeiro para o seqgundo periodo por
meio de uma revolucao, mas esta
tem o inconveniente de prejudicar a
producao do pais. Na solucdo coo-
perativa, os politicos atuardo de for-
ma conjunta para maximizar a cor-
rupcao até um nivel aceitavel pelos
eleitores sem provocar o colapso do
governo. Solucdes nao cooperativas
podem levar ao colapso, pois um
politico isolado bem intencionado
ndo é capaz de alterar significativa-
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mente o alto nivel de corrupgao do
governo com vistas a garantir a per-
manéncia em um nivel aceitavel pe-
los eleitores. Em resumo, de acordo
com Mauro (2005, pg.15) nas
solugbes nao cooperativas, "a decisdo
individual de um politico em ser cor-
rupto estreita o horizonte dos outros.
Faz eles mais propensos a obter uma
fatia maior do bolo hoje, a despeito
do tamanho do bolo amanha, a me-
dida que sabem que nao serao
reelejtos."

Os politicos s&o menos
tentados a roubar em
grandes quantidades no
primeiro periodo, pois tém
incentivo para agir com
comportamentos que
garantam sua permanéncia
no poder no sequndo
periodo, quando poderdo
captar mais recursos por
meio de corrupgao

Esta é a caracterizacao de um mal
equilibrio, em que hd maior perda
de bem estar social, porque os re-
cursos sao roubados e a revolucao
que colapsa o governo prejudica a
atividade produtiva.

O autor observa, em complemen-
to, que a introducdo de taxa de des-
conto (ou, de modo simplificado, a
taxa de juros) reduz a probabilidade
de que um bom equilibrio exista.
Ademais, as equacoes introduzem
um parametro de eficiéncia tec-
noldgica que afeta positivamente a

producao no segundo periodo. Isto
significa que a produgao é maior no
segundo periodo, em razao dos
avancos na tecnologia. Assim sendo,
os politicos sao menos tentados a
roubar em grandes quantidades no
primeiro periodo, pois tém incentivo
para agir com comportamentos que
garantam sua permanéncia no poder
no segundo periodo, quando
poderdo captar mais recursos por
meio de corrupgao. Desta forma,
com o parametro tecnolégico em va-
lores significativos, a solugao coope-
rativa € mais provavel e a corrupcao
tende a ser menor e controlada. O
autor conclui que "isto é consistente
com a evidéncia empirica baseada
em indices subjetivos, a qual mostra
que a corrupcao tende a ser mais al-
ta em paises pobres do que em pai-
ses ricos" (pg. 15). Um ultimo apon-
tamento que é conseqUéncia logica
imediata das pressuposicoes do mo-
delo mostra que o tamanho do Esta-
do influencia no sentido de aumen-
tar a corrupcao.

Na conclusdo, Mauro (2005, pg.
16-17) chama a atencdo que "os e-
xercicios de estatica comparativa
mostram que, desde que as outras
coisas sejam iguals, paises com baixa
produtividade e um setor publico
grande tém uma gama ampla de
parametros para qual um estado es-
tavel ruim com baixo crescimento e
corrupgao disseminada exista, e uma
gama estreita de parametros na qual
um estado estavel bom exista”. Do
ponto de vista normativo, o autor
conclui que "uma implicagao de politi-
ca deste artigo é de que reformas
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graduais sdo menos provaveis de fun-
cionar do que reformas mais ambi-
ciosas e compreensivas. Outra impli-
cacao é de que, sem intervengao ex-
terna, os governos podem ser inca-
pazes de quebrar circulos viciosos em
que os paises parecem estar atolados.”

3. Adequacao do modelo
ao caso brasileiro e
apontamentos criticos gerais.

A literatura que relaciona cresci-
mento econdmMICO e Corrupcao apre-
senta tentativas de explicacdo para
retratar regularidades de correlacao
observadas na experiéncia mundial.
Um tema principal que deve ser abor-
dado ao refletir o caso brasileiro é
justamente o carater persistente da
corrupcao, apresentado pela lite-
ratura. Podemos avaliar este dado a
luz da analise politica propiciada pe-
lo modelo de Mauro (2005).

Dado o caréter rigido
da corrupgcdo, um governo
que se eleja com uma
agenda de acabar com a
corrupgao podera ndo se
reeleger, pois frustra seus
eleitores ao descumprir
Seus compromissos

E comum a existéncia de uma
agenda eleitoral que insiste no com-
bate a corrupcao como um dos eixos

de campanha. Ha dois efeitos con-
correntes nessa estratégia. O primeiro

é desmoralizar os adversarios, cujas
trajetorias politicas estao associadas a
episédios de percepcao de corrupcao.
O segundo é prometer um governo
dissociado de praticas corruptas. Da-
do a persisténcia da corrupg¢do no lon-
go prazo, a agenda escolhida é neces-
sariamente presentista, indicando a
escolha de um estado da natureza em
que 0 governo nao se reelege e procu-
ra captar o maximo de recursos em
um unico periodo.

Em outras palavras, dado o carater
rigido da corrupgao, um governo que
se eleja com uma agenda de acabar
com a corrupcdo poderd nao se
reeleger, pois frustra seus eleitores ao
descumprir seus compromissos. Sem a
perspectiva de reeleicdo, 0s recursos
obtidos pela corrupcdo séo maximiza-
dos pelos agentes em um Unico perio-
do eleitoral. Isto nao implica, natural-
mente, que os eleitores ndo saibam
votar: sendo esperancosos, € exata-
mente pela persisténcia da corrupcao
gue o combate a mesma esta presente
nas mais diversas campanhas eleitorais.

Além disso, é interessante obser-
var que o eleitor ndo vota, exclusi-
vamente, em candidatos que pro-
metem o crescimento econémico,
porque supostamente todo can-
didato é favordvel ao crescimento
econdmico, ainda que apresente es-
tratégias distintas para obté-lo. Com
a corrupcao, tem-se processo seme-
lhante. Espera-se, salvo excecoes iso-
ladas, que todos os candidatos
prometam combaté-la. Ainda que o
candidato prometa corromper para
atender a algum grupo especifico,

Revista da CGU n



deve ser seletivo no processo de re-
velacao de suas intencbes, acar-
retando custos significativos ao an-
gariar votos.

No que se refere a importante va-
ridvel instabilidade politica', que, como
vimos, estd fortemente associada a
Corrupgao e ao crescimento econdmi-
o, a analise é mais complexa. Muitos
eleitores podem desejar a instabilidade
caso venham a se beneficiar com isso.
Este pode ser o caso de camadas mais
pobres da populacdo, eventualmente
insatisfeitas com processos de cresci-
mento econdmico concentradores de
renda. Também pode ser o caso de
setores que se percebam alijados do
processo de crescimento econémico.

Apreende-se, desta forma, que o
combate a corrupcao nao pode ser
uma medida isolada do restante das
condicbes econdmicas. Deve ser
feito em conjunto com reformas ins-
titucionais que fortalegam o sistema
democratico, reduzindo a instabili-
dade politica. Além disso, é indis-
pensavel que o crescimento eco-
ndmico seja equitativo, sem privile-
giar alguns setores da economia e
da sociedade em detrimento de
outros.

Ha, portanto, um tripé de quali-
dade institucional, representado pe-
lo crescimento econémico justo, es-
tabilidade politica e baixos niveis de
corrupgao. Quando qualquer parte
do tripé é fraca, ndo ha sustentacao
e 0 palis cai em uma armadilha insti-
tucional, de crescimento econémico
injusto e mal distribuido, instabili-

dade politica e altos niveis de cor-
rupcao. Para alcancar o bom estado
de equilibrio, é preciso um esforco
conjunto da sociedade atuando em
cada parte do tripé.

No Brasil, temos nos encontrado
no estado ruim de equilibrio, de ar-
madilha institucional. Em primeiro,
temos uma economia com alta con-
centracao de renda, sendo compara-
tivamente uma das mais desiguais do
mundo. Em segundo, temos um
histérico de instabilidade politica. Nos
ultimos quarenta e dois anos, tivemos
vinte anos de ditadura militar, de
1964 a 1984, passamos por um
processo de impeachment em 1992,
uma crise de transicao politica em
2002 e um periodo turbulento em
2005. Ainda, nas eleicbes presiden-
ciais de 2006, o candidato oposi-
cionista, em campanha politica, ar-
gumentou que o governo de 2006-
2010 poderia ser ingovernavel e in-
sustentavel. Em terceiro, temos altos
niveis de percepcdo de corrupgao,
que muitas vezes acompanham a
evolucao dos periodos de instabili-
dade politica, pois o acirramento das
disputas eleitorais traz a tona casos
de corrupcao com o intuito de en-
fraquecerem adversarios e cooptar a
opinido publica.

Para sairmos deste quadro de ar-
madilha institucional, é preciso atua-
cao nas trés frentes. Faz-se necessario
promover um crescimento econémi-
co desconcentrador, que distribua
renda para as camadas menos
favorecidas e nao privilegie um se-
tor da economia em detrimento de
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outros. Paralelamente, necessita-se
de reformas politicas com o intuito de
fortalecer as instituicdes responsaveis
pela estabilidade do regime demo-
cratico. E por ultimo, e ndo menos
importante, o combate a corrupcao
deve ser continuo e ndo dependente
de ciclos politicos. O esforco do com-
bate a corrupcdo nao pode oscilar
ao sabor das alteracbes no comando
politico e da alternancia do poder.

A andlise das relacdes entre cor-
rupcao e crescimento econdémico no
caso brasileiro demanda uma avalia-
cdo cuidadosa das diferencas re-
gionais no pais. A desigualdade nas
condicoes de desenvolvimento das
diversas regides pode orientar politi-
cas de melhoria institucional com fo-
co mais acurado. Ademais, a exis-
téncia de situacoes de armadilha de
pobreza justifica o uso de agdes es-
pecificas para determinados grupos e
estratos da populagdo. Esforcos con-
centrados onde a situacao é mais
grave, em regides com altos indices
de pobreza, baixo indice de desen-
volvimento humano e elevados
indices de corrupgao, podem, em um
regime federativo como o nosso,
trazer consequéncias positivas para
toda a populacao, principalmente pe-
lo canal da estabilidade politica.

Uma varidvel pouco avaliada nos
estudos econométricos é o tamanho
do Estado. Nenhum dos artigos re-
visados aponta relevancia desta varia-
vel para os indices de corrupgdo e a re-
lacdo com o crescimento econdmico.
Esse ponto é especialmente relevante
para o Brasil, uma vez que o tamanho

do Estado aparece com grande fre-
guéncia nos debates macroeconémi-
cos a respeito dos limites e fragilidades
do crescimento econémico. E impor-
tante que se avalie até que ponto os
indices de corrupgao sao afetados pela
dimensado do Estado, a fim de se en-
tender a existéncia de oportunidades
de superar os estados de equilibrio
ruins representados por crescimento
econémico baixo e concentrado, ins-
tabilidade politica e corrupcao.

O caso brasileiro também inter-
pde outras variaveis, COmo 0s juros
reais, COmo necessarias para se en-
tender as relacbes entre crescimen-
to econémico e corrupcao. O mo-
delo de Mauro (2004) abdica, para
fins de simplificacdo, da taxa de des-
conto para conectar o primeiro ao
segundo periodo. Essa simplificacdo,
ainda que o autor alerte de modo
passageiro para as consequUéncias
da introducao de taxas de desconto,
é inadequada para o uso do mode-
lo ao Brasil. A insercao das taxas de
juros, no modelo, tem uma impli-
cacao interessante, a saber, o au-
mento da corrupcao. Com altas
taxas de juros, ha um incentivo
maior para que 0S governos pra-
tiquem a corrupcao no primeiro
periodo, desistindo de um eventual
segundo periodo de governo.

Uma observacao importante de ser
realizada refere-se a visdo de mundo
subjacente aos artigos de econometria
e modelagem vistos. Nao ha nestes
uma discussao cuidadosa a respeito da
natureza dos processos de desenvolvi-
mento econdmico. Vistos rapidamente
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e sem cautela, podem induzir a nocao
de que a causa do subdesenvolvimen-
to € unicamente o comportamento cor-
rupto dos individuos presos as ar-
madilhas de baixa qualidade institu-
cional. Ilgnoram os resultados de estu-
dos das razbes dos entraves ao
desenvolvimento brasileiro e latino-
americano em geral, que apontam
problemas supranacionais oriundos da
macroeconomia, como dependéncia
externa de capitais e vulnerabilidade a
choques de oferta, e de trajetdria tec-
noldgica global, como impossibilidade
de catching up e a existéncia de indus-
trias maduras, oligopolistas e consoli-
dadas, em paises desenvolvidos, que
nao podem ser replicadas.

E interessante tecer alguns co-
mentarios a respeito da influéncia do
parametro tecnologia, que no mo-
delo visto influencia na reducao da
corrupcdo. E bastante razodvel acei-
tarmos que diante de uma grande
aceleracao da produtividade os indi-
viduos repensem suas estratégias e
decidam refazer suas escolhas,
deixando de se dedicar a atividades
rentistas e engajando-se em ativi-
dades produtivas. Mas ndo se pode
pensar o problema isoladamente, co-
mo se a tecnologia fosse varidvel exo-
gena, como a maioria dos modelos
de crescimento postulam. Ao lidar
com paises subdesenvolvidos, presos
em armadilhas de pobreza, o avanco
tecnolégico ndo é exdégeno. Racioci-
nando de modo keynesiano, o uso da
tecnologia esta relacionada ao nivel
de investimentos da economia, que
por sua vez é uma variavel sensivel as
expectativas dos empresarios, que

postergam 0s investimentos em
cenarios de instabilidade politica e
corrupcao disseminada. Os modelos
ndo captam esta circularidade, ainda
que reconhecam, fora das equacoes
e pressupostos légicos, a existéncia
dos circulos viciosos.

E bastante razoével
aceitarmos que diante
de uma grande aceleragdo
da produtividade os
individuos repensem
suas estratégias e
decidam refazer suas
escolhas

A complexidade inerente as causas
do subdesenvolvimento latino-ame-
ricano questiona a conclusao apres-
sada de Mauro (2005) de que a exis-
téncia de um mau estado estavel cer-
cado de um circulo vicioso de insta-
bilidade politica e baixo crescimento
possa exigir intervencdes externas.
Em geral, historicamente, observa-se
que muitas intervencdes agravam a
instabilidade politica. Mesmo quan-
do as intervencdes externas pro-
duzem estabilidade politica, como no
caso de apoio a ditaduras militares e
governos autoritarios em geral, a es-
tabilidade é temporaria e é obtida a
custa de repressao a democracia. Este
esforco repressivo tem como conse-
quéncia dificultar a construgado de
instituicbes democraticas solidas,
que sao normalmente vistas como
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requisitos para a construcao de uma
estabilidade politica duradoura.

Na falta de credibilidade,
as reformas nao séo levadas
a cabo e os individuos e
politicos continuam a
dedicar esforcos em
atividades rentistas

Vale reconhecer, no entanto, que
a intervencao externa focalizada no
apoio ao combate a corrupgao, com
aporte de recursos para a moder-
nizacdo de estruturas de fiscalizagdo
dos gastos publicos, bem como
treinamento de funcionarios espe-
cializados no combate a corrupcao, é
benéfica para os paises. Ainda que
seja apressada a conclusao de que a
intervencao externa possa romper 0s
circulos viciosos, 0 apoio continuado
a repressao das praticas corruptas
auxilia a superar a influéncia dos ci-
clos politicos na atuacao dos érgaos
especializados, que muitas vezes nao
tem seu exercicio segregado plena-
mente das demais acdes do governo.
Isto é importante, tendo em vista a
natureza persistente da corrupcao,
que tem como conseqléncia a ne-
cessidade de prevencdo e combate
continuado.

Uma ultima critica as conclusdes de
Mauro (2005) refere-se a sua defesa de
reformas amplas ao invés de reformas
graduais. A prépria natureza das ar-
madilhas de estados estaveis ruins atua
desfavoravelmente as reformas amplas.

Em virtude do carater persistente dos
niveis de corrupcao e da solidez e con-
tinuidade das instituices, mesmo aque-
las que atuam contra os interesses de
mercado, reformas abrangentes que
produziriam estados estaveis bons ndo
tendem a ser criveis. Na falta de credi-
bilidade, as reformas ndo sao levadas a
cabo e os individuos e politicos conti-
nuam a dedicar esforcos em atividades
rentistas. Ja as reformas graduais sdo
mais aceitas, e ainda que nao sejam ca-
pazes de revolucionar no curto prazo o
estado estavel em que se encontra o
pals, produzem melhoras progressivas,
que no longo prazo podem provocar
mudancas sensiveis e salientes em favor
de um bom estado de equilibrio.

4. Conclusao

Este pequeno artigo procurou apre-
sentar, em uma primeira parte, uma
breve, mas significativa, revisao da lite-
ratura que analisa as relacbes entre
corrupcao e crescimento econémico
sob um prisma econométrico e de
modelagem econémica e matemati-
ca. A literatura demonstra, com algu-
mas diferencas, que hd uma forte re-
lacao entre instabilidade politica, cresci-
mento econdmico e indices de cor-
rupgdo. Entretanto, faltam esforcos
suficientes no sentido de demonstrar
as direcOes causais em que as variaveis
estao relacionadas.

Em uma segunda parte, sao criti-
cadas as principais conclusoes dos es-
tudos econométricos e do modelo
analisado a luz da economia brasileira
e de modo geral. Em sintese e em face
ao exposto, observa-se que as estraté-
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gias de combate a corrup¢do nao po-
dem ser elaboradas sem atentar para
varidveis historicas, econdémicas e so-
ciais e sem perder de vista o carater
persistente da corrupcao e sua trajetéria
associada as instituicoes. O combate a
corrupcao, quando isolado, nao é su-
ficiente para romper com circulos vi-
ciosos de subdesenvolvimento. Ele deve
ser feito em conjunto a reformas que
promovam maior estabilidade politica,
reduzam concentracdo de renda, ini-
bam favorecimentos setoriais, incen-
tivem 0 avanco tecnolégico e reduzam
a taxa de desconto (a taxa de juros).

Os estudos sobre a relacdo entre
corrupgao e crescimento econémico
podem avancar em varias areas, além
da j& comentada necessidade de se
conhecer a causalidade entre cor-
rupcao, crescimento e instabilidade
politica. Devem aprofundar a linha de
pesquisa aberta por Putnam (1993),
aperfeicoando a compreensao dos
mecanismos historicos, sociais e com-
portamentais subjacentes a persistén-
cia da corrupcao e a permanéncia de
instituicdes desfavoraveis ao bom de-
sempenho da economia. Ainda em
Putnam (1993), principalmente para o
caso brasileiro, deve-se buscar enten-
der como as diferencas regionais de
pobreza e indices de corrupcao afetam
os estados de equilibrio nao so6 re-
gionais, mas nacionais. Outras
questdes que mereceriam destaque
em novos estudos sao as influéncias,
na relacdo entre corrupcao e cresci-
mento econémico, do tamanho do
Estado, da tecnologia e da taxa de ju-
ros. Por Ultimo e ndo menos impor-
tante, é preciso avaliar se ndo ha dife-

rencas significativas na inter-relacdo
entre corrupcdo, crescimento e esta-
bilidade politica quando comparamos
paises desenvolvidos e subdesenvolvi-
dos, buscando entender como a con-
centracdo de renda e os privilégios se-
toriais e de grupos em paises pobres
atuam como agravantes de quadros
de baixo crescimento econémico e al-
ta corrupcgao.

Agradeco ao chefe da CGU-PR Eduardo
De Biaggi e a colega de trabalho Isabela
Grumbach Vaz Pereira Mayer Vieira pelas
revisbes e comentarios sobre artigo.
Também agradeco a CGU, pelo suporte
geral."Tecnicamente, ndo ha medidas
precisas que caracterizem as emendas
orcamentarias de parlamentares
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Percepcoes pantanosas

Claudio Weber Abramo, mestre em filosofia da ciéncia, é diretor executivo da Transparéncia
Brasil, organizagao dedicada ao combate a corrupgdo no pais.

Antes de 1978, fora mencoes
aneddticas as Vidas dos Césares, de
Suetonio (séc. | d.C), a corrupgao era
tratada na literatura académica um
tanto de passagem. Economistas incli-
nados para a modelacao dedicavam-se
a estudar os efeitos do desequilibrio de
informacdo em leildes (a propinagem
traz tal desequilibrio), mas os estudos
do impacto da corrupcdo sobre a
economia eram muito raros. A maio-
ria dos economistas tendia a considerar
que a corrupcao é uma "graxa" que lu-
brifica a economia, uma acidentali-
dade pouco importante na ordem das
coisas e para alguns benéfica para a
eficiéncia econémica.

Em 1978, Susan Rose-Ackerman
publicou seu Corruption: A Study in
Political Economy,' em que argumen-
ta que o papel e o impacto da cor-
rupgao sobre a economia e as organi-
zacoes politicas é mais extenso e pro-
fundo do que até entdo se sustentava.
O surgimento do trabalho de Rose-
Ackerman foi um divisor de &guas. A
partir dai declinou a popularidade da
interpretacdo da corrupcdo como lu-
brificante benéfico para a economia e
Se passou a prestar mais atencao nos
prejuizos que ela traz para a eficiéncia
econdmica.

Se corrupcao é importante eco-
nomicamente, entdo se torna impor-
tante medi-la. Isso traz de imediato
um problema intransponivel. Como os

atos de corrupgao sdo secretos, e co-
mo a parcela detectada nada informa
sobre o volume agregado das
transacoes ilicitas, medidas diretas es-
tao fora de questdo. As medidas indi-
retas dominam o terreno. A questao é
saber qual é o contetdo informativo
dessas mensuracoes.

A medida indireta mais conhecida é
o indice de Percepcées de Corrupcao da
Transparency International (Tl). Trata-se
de um indicador compilado a partir de
outros indicadores, todos estes referentes
a opinides de pessoas ligadas a corpo-
ragoes transnacionais (ou que para elas
prestam servicos) a respeito do nivel de
corrupcao que elas imaginam vigorar em
um pais. O indice da Tl é expresso na for-
ma de um ranking. A entidade emprega
um "grau" (um ndmero de 0 a 10) para
exprimir a posicao dos paises no ranking,
mas esse "grau’ nao tem nenhum sig-
nificado além da propria ordenagdo do
ranking.

O indice da Tl é criticado por diver-
sos observadores.” Uma primeira ob-
jecao é que nao ha nenhuma garantia
de que as opinides colhidas para con-
feccionar o indice sejam independentes
entre si. Diversos criticos afirmam que,
na verdade, é mais provavel que ndo o
sejam. Assim, uma pessoa a quem se
pede para comparar a integridade de
Brasil e Chile (por exemplo), pode
muito bem nao ter tido nenhuma ex-
periéncia com um desses paises (ou

Revista da CGU n



mesmo com qualquer dos dois), mas
simplesmente repete o que ouviu de
terceiros. Dada a natureza do objeto
medido (uma opinido), ndo ha possi-
bilidade de se controlarem as respostas
pela possivel variavel do "ouvir dizer".

Associado a isso, ha o possivel
efeito de inclinacdes ideoldgicas. O ca-
so do Chile tem sido apontado como
exemplo. A partir do momento em
que esse pais passou a adotar uma
politica comercial alinhada com os
EUA, passou a ascender em indices co-
mo os do Férum Econémico Mundial
—0s quais guardam uma correlacao es-
tatistica muito forte com o indice de
Percepcoes de Corrupcdo da Trans-
parency International.

Uma segunda objecao’ diz respeito
a imprecisao intrinseca desse indice (e
de outros de mesma inspiracdo), que
desautoriza a organizagdo da lista de
paises numa escala com a precisao ex-
pressa pelo ranking. Por exemplo, no
indice de 2004, o intervalo de confi-
anca médio dos 146 paises relaciona-
dos é 0,92, quer dizer, mais de 9% da
escala de 0 a 10. Para 47 desses pai-
ses, 0 intervalo de confianga é maior do
que 1,0, e para oito deles é maior do
que 2,0. O indice de um pais (o Suri-
name) é nada menos de 3,6. Isso sig-
nifica que o pais tanto pode estar situa-
do muito mais abaixo quanto muito
mais acima na escala.*

Em terceiro lugar, rankings sdo
afetados por uma peculiaridade for-
mal raramente levada em considera-
¢cao quando sao "consumidos" pelo
publico. Dada uma lista qualquer, se

um elemento da lista ascende n
posicoes, entao automaticamente n
elementos necessariamente descen-
derdo uma posi¢ao cada um, mesmo
que nada tenha se alterado na
grandeza que o ranking pretensa-
mente reflete. A combinacdo das
subidas e descidas dos elementos que
se movem produz movimentos "iner-
Ciais" em outros, sendo impossivel
separar o que sao alteracdes deste
tipo de alteracbes auto-propelidas.

Uma quarta objecado a esse tipo de
ranking é que ndo da nenhuma idéia
a respeito da integridade das institui-
cOes dos palises e, muito menos, de
sua evolucdo ao longo do tempo. No
caso especifico do indice da Tl, sua
prépria construcdo impede que haja
mobilidade na escala.” No final das
contas, e levando em consideracdo as
imprecisdes que afetam essas per-
cepcoes, o que o indice da Tl informa
é que as instituicdes brasileiras sao
provavelmente menos integras do
que as norueguesas (por exemplo), e
mais integras do que as da Republi-
ca do Togo (digamos), mas estdo
mais ou menos na mesma faixa do
Peru ou do México. Ora, sera que é
necessario um indice para que te-
nhamos uma razoavel intuicao des-
ses fatos?

Uma observacao subsidiaria a es-
sas é a seguinte: A quem interessa
um ranking de percepgbes de cor-
rupcao? Afirma-se que investidores
internacionais empregariam tais per-
cepcbes em seus processos de-
cisorios. Paises vistos como mais cor-
ruptos seriam menos atraentes
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(porque implicariam maiores custos
de transacdo e, principalmente,
maior incerteza a respeito da vali-
dade de contratos). A caréncia de le-
vantamentos empiricos a respeito
nao permite concluir se a proposicao
é ou ndo é verdadeira, e qual o peso
da consideragdo vis a vis outros fa-
tores (como custo de mao de obra,
carga tributaria, disponibilidade de
matérias-primas, infraestrutura de
transportes, consideracdes quanto ao
posicionamento da empresa em mer-
cados regionais etc., todos eles bas-
tante ponderaveis). A intuicao é que
consideracdes sobre corrupcao ten-
deriam a ser subsidiarias em com-
paracdo com esses fatores.

Exceto tais investidores, a quem
mais um ranking de percepcoes de
corrupcgao interessaria? Aos habi-
tantes dos paises? Mas por que in-
teressaria a um brasileiro, iraniano
ou boliviano ser informado que seu
pais é visto por representantes de
empresas transnacionais como mais
ou menos integro do que qualquer
outro pais?

Um uso preocupante dos indices
de percepcao de corrupcao foi anun-
ciado pelo presidente norte-ameri-
cano George W. Bush. Afirmou ele
que a ajuda prestada a outros paises
pela USAID levara em consideragao a
percepcao de corrupcao desses pai-
ses. Uma tentativa na mesma direcao
por parte do novo presidente do Ban-
co Mundial, Paul Wolfowitz (ex-sub-
secretario de Defesa do governo Bush
e tido como responsavel pela formu-
lagdo da politica externa dessa ad-

ministracdo), fracassou frente a re-
sisténcia dos membros europeus do
Banco. Como a principal correlacdo
estatistica que se observa entre
indices de percepcao de corrupgao e
outros indicadores diz respeito ao PIB
per capita, isso significa que os pai-
ses mais pobres sao aqueles que
sofreriam com tal critério.

De todos os problemas
dos indices de percep¢bes
de corrupgéo, o principal

concerne ao que eles
informam sobre a prética

concreta do fenébmeno

O emprego de indicadores de per-
cepcoes levou governantes a conce-
berem estratégias de combate a cor-
rupcao baseadas na propaganda. Is-
SO aconteceu, tipicamente, no Méxi-
co de Vicente Fox. O governo
mexicano empreendeu uma forte
campanha de convencimento da
populacao de que corrupcao é algo
ruim e que deve ser evitado. Pecas
publicitarias veiculadas em todos os
ambientes publicos do pals, na tele-
visdo, no radio, nos jornais, re-
tratavam situacoes condenaveis.® A
esperanca (intuida, mas nao expres-
sa) era de que as pessoas passassem
a atribuir ao governo acoes de com-
bate a corrupcao - o que nao acon-
teceu.
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Experiéncia vs. opiniao

De todos os problemas dos indices
de percepcoes de corrupcado, o prin-
cipal concerne ao que eles informam
sobre a pratica concreta do feno-
meno que é objeto das opinides.
Uma objecdo que freqlientemente se
formula — em especial por governos
— é que a opinido das pessoas é de-
masiado influenciada pelo noticidrio.
Assim, se os veiculos de informacao
divulgam casos de corrupcao, as pes-
soas comuns tenderiam a considerar
que a corrupgao esta aumentando —
quando, muitas vezes, 0 aumento do
noticidrio pode significar nao isso,
mas um melhor funcionamento dos
mecanismos de controle.

Resolver essa questdo é impossi-
vel, pois exigiria acesso aos mecanis-
mos subjetivos pelos quais as pes-
soas formam suas opinides.

O que decerto é verdadeiro é que
as opinides colhidas entre a popu-
lacdo geral sdo muito voluveis. No
caso brasileiro, praticamente toda
pesquisa que se conduz leva a con-
clusao de que a corrupcao esta pio-
rando. Tomando-se uma série histori-
ca de tais levantamentos,” e con-
siderando apenas tais opinibes, é-se
forcado a concluir que o Brasil tem
piorado tanto que a esta altura ja
teria sido integralmente tomado por
quadrilhas. Obviamente, isso nao é
plausivel.

Uma indagacdo crucial para en-
tender como funcionam opinides é
como elas se relacionam com as ex-

periéncias concretas das pessoas. E
raro que se consigam comparar
opinides com experiéncias no ambito
do mesmo procedimento experi-
mental, aplicado a uma multiplici-
dade de diferentes ambientes. Uma
dessas ocasides apresentou-se em
2004, quando a Transparency Inter-
national encomendou ao Instituto
Gallup uma pesquisa realizada em
cerca de 60 paises (Barébmetro Glo-
bal da Corrupcdo). A pesquisa era
basicamente voltada para opinides
(mais de uma dezena de perguntas),
mas havia uma Unica pergunta sobre
experiéncias das pessoas com o paga-
mento de propinas.

Analises estatisticas realizadas so-
bre o conjunto de dados permitiu
uma série de conclusées bastante re-
veladoras.®

1. Nao ha correlagao entre experién-
cias com propina e opinides sobre
corrupgao no conjunto dos paises.
Isso significa que, se experiéncias
informam opiniodes, isso se da de
forma disparatada entre paises
diferentes.

2. Além disso, estudos de de-
pendéncia entre variaveis, realiza-
dos nos conjuntos de dados de
cada palfs, mostram que a falta de
relacdo entre uma coisa nao re-
flete simplesmente diferencas na-
cionais, mas ja se encontra pre-
sente no interior dos paises. Em
outros termos, as opinides sobre
corrupcao parecem ser aleatérias
em relacdo as experiéncias con-
cretas.
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3. Contrastando com isso, as opinides
mostraram-se notavelmente coe-
rentes entre si. As correlagdes en-
tre percepcdes sao em alguns ca-
sos extremamente elevadas.

4. A pesquisa distinguia entre opinioes
sobre a incidéncia de corrupcao e o
efeito da corrupgdo sobre diferentes
instituicdes. Entre paises com ren-
da per capita acima de US$ 10 mil,
esses dois conjuntos de opinides
sdo0 harmoénicos, mas entre os pai-
ses mais pobres (PIB per capita in-
ferior a esse patamar) as correlaces
caem notavelmente.

5. Uma constatacdo notavel é que,
no Barémetro, as opinides sobre
efeitos gerais da corrupcdo cor-
relacionam-se fortemente com as
opinides sobre assuntos sortidos,
como desemprego, custo de vida
etc. A concordancia é tao elevada
que justifica formular a hipdtese
de que, de modo a aquilatar a
opiniao de uma populacao sobre
corrupcao, bastaria medir a
opiniao média das pessoas sobre
direitos humanos ou violéncia.’

Tais conclusées indicam que as per-
cepgdes sobre corrupcao devem ser
tomadas com cautela, pois informam
pouco sobre o fendmeno empirico da
corrupcao. Fundamentalmente, a con-
clusdo mais forte que esse levanta-
mento permite atingir é que as popu-
lagbes de paises pobres sao mais
provavelmente vulneraveis a pedidos
de propina do que as populacdes de
paises ricos — mas ja sabiamos isso
antes de fazer qualquer pesquisa.

'Nova York: Academic Press, 1978.

*Ver, por exemplo, Tina Sgreide: "Estimating
Corruption: Comments on Available Da-
ta", Utstein Anti-Corruption Resource Cen-
tre, 2003. Também Michael Johnston:
'"The New Corruption Rankings: Implica-
tions for Analysis and Reform", Report to
the 2000 World Congress of the Interna-
tional Political Science Association, 2000.

3CWAbramo: "Still Lifes: Perceptions of Cor-
ruption vs. Other Indicators" Notas ao
Semindrio "Entendiendo la Corrupcién en
el Continente Americano", Laboratorio de
Analisis y Documentacion de la Corrup-
cion, Instituto de Investigaciones Sociales,
Universidad Nacional Auténoma de Méxi-
co, Novembro de 2004 (www.transparen-
cia.org.br/docs/StillLifes.pdf).

“E isso com nivel de confianca de apenas
65,3%, ou seja, ha probabilidade de
34,7% de o nimero "real" ser ainda mais
alto ou mais baixo.

*Ver Johann Graf Lambsdorff (o idealizador
do indice da TI): "Background Paper to the
2004 Corruption Perceptions Index",
Transparency International e Universidade
de Passau.

°A campanha tinha forte carater moralizante,
chegando ao extremo de condenar a "co-
la" escolar e a mentira como atos de cor-
rupcao, classificaveis na mesma categoria
de fraudes tributarias, direcionamento de
licitacdes publicas etc.

Ver algumas em www.transparencia.org.br.

SCWAbramo, "How much do perceptions of
corruption really tell us?" (working paper,
www.transparencia.org.br/docs/How-
Much.pdf).

“Tais constatacoes, associadas a auséncia de
relacdo entre experiéncia e opinioes, le-
vam a uma indagacao natural, a saber, se
haveria uma espécie de "indice de pes-
simismo" caracteristico de cada pafs. Essa
talvez constituisse uma linha de investi-
gacao interessante para cientistas sociais.
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