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APRESENTACAO

A Comissdo Economica para a América Latina e o Caribe (Cepal) e o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada
(Ipea) mantém atividades conjuntas desde 1971, abrangendo varios aspectos do estudo do desenvolvimento
econdmico e social do Brasil, da América Latina e do Caribe. A partir de 2010, os Textos para Discussdo Cepal—

Ipea passaram a constituir instrumento de divulgacdo dos trabalhos realizados entre as duas institui¢des.

Os textos divulgados por meio desta série sdo parte do Programa de Trabalho acordado anualmente entre
aCepal e o Ipea. Foram publicados aqui os trabalhos considerados, apos analise pelas diretorias de ambas as

instituicdes, de maior relevancia e qualidade, cujos resultados merecem divulga¢ao mais ampla.

O Escritério da Cepal no Brasil e o Ipea acreditam que, ao difundir os resultados de suas atividades conjuntas,
estdo contribuindo para socializar o conhecimento nas diversas areas cobertas por seus respectivos mandatos.
Os textos publicados foram produzidos por técnicos das instituicdes, autores convidados e consultores externos,

cujas recomendacdes de politica ndo refletem necessariamente as posi¢des institucionais da Cepal ou do Ipea.






CORRUPCAO E CONTROLES
DEMOCRATICOS NO BRASIL

Leonardo Avritzer!

Fernando Filgueiras?

INTRODUCAO

A corrupgao tornou-se um dos principais problemas para a gestdo publica e para a democracia, questdo
essa amplamente reconhecida pela opinido publica no Brasil. Sabemos que 73% dos brasileiros consideram
a corrupgdo como muito grave e 24% como grave.? Definida genericamente como “solicitar ou receber,
para si ou para outrem [...] direta ou indiretamente [...] vantagem indevida [...]",* a corrup¢do como feno-
meno politico vai muito além desse aspecto. Ela influencia a legitimidade dos governos, a capacidade de
governar e até mesmo a visdo genérica da populagdo sobre o pais no qual ela vive. No caso do Brasil, a cor-
rupgao tem origens historicas fortemente centradas em aspectos da colonizagdo portuguesa que, como sa-

bemos, remunerava insuficientemente seus funcionarios, reservando-lhes uma forte dose de prerrogativas

1 Professor de Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Pds-doutor em Sociologia pelo Massachussets Institute of
Technology (MIT).

2 Professor de Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Doutor em Ciéncia Politica pelo Instituto Universitario de Pesquisas
do Rio de Janeiro (luperj).

3 Esses sdo dados de pesquisa a survey “Interesse PUblico e Corrup¢ao”, realizada pelo Centro de Referéncia do Interesse Publico (Crip), baseada na
UFMG, em parceria com o Instituto Vox Populi. A pesquisa é fundamentada no método de survey, sendo aplicado a uma amostra da populagdo bra-
sileira um questionario estruturado. A amostra foi composta por 2.400 individuos, sendo ela estratificada por situagdo de domicilio, género, idade,
escolaridade, renda familiar e situagdo perante o trabalho. Esse processo de estratificagdo é calculado proporcionalmente de acordo com os dados do
Censo Demografico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ano 2000, e pela Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilio (Pnad),
ano 2006. A amostra proporciona um intervalo de confianga de 95% e uma margem de erro calculada em 2%. O Crip realiza essa pesquisa anualmente

sobre a corrupgdo. Os relatorios com as estatisticas descritivas ficam disponivel em: <www.interessepublico.org>.

4  Essa é a definigdo constante do Cédigo Penal. Em dicionario da lingua portuguesa, a defini¢do é parecida ainda que a conotagdo moral seja maior,

implicando, no caso do Aurélio, “"decomposi¢do ou putrefagdo” (SOARES, 2008).
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nas relacdes com interesses privados (MELLO, 2008). De modo geral, atribui-se a corrup¢do a heranca
ibérica e ao patrimonialismo — tipo de dominacgao politica. Esse tipo de leitura a respeito do problema da
corrupgao atribui ao Estado e a cultura politica brasileira a explicacdo das mazelas institucionais promovi-
das pela malversacdo dos recursos publicos, tendo em vista nossa heranca histérica. Com isso, tende-se a
naturalizar o conceito de corrupgdo, sendo o Estado brasileiro, pelo conceito de patrimonialismo, o espago
natural dos vicios (FILGUEIRAS, 2009). Por esse tipo de abordagem, é proporcionado um engessamento
critico das institui¢des politicas, uma vez que a possibilidade de controle da corrupg¢do ocorreria apenas por

uma revolugao cultural e histdrica do Brasil.

No entanto, para entender a corrup¢do como fendmeno que afeta o Brasil democratico no comeco do
século XXI, é importante desnaturaliza-la, isto é, entender que um conjunto de praticas e institui¢des que
existem no pais tem forte centralidade na persisténcia do fend6meno, que nada tem de natural. Assim, a
organizagao do sistema politico, a organizagao do Estado e a organizacdo das formas de controle sobre
o sistema administrativo-estatal sdo as principais dimensdes da corrupcdo que a tornam um fenémeno
fortemente contencioso no Brasil. Esperar pela ruptura cultural e institucional com o passado, como pres-
supde a interpretacao pelo conceito de patrimonialismo, talvez ndo seja a melhor solu¢do para se pensar o

problema da corrupg¢ao no Brasil.

A naturalizagdo da pratica da corrupc¢do no Brasil promove um tipo de abordagem que acreditamos apre-
sentar problemas a seu efetivo controle democratico. Essa visdo do problema da corrup¢do, comumente
realizada no Brasil, ocorre a partir de uma perspectiva moralista por parte da sociedade e das elites politicas.
A corrupgao, no Brasil, tem produzido um tipo de histeria ética calcada em um clamor por maior moraliza-
¢do da politica e da sociedade no Brasil. Se a corrupgao for algo natural ao carater do brasileiro, esse clamor
moral promove um estado de paralisia, uma vez que a consequéncia desse tipo de leitura é nao refletir a res-
peito da mudanca. O moralismo contribui a deslegitimacao da propria democracia no Brasil, ao ndo permitir
a producdo de consensos em torno de principios e regras institucionais da politica.®* O moralismo na politi-
ca proporciona um discurso balizado na antipolitica, fazendo que o descontentamento com as institui¢cdes
passe a indiferenca, neutralizando a a¢do da cidadania democratica (FILGUEIRAS, 2008, p. 175-176).¢ Essa
perspectiva moralista, por sua vez, promove um deslocamento da ordem do politico para a ordem do mun-
do juridico, em particular na dimensdo penal. Esse deslocamento ocorre pelo fato de transferirmos as leis a

capacidade de controle sobre a a¢do realizada pelo homem publico. Os brasileiros concordam totalmente,

5 Como observa José Murilo de Carvalho (2008), essa l6gica moralista € comum ao longo de nossa histéria republicana, como demonstram os diferentes
momentos em que houve quebras institucionais, por exemplo, a passagem da Republica Velha para o Estado Novo, em que o tema da corrupgao esteve
presente no discurso politico, justificando um golpe de Estado.

6 E importante ndo confundir o moralismo com as questdes morais envolvidas na politica. O moralismo pressupde a emergéncia de valores morais
incondicionais e tem um efeito desestabilizador no sistema politico. Tratar a corrupgéo pela questao dos juizos morais, contudo, significa reconhecer o

fato de que o que compreendemos como corrupgdo envolve a presenca de valores politicos fundamentais, que ndo sdo naturais (FILGUEIRAS, 2008).




na ordem de 66%, com a frase: para diminuir a corrupgao, estao faltando novas leis, com penas maiores e
mais duras. Instaura-se uma ldgica de criminalizagdo gradativa da acdo politica, por meio da qual o proble-
ma das instituicdes democraticas é configurado pela l6gica do direito penal. Isso derroga a capacidade das
institui¢des politicas de resolver os proprios problemas, transferindo ao direito a capacidade de controlar as
delinquéncias do homem publico. O resultado é uma contradi¢do caracteristica do mundo publico brasileiro.
Ao mesmo tempo em que o brasileiro concorda que para diminuir a corrupgao faltam leis mais duras, 22%
deles concordam que “se estiver necessitada e um politico oferecer beneficios em troca do voto, ndo esta er-
rado a pessoa aceitar” (FILGUEIRAS, 2009). Contraditoriamente, isso promove, no ambito da cultura politica

brasileira, um sentimento de tolerancia em relagdo a corrupgao.

O moralismo das elites e o deslocamento da politica em dire¢do ao direito penal revelam-se pouco produ-
tivos no que diz respeito ao controle da corrupgdo. O efeito da naturalizagdo da pratica da corrupgao é uma
crescente deslegitimacdo da politica democratica. Acreditamos que o problema da corrupg¢ao no Brasil deva
ser pensado ndo na dimensdo do moralismo e da légica criminal, mas na de seus controles democraticos.
No que diz respeito ao sistema politico, o elemento central para o entendimento da corrupcdo reside na sua
forma de financiamento. A falta de uma estrutura de financiamento pUblico de campanhas politicas no Brasil
tem fortissimo impacto sobre a corrupgao (AVRITZER; ANASTASIA, 2006). Neste texto, iremos nos centrar
nas dimensdes do controle da corrup¢do como elemento central para avaliar o funcionamento do Estado
brasileiro. Antes de adentrar nesse problema, faremos uma digresséo a respeito do conceito de corrupgao,
no ambito da literatura especializada. Na primeira se¢do, apresentamos uma tipologia (politica) do controle
democratico da corrupgdo. Na segunda sec¢do, descreveremos a ldgica do controle da corrupg¢do no Brasil,
observando sua trajetdria a partir do processo de democratizagdo inaugurado com a Constituicdo Federal de
1988. Na terceira secdo, trataremos da questdo da identidade do publico no Brasil, com o intuito de apontar

perspectivas e problemas ao pleno desenvolvimento da democracia.
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1
VERTENTES ANALITICAS DO CONCEITO DE CORRUPCAO

A literatura especializada sobre o tema da corrupgdo pode ser considerada, nas ciéncias sociais, relativa-
mente recente. Uma primeira abordagem do problema da corrup¢do na politica remonta aos anos 1950, a
partir de uma analise funcionalista calcada no problema da modernizagao. O problema central dessa abor-
dagem é perquirir a relacdo entre corrupcdo e desenvolvimento politico e econémico, com o intuito de for-
mular uma perspectiva sistémica da corrupgdo em relagdo aos seus custos e beneficios para a construgdo
da modernidade capitalista. Nessa constru¢do do problema, os estudos da corrupgao teriam forte apelo
comparativo entre paises do capitalismo central, tomados como desenvolvidos, e paises do capitalismo pe-
riférico, considerados subdesenvolvidos. De acordo com Samuel Huntington, a corrupgdo ocorre no hiato
entre modernizagdo e institucionalizacdo, representando um tipo de a¢do aceita na sociedade (HUNTINGTON,
1975). No contexto de transicdo para a modernidade, a baixa institucionaliza¢do politica promoveria a corrup-
¢do: 0 aumento das clivagens sociais e a entrada de novos atores na cena politica ensejariam comportamento

pouco conducente a norma.

A corrupgao, por essa abordagem, estaria relacionada a praticas politicas tipicas de sociedades tradicionais,
como o clientelismo, a patronagem, o nepotismo, o fisiologismo. Essas praticas ndo necessariamente signifi-
cam corrupgao, mas promovem vulnerabilidades institucionais que resultam na corrupgdo. Nesse sentido, a
corrupcdo seria uma forma alternativa que os agentes politicos teriam para articular seus interesses na esfera
publica. Ela contribuiria para a formulagdo de maquinas politicas para influenciar as decisoes legislativas por
meio da persuasdo das elites partidarias. As maquinas politicas contribuem para o arrefecimento das cliva-
gens sociais, contribuindo, por sua vez, para o desenvolvimento politico e econémico (SCOTT, 1969). O que
os autores dessa abordagem apontam é que a corrupgao pode ser funcional ao desenvolvimento, por poder
“azeitar” as relagdes politicas entre o governo e os empresarios e pacificar as clivagens sociais, contribuindo,
assim, para estabilidade politica. A corrupcdo azeita o desenvolvimento ao estabelecer um lago informal entre
burocratas e investidores privados, o qual favorece o desenvolvimento econémico (LEFF, 1964). O problema
com essa logica é que ela se centra demasiadamente em um conceito de institucionalizagdo que é deficiente
do ponto de vista politico. Supde-se que a modernizag¢do seja um processo paulatino de imitacdo institucio-
nal capaz de, ao final de um processo temporal, ter no mundo em desenvolvimento as mesmas instituicdes
presentes no mundo desenvolvido. Na verdade, o problema é justamente o contrario, qual seja o de entender
a especificidade do processo de invencdo institucional que passa tanto pela organiza¢do de a¢des no espaco

publico quanto pelo arranjo organizacional das institui¢des (FUNG; WRIGHT, 2003).




A abordagem funcionalista para o problema da corrupgao foi hegemonica até os anos 1970. A perspectiva
dos custos e dos beneficios da corrupgdo tornou-se proeminente em relagdo a perspectiva da cultura politi-
ca, desviando-se, gradativamente, para uma leitura mais preocupada com o desenvolvimento econémico e
assentada em pressupostos econdmicos para a analise da politica. A partir de 1980, no contexto das politicas
de liberalizacdo de mercado e reformas liberais do Estado, a abordagem econémica ao problema da cor-
rupgao tornou-se hegemonica em relagao a abordagem funcionalista (JOHNSTON, 2005). Os economistas,
de modo geral, partiram da perspectiva dos custos e dos beneficios da corrup¢do, mas com uma mudanga
importante nessa premissa: a corrup¢ao nao gera beneficios ao desenvolvimento politico e econdmico, mas

altos custos pagos pelos cidadados e que emperram o desenvolvimento (MAURO, 2005; KLITGAARD, 1994).

O postulado dessa perspectiva de analise da corrupgdo é que a analise politica deve adotar as premissas e o
método econdmico, para compreendé-la como o resultado de configuragdes institucionais e compreender
a forma como elas permitem que agentes egoistas autointeressados maximizem seus ganhos burlando as
regras do sistema politico (ROSE-ACKERMAN, 1999). O problema da corrup¢do é explicado de acordo com
conceitos derivados de pressupostos econdmicos como o rent-seeking e a agao estratégica de atores politi-
cos no contexto de institui¢des que procuram equilibrar esses interesses com no¢des amplas de democracia
(FILGUEIRAS, 2008). A corrupgao é explicada pela agdo estratégica de atores politicos, de acordo com o
calculo racional que eles fazem para burlar ou ndo uma regra institucional. A premissa das analises econd-
micas sobre o tema da corrupg¢do é a teoria do rent-seeking, mediante a qual os atores politicos (burocratas,
politicos, cidaddos) buscam maximizar sua renda privada em detrimento dos recursos publicos. Posturas
de rent-seeking sdo mais comuns em situacdes de monopdlios de poder e de recursos, o que fomenta uma
postura de caga a renda por parte de burocratas e politicos, que ndo tém incentivos para seguir as regras do
sistema (KRUEGER, 1974; TULLOCK, 1967).

No contexto de liberalizagdo do mercado e de reforma do Estado, o aparato estatal passou a ser visto como
o0 espaco natural dos vicios, em que a corrup¢do ndo é uma excegdo, mas a propria regra, tendo em vista o
comportamento rent-seeking e a opacidade em relagdo a sociedade. A corrupgao afetaria os investimentos e
emperraria o desenvolvimento econdmico ao introduzir um sistema de cobranca de propinas no interior dos
orgaos burocraticos, que maximizam os custos da corrupgdo para os cidaddos (ROSE-ACKERMAN, 1999).
Nessa chave de abordagem da corrupgdo, a consequéncia necessaria seria a amplia¢do das desigualdades
pelas distor¢des criadas na distribuicao da renda. Esse problema demandaria um conjunto de reformas no
sistema econdmico e no sistema politico que reduzisse o tamanho das burocracias publicas, os monopdlios
estatais e ampliassem os mecanismos de controle pela introducdo de agéncias especializadas no combate
a corrupgao, por meio de controle interno e externo desse tipo de pratica (KLITGAARD, 1994). As reformas
devem reduzir os incentivos a corrupgao, por um conjunto de mudancgas institucionais que diminuam o papel

do Estado na sociedade e proporcionem a transparéncia como recurso prioritario nos arranjos institucionais
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(ROSE-ACKERMAN, 1999). Pelo postulado econdmico, a democracia e os sistemas de probidade, dessa ma-
neira, devem seguir as regras do mercado, porquanto seja esse o mundo da impessoalidade e ofereca uma

estrutura competitiva que minimiza os sistemas de incentivo a corrupgao.

Os postulados dos economistas a respeito do problema da corrupgao apontaram corretamente que a cor-
rupgdo representa custos muito maiores que eventuais beneficios ao desenvolvimento. Contudo, a abor-
dagem metodoldgica ao problema da corrupgdo revela-se estreita a medida que parte de um postulado
reducionista do conceito de corrupgdo. Ao atrelar a corrupgdo as praticas de rent-seeking, aborda-se a
corrupgao apenas no que diz respeito aos aspectos monetarios envolvidos em seu conceito (MONTANYE,
2003). Ora, a corrupgao ndo tem apenas custos econdmicos, mas custos politicos extremamente eleva-
dos, que nao se referem apenas ao dinheiro despendido com subornos e propinas, mas, também, com a
questdo da legitimidade politica, com a questao da cultura politica, com a questdo dos valores politicos e
da propria moralidade. No entanto, a abordagem economicista ignora uma segunda questdo que tem im-
portancia fundamental: o enfraquecimento do Estado provocado pela introdugdo acritica do liberalismo
no mundo em desenvolvimento, isto €, a maneira como o assim chamado neoliberalismo foi introduzido
no mundo em desenvolvimento (PEREIRA; MARGHERITIS, 2007) gerou um privatismo predatodrio dire-
tamente ligado aos casos de corrupcao. E o que ocorreu no processo de privatizacdes na RUssia, quando
do fim da antiga Unido Soviética, ou na América Latina, ao longo da década de 1990 (JOHNSTON, 2005).
Esses processos de privatizagdes ocorreram, muitas vezes, de forma que diminuisse a publicidade, favo-

recendo grupos transnacionais e grupos empresariais.

O conceito de corrupgao ndo pode ser compreendido apenas na chave dos custos econémicos, porquanto
ele esteja atrelado a uma polissemia de sentidos que se fazem presentes no cotidiano da politica. O conceito
de corrupgdo ndo se reduz apenas a seus aspectos econdmicos, uma vez que deve ser analisado como um
fendomeno politico. Como tal fendmeno, o conceito de corrupgao tem uma natureza flexivel e plastica, por-
que é um conceito normativamente dependente (FILGUEIRAS, 2008). Por ser um conceito normativamente
dependente, ele esta relacionado a disputa sobre a interpretacdo das regras e dos principios que estruturam
a vida publica e, por consequéncia, apontam o que é e o que nao é corrupgao. Essa disputa ocorre em dife-
rentes campos, como € o caso do campo da representacdo politica, o campo juridico, o mercado e a midia.
Esses campos absorvem perspectivas sociais, culturais, politicas e econdmicas para o entendimento das re-
gras e dos principios e promovem uma compreensao da corrupgdo conforme essa disputa por valores. Essa
disputa ocorre, sobretudo, em torno dos sentidos e dos significados da a¢do politica e em torno do modo

como se pode enquadrar diferentes casos como corrupgao.

Uma abordagem politica ao conceito de corrupgao deve dar conta de pensar uma abordagem normativa

do interesse publico, no sentido de configurar uma amplitude de problemas envolvidos na malversagdo de




recursos publicos. O conceito de corrupgdo expressa uma polissemia de sentidos e tipos de acdo politica, cujo
critério para se definir se essa a¢do é corrupta ou ndo é o da sua ilegitimidade frente aos valores e normas
expressos em uma concepgao de interesse publico. Dessa forma, praticas como clientelismo, patronagem,
nepotismo, malversacdo de recursos publicos, extorsdo, concussao, suborno, prevaricagdo e outras praticas
mais podem ter um sentido de corrup¢ao a medida que seja considerada uma agao ilegitima em contrapo-
sicdo ao interesse publico. A introducdo da categoria “publico” permite, dessa forma, uma abordagem mais
abrangente em relagdo aos diferentes problemas que configuram a pratica da corrupcdo nas sociedades
democraticas. Em primeiro lugar, porque estabelece uma tensdo entre o conceito de corrupg¢do e os valores
politicos fundamentais de uma ordem democratica. Em segundo lugar, porque permite transcender a ideia,
por si restrita, de que a corrupcao esteja referida apenas ao uso indevido de dinheiro publico ou ao subor-
no. Em terceiro lugar, porque assume que o efeito da corrupgdo esteja ndo apenas no aspecto gerencial do
Estado, mas no problema da legitimagdo da ordem democratica como um todo. Em quarto lugar, porque
permite absorver a ideia de que o controle da corrupgao envolve uma concepg¢ao mais ampla, assentada em
uma concepcdo aberta de cidadania e de accountability. Em quinto lugar, porque permite perceber que o
enfrentamento da corrupcdo ndo envolve apenas o ajuste das institui¢des a sistemas de incentivo, mas com-

promissos de sociedades inteiras, tendo em vista aspectos que sdo sociais, econdmicos, culturais e politicos.

Essa digressdo metodoldgica sobre o conceito de corrupgdo problematizou a questdo do controle a
partir da categoria “pUblico”. Na proxima sec¢do, apresentamos uma tipologia do controle da corrupgao
a partir dos aspectos ja sustentados. Essa tipologia do controle da corrupgdo evoca para si que a ideia
de interesse publico é fundamental a constitui¢do de uma sociedade democratica, tendo em vista o

problema do desenvolvimento.
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2
UMA TIPOLOGIA DO CONTROLE DA CORRUPgAO
NA EXPERIENCIA BRASILEIRA

Nesta se¢do, abordaremos a questdo do controle da corrupg¢do no Brasil a partir de uma revisdo critica
das formas de controle comumente apresentadas. O objetivo dessa revisdo critica das formas de con-
trole da corrupgdo é absorver a ideia de que o conceito de interesse publico pode representar uma chave
que permita discutir a questdo do controle de forma mais abrangente, sobretudo como um problema

politico de primeira ordem.

Quando se trata da ideia de controle da corrupgao, é comum tipifica-la a partir da diferencga entre controle
externo e controle interno. Essa tipificagcdo parte de uma diferenciacdo das formas de controle sobre a Ad-
ministragcdo PUblica, em que o controle externo seja efetuado por uma entidade externa a Administracdo,
que exerce atividades de vigilancia, correcdo e orientacdo (GOMES; ARAUJO, 2008). O controle interno, por
sua vez, refere-se as praticas que a prdpria organizagdo exerce sobre seus atos, sendo entendidas como o
conjunto de a¢des, métodos, procedimentos e rotinas que visam a preservar a integridade de seu patrimé-
nio e a examinar a compatibilidade entre a¢des e principios pactuados (SPINELLI, 2008). Essa diferenciagdo
das formas de controle da corrupgdo surgiu no contexto de desenvolvimento das modernas burocracias, de
acordo com preceitos organizacionais da Administragdo PUblica racional, pautada mais pelos procedimen-

tos que propriamente por concepc¢des politicas.

Como veremos a sequir, essa tipificacdo parte do fato de que a burocracia deve ser controlada com o intuito
de evitar ailegalidade da acdo praticada pelos agentes publicos. No ambito do direito administrativo, o pro-
blema da ilegalidade constitui-se como o problema fundamental da questao do controle, com o intuito de
evitar a arbitrariedade dos agentes publicos, tendo em vista os principios da soberania do interesse publico
sobre o interesse privado e da indisponibilidade do interesse publico. Esses principios configuram o cerne
do direito administrativo, mediante o qual se fundamenta a existéncia de uma administracdo do Estado de
carater publico e moderno, os quais permitam a intervencdo nos direitos individuais e uma medida para a
acdo do império da Administragdo Publica (BANDEIRA DE MELLO, 2003, p. 60). Essa concepg¢do percebe o
tema do interesse publico a partir da dogmatica juridica, sendo ele um conceito puramente formal e com
pretensdes universais. Assim, podemos definir o controle da corrupgdo a partir dos preceitos administrativos

como o controle exercido pelo Estado sobre governo e seus drgdos burocraticos.




No entanto, uma abordagem econdmica ao controle da corrupgao parte da premissa da reducdo do sistema
de incentivos para o comportamento rent-seeking. Como postulam os economistas, o controle da corrupgao
ocorre pela criagdo de um mercado politico, sustentado em uma concepgdo estreita de agdo social conforme
os fins. O mercado politico, ao esvaecer a presenca de monopdlios e da propria burocracia estatal, propor-
ciona uma forma de controle da corrup¢do assentada na liberdade dos mercados econémicos e na livre ini-
ciativa proporcionada por uma politica laissez-faire. Uma vez que o Estado € um mau alocador de recursos,
a forma mais eficiente para a gestdo do publico é partir de uma concepgao de autonomia do mercado como
eixo de estruturacao do controle da corrupg¢do. A propria nogdo de controle da corrupgdo deve ser matizada,
uma vez que a criagdo de agéncias anticorrupgao pode contribuir para criar um monopdlio dos controlado-
res, o que poderia promover, nesse sentido, mais corrup¢do (KLITGAARD, 1994, p. 214). O mercado atua
como agente antindmico ao Estado, sendo ele capaz de controlar a corrupgdo pela oferta privada de bens
publicos. Contudo, o efeito em muitas sociedades que promoveram politicas de liberaliza¢do do mercado in-
discriminadas e sem critérios de regulagao foi o da ampliagdo da corrupg¢do. A propria agéncia internacional
responsavel por defender e promover a plena liberalizagdo do mercado, o Banco Mundial, ndo ficou imune

a corrupgao (SCHNEIDER, 2008).

Ambas as abordagens do controle da corrupg¢do (controles administrativos e desregulamentagao) carecem,
portanto, de um sentido mais amplo da ideia de publico, partindo da premissa, que destacamos anterior-
mente, de que a corrupgdo é um fendmeno polissémico e necessariamente politico. No entanto, compreen-
demos que, se o conceito de corrupgao é um conceito politico, € fundamental pensar a dindmica de seu con-
trole na dimensdo da esfera publica. O conceito de esfera publica é o conceito mais importante elaborado
pela teoria politica na segunda metade do século XX. Jirgen Habermas (2002), na sua obra mais conhecida,
Mudanca estrutural da esfera publica, lancou os fundamentos de um conceito mais contemporaneo de
esfera publica. A ideia que esta por tras do conceito de publicidade, tal como proposto por Habermas, € a
ideia de um debate publico desvinculado das estruturas de poder. Para Habermas, a reunido de um grupo de
individuos em publico permite controlar as decisdes das autoridades politicas. Essa é a principal dimensao
da esfera publica politica: a desvinculacdo entre o exercicio do poder e a discussao sobre o conteudo das de-
cisdes tomadas pela autoridade politica. E a partir dessa dimensdo que a esfera publica e o Estado passaram
a constituir duas dimensdes diferentes em boa parte da teoria democratica contemporanea. Assim, a no¢do
de controle democrético requer, sobretudo, uma dimensao publica e uma dimenséo autoral que, conjunta-
mente, associem as ideias de participa¢do democratica e RepUblica. No que diz respeito a dimensao autoral,
trata-se do processo de escolhas publicas realizado pelos cidaddos em uma condicdo de liberdade politica,
tendo em vista uma ideia forte de participagdo popular. No que diz respeito a dimensdo publica, ela envolve
aideia dos aspectos propriamente institucionais da politica, que tornem possivel um ideal contestatorio por

parte da cidadania (PETTIT, 2008).
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O controle democratico da corrupg¢do, langados esses elementos, deve estar balizado em uma concepgdo
tridimensional e integrada, de acordo com um ideal politico de interesse pUblico. Se o problema do controle
da corrupgdo é associar um ideal politico de interesse publico, propomos uma tipologia assentada nos se-
guintes tipos: i) controle administrativo-burocratico; ii) controle judicial; e iii) controle publico ndo estatal.
Nas ordens democrdticas, o controle da corrupgao deve ser exercido na integra¢do dessas trés dinamicas,
conforme uma concepg¢ao mais ampla de accountability. A ndo integracdo dessas trés formas de controle da
corrupgao desencadeia/proporciona um processo crescente de deslegitimagao politica. A seguir, especifica-
mos cada uma dessas categorias, ancoradas nas tradi¢des de pensamento ja descritas, para o entendimento

do controle da corrupgao.

2.1
CONTROLE ADMINISTRATIVO-BUROCRATICO

Atribui-se, mediante a ideia de controle administrativo-burocratico, que o carater racional das organiza¢des
do Estado moderno pode exercer um controle sobre as a¢des dos agentes publicos, com base em um arranjo
institucional pautado na impessoalidade, na neutralidade e no cumprimento dos deveres de acordo com
procedimentos de agdo descritos em uma legalidade, a qual fundamenta a a¢do do Estado na sociedade.
Max Weber (2002) descreve as modernas burocracias pelo marco do processo de racionalizagdo tipico da
civilizagdo ocidental. A modernidade, de acordo com Weber, é caracterizada por um “politeismo de valores”,
em que o exercicio da dominagao deve se pautar por uma neutralidade moral intrinseca, uma vez que ndo ha
um valor — ou um conteudo substantivo de valores — capaz de organizar as sociedades complexas do mundo
moderno. A dominagao legitima, no mundo moderno, segundo Weber, deve pautar-se pela legalidade, sen-
do ela compreendida como instrumento formal a partir do qual seja possivel pensar a adjudica¢do de confli-
tos. A burocracia, de acordo com Weber, é o corpo organizado de funcionarios do Estado, os quais exercem
factualmente a dominagao legitima, respeitando os principios da hierarquia, da legalidade, da impessoali-
dade, do mérito e da neutralidade moral, tendo em vista ndo uma ética pautada nas convicgdes morais dos

atores, mas uma ética de responsabilidade preocupada com os fins da a¢do.

Pela ideia de burocracia, associa-se que o direito seja o fundamento da a¢do legitima do corpo burocrati-
co, em particular, o ramo do direito administrativo. No caso da corrup¢ao, especula-se que ela seja toda a
acao ilegitima realizada por agentes publicos, porquanto fira os preceitos normativos da burocracia, pre-
sentes no ordenamento do direito administrativo. O controle burocratico, dessa forma, é o tipo de con-
trole da corrupcao derivado da existéncia de agéncias especializadas, capazes de averiguar, vigiar e cor-

rigir a eventual a¢do ilegitima praticada pelos agentes publicos, no exercicio de suas fung¢des, conforme




a legalidade que define o conteddo da agdo legitima.” No ambito do controle administrativo-burocréatico,
definem-se ramos especializados em processos de auditorias, controles de contas, correi¢ao, averigua-
¢do de cumprimento dos deveres funcionais e resultados de politicas e decisdes de governo. A partir de
agéncias especializadas, cria-se uma ldgica de vigilancia sobre a atuagdo dos agentes publicos, conforme
a legalidade que define a legitimidade da a¢do do Estado. Sendo realizadas na dimensdo de agéncias es-
pecializadas, difundem-se, no ambito da maquina administrativa do Estado, formas de controle externo e
interno, fundamentando uma concepcao de accountability horizontal, balizada na divisdo dos Poderes do
Estado. Exemplo dessas agéncias seriam as controladorias, os tribunais de contas e as auditorias internas
e externas. O controle administrativo-burocratico cria uma cultura publica interna aos drgaos da adminis-
tracdo, tendo em vista um tipo de acdo direcionada ao cumprimento dos deveres formais e ao respeito
pela hierarquia e pelos cddigos legais, com o intuito de equilibrar uma concepg¢do formal de interesse

publico com a eficiéncia administrativa propriamente dita.

Como destacam Anechiarico e Jacobs (1996), o controle burocratico da corrupgao é exercido a partir de
uma ldgica de vigilancia, ou seja, para se controlar a burocracia, cria-se mais burocracia. Uma das conse-
quéncias da corrupgdo nos Estados contemporaneos é a expansao dos 6rgaos especializados de controle,
criando um processo de vigilancia permanente que acaba interferindo na eficiéncia da Administracao PU-
blica. A partir de um estudo de caso da cidade de Nova lorque, os autores constataram que a expansao
das agéncias especializadas de controle da corrupgdo tornou a Administragdo Publica menos eficiente.
O efeito das politicas anticorrupcdo, balizadas na expansdo das atividades de controle e vigilancia por parte
de agéncias especializadas, foi ressaltar ainda mais as patologias da burocracia da cidade de Nova lorque,
criando poucos incentivos a cooperagdo interinstitucional, um processo de decisdo lento, uma supercentra-
lizagdo da autoridade, um exercicio inadequado da autoridade, uma geréncia defensiva e pouco criativa e
um desvio em relagdo aos objetivos do proprio drgdo burocratico. O que é possivel perceber a partir dessa
linha de analise é que o controle estatal burocratico também gera seus riscos, e o principal deles parece ser
uma amplia¢do desmedida dos drgdos de controle, sem nenhuma relagdo com a preocupacdo da gestdo
eficiente do Estado. Dessa maneira, o controle administrativo-burocratico deve equilibrar o respeito ao

interesse publico com a eficiéncia da gestdo publica.

7 E de se notar que em Weber existe uma tensdo entre conceitos de legalidade e de legitimidade. A legitimidade da a¢do do Estado moderno, em
Weber, é pautada pela legalidade. Em razdo do “politeismo de valores”, o autor confere as leis a capacidade de engenharia institucional e social,
com o intuito de organizar e adjudicar os diferentes conflitos que surgem na modernidade. E nesse sentido que a ética de responsabilidade é cunhada
como o elemento valorativo fundamental. A critica de Habermas a essa perspectiva weberiana pauta-se no fato de que a burocratizagdo das socie-
dades modernas resulta na colonizagdo do mundo da vida promovida por uma légica sistémica, o que, por sua vez, reduz a margem de liberdade e a

autonomia dos cidad&os.
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2.2
CONTROLE JUDICIAL

O tipo de controle da corrupgdo assentado precipuamente na esfera juridica é aquele exercido exclusi-
vamente pelo Poder Judiciario frente aos demais Poderes de um Estado de direito de corte republicano.
E uma forma de controle estatal que parte de um conceito formal de interesse pUblico posto no &mbito do
ordenamento juridico. No controle judicial, parte-se da premissa de que o Judiciario deve exercer controle
sobre a Administracdo Publica, tendo em vista um sistema de leis e requlamentos interpretados a luz de uma
jurisprudéncia constituida pela magistratura. O controle judicial é o controle exercido no campo do direito,
de acordo com os preceitos de neutralidade e universalizacdo derivados da interpretacdo juridica de codi-
gos, estatutos e regulamentos. O campo juridico, dessa forma, é um campo de forcas em disputa, as quais
lutam pela interpretacdo da norma perante casos praticos da vida social. Isso ocorre @ medida que o Poder
Judiciario se imuniza em relacdo as pressdes externas ao campo, despolitizando demandas e interesses.
A linguagem juridica, como indica Bourdieu (2005), tem o efeito de convergir neutralizagdo e universaliza-
¢do pela despolitizagdo dos conflitos, tendo em vista uma pretensa autonomia do direito diante da politica.
A autonomia do direito e, de alguma maneira, o monopdlio de dizer a verdade ocorrem pela estrita raciona-
lizagdo do campo, que converge e restringe o habitus dos atores envolvidos, de modo que estruture a agdo
pela exclusiva linguagem da legalidade. A modernidade do direito, como nota Weber (1999), é derivada do
processo ideal-tipico de racionalizacdo da civilizagdo ocidental, o que propiciou os elementos de seculariza-
¢do e formaliza¢do das normas juridicas no plano de uma legalidade positivada pelo Estado e interpretada a

luz de uma jurisprudéncia cientifica realizada por juristas profissionais e especializados.

Pelo controle judicial, sdo duas as modalidades de controle que se integram no corpo da legalidade posta
pelo Estado. O controle da corrupgdo é exercido pelo Judiciario na esfera civel, de acordo com o direito
administrativo, e na esfera criminal, de acordo com o direito penal. Na esfera civel, a corrupgdo é tratada
como problema administrativo do Estado, tendo em vista o problema da discricionariedade dos agentes
publicos. Nessa modalidade, o Judiciario impde a Administragdo Publica o ajustamento de condutas dos
agentes publicos, algumas penalidades e a correcdo formal da finalidade administrativa. Na esfera criminal,
a corrupgao é tratada, evidentemente, como um crime, conforme a interpretacdo das leis penais, conduzida
nas regras do direito processual. Nessa esfera, o processo de controle da corrup¢do é individualizado, no
sentido de responsabilizar agentes pUblicos e privados pela imputagdo de penas perante os crimes tipifica-

dos no direito penal, em especial os crimes contra a Administracdo Publica.

O controle judicial, na dimenséo civel, sobrepde-se ao controle administrativo-burocratico. E importante

salientar que o controle administrativo-burocratico também se baseia em uma disputa pela interpretagao




da legalidade, em particular do direito administrativo. O que diferencia o controle judicial do controle
administrativo-burocratico é o fato de ser prerrogativa do campo juridico a interpretagdo das leis penais
e de haver préticas internas ao campo diferenciadas. No que diz respeito a experiéncia brasileira, é de se
notar, também, que existe uma sobreposicdo do controle judicial em relagdo ao controle administrativo-
burocratico, especialmente no que diz respeito a capacidade do Judiciario de rever decisdes administra-
tivas. Dessa forma, o controle judicial é uma forma de controle externo exercido exclusivamente pelo

Judiciario, tendo em vista a dimensdo civel e penal das leis.

O controle judicial, dessa maneira, é realizado na dimensao estatal do Judiciario, reconhecendo, so-
bretudo, um processo de vigildncia que se constitui por sua capacidade de controle externo a Adminis-
tragdo Publica e sua capacidade de responsabilizar e imputar penas aos crimes cometidos por agentes
publicos e privados contra a Administragdo Publica. Tal como o controle administrativo-burocratico, o
controle judicial ressalta uma concepgdo de vigilancia como forma de controle sobre as delinquéncias
dos agentes puUblicos, de acordo com um conjunto de normas racionais criadas pelo legislador. E um
tipo de controle de base formal, sustentado na interpretacdo de uma legalidade por parte de um corpo

de magistrados.

As disputas, na dimensdo do controle judicial sobre a corrupgdo, ocorrem pela melhor interpretacdo do
direito e dos instrumentos formais do direito processual, de acordo com as regras de conduta do campo
juridico. A ldgica da vigilancia juridica retira da politica a capacidade de controle sobre as proprias delin-
quéncias, transferindo ao Judiciario o papel de controlar a a¢do dos agentes publicos. O controle judicial
da corrupgdo, dessa forma, pressupde uma legalidade que diga o que é e o que ndo é corrupc¢do, de acor-

do com um processo conduzido na dimensao dos tribunais.

2.3
CONTROLE PUBLICO NAO ESTATAL

O controle administrativo-burocratico e o controle judicial da corrupgao tém um carater publico definido
pela legalidade posta pelo Estado moderno. Baseiam-se em um conceito formal de interesse publico, o
qual é soberano e indisponivel pelo fato de ser um principio dos ordenamentos juridicos modernos. Nessa
perspectiva, o conceito de interesse publico é altamente abstrato, dependendo da interpretagdo realizada
pelos operadores do direito, em especial os magistrados que atuam segundo critérios proprios do campo
juridico e comunicam suas compreensdes como verdade inerente a vida publica. Sdo formas de controle
precipuamente realizadas pelo Estado e por um grupo de profissionais, cujo carater publico decorre es-

sencialmente de sua conformidade a ordem legal valida e pressuposta.
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O controle publico ndo estatal é aquele que sai das instituicdes estatais propriamente ditas e é exercido pela
sociedade, em particular, pela sociedade civil. A ideia de um controle publico ndo estatal da corrupg¢do parte
do pressuposto de um processo de democratiza¢do que absorva as dimensdes participativa, de debate puU-
blico e editorial inerente a uma democracia (HABERMAS, 1989; PETTIT, 2001; AVRITZER, 2008). O controle
publico ndo estatal é o exercicio apropriado da publicidade, em que o cidaddo comum seja capaz de contro-
lar a acdo dos agentes pUblicos com base nos principios e nos valores morais da democracia. E uma forma
de controle sustentada no interesse publico e que estd assentada nos processos deliberativos e discursivos

realizados na esfera publica.

Esse controle pode ocorrer de duas formas: por meio de um principio abstrato de razdo publica incorporado
nas instituicdes politicas (RAWLS, 1993); ou por meio da criagdo de um conjunto forte de mecanismos ndo
estatais ou semiestatais de controle da corrup¢do, que podem ser movimentos, associagdes civis e outras
formas publicas de controle (PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2003; WARREN, 2005). Essas escapam a uma
rotulagdo imediata entre controle interno e externo. Elas sdo formas externas de controle pela sociedade
civil, cujo objetivo é acionar o controle interno ou mesmo o controle judicial. Pressupde-se, assim, no am-
bito do controle publico ndo estatal da corrup¢do, um processo de ampliacdo da participagdo da sociedade
civil no controle sobre a Administracdo Publica, tendo em vista a publicidade como principio constitutivo

da moralidade administrativa.

O controle publico ndo estatal pressupde um refor¢o da ideia de accountability vertical (O'DONNELL,
1998). De acordo com O’'Donnell, o governo deve ser responsivo e responsavel diante da sociedade.
Contudo, o conceito de accountability ndo pode ser um conceito vinculado as instituicdes do Estado.
E fundamental pensar um conjunto de mudancas no conceito de accountability para torna-lo mais pu-
blico e menos estatal. O exercicio do controle publico ndo estatal demanda uma estrutura de direitos
assentada, precipuamente, na personalidade politica do cidadao, tendo em vista liberdades politicas
fundamentais, tais como: liberdade de imprensa, liberdade de opinido, direito de votar e de ser votado e
liberdade de associagdo. O controle pUblico ndo estatal deve ser exercido institucionalmente. Tal como
mostram Peruzzotti e Smulovitz, frequentemente é necessario ampliar a dimenséo institucional da
accountability na direcdo de organizacdes da sociedade civil, com o objetivo de garantir a capacidade do
publico de controlar as agdes do governo e poder determinar o conteudo das decisdes politicas. Assim, é
importante que a accountability vertical tenha também forte dimensdo social, associada, precipuamen-

te, ao principio da publicidade.

Pela ideia de publicidade, entendemos que a questdo do controle publico ndo estatal da corrupgdo nao
pode estar baseada na ideia de transparéncia por si mesma. A transparéncia € um elemento importante

para a construgdo da publicidade, mas ndo pode constituir-se em um fim em si mesmo para a Administragdo




Publica. E preciso avancar na gera¢do de oportunidades para o envolvimento e a participacdo da sociedade
civil no planejamento, acompanhamento, monitoramento e avaliagdo das a¢des da gestdo publica, incluin-
do sua atuagdo na denuncia de irregularidades, sua participacdo interessada nos processos administrativos

e sua presenca ativa em 6rgdos colegiados.

A ideia de um controle publico ndo estatal sobre a corrupgdo sustenta-se em uma nogdo mais ampla de
legitimidade democratica, em que os processos participativos sejam fundamentais a construcdo da ideia de
publico. A nocdo de interesse publico, dessa maneira, carrega uma forca normativa derivada dos processos
de deliberagao publica nas ordens democraticas. Ndo é um conceito formal compreendido na dimensdo
de uma legalidade posta pelo Estado, mas um conceito substancial baseado na ideia de que o cidadao tem
algo a dizer sobre a politica, sobre o Estado e sobre a sociedade. O interesse publico, nesse tipo de controle,
é um conceito substantivo e permeavel a vontade politica expressa pela sociedade, respeitados os direitos
e as garantias fundamentais da ordem democratica. O controle publico ndo estatal da corrup¢do, por essa
via, sustenta-se na ideia de que os processos deliberativos sdo primordiais para a consolida¢ao de outra via
de entendimento da corrupgao, que nao a dos escandalos politicos e do clima de histeria ética, que pauta as
democracias contemporaneas. Com o intuito de facilitar a leitura do argumento, o quadro a seguir especifica

as particularidades de cada forma de controle da corrupgéo.

Quadro 1: Tipos de controle da corrup¢ao

Controle administrativo-

Tipos de controle burocratico Controle judicial Controle publico ndo estatal
fgérdss especliades | Tibunais
rﬁz?riaa??\?gto Legalidade Legalidade Participagdo

Pratica Sangdes administrativas :Zézmr:éigéo caniies gk Exercicio da liberdade politica
Consequéncias Regulagao Criminalizacao Publicidade

Fonte: elaboragdo dos autores.

A analise anterior demonstra a necessidade de se pensar nas formas publicas de controle da corrupgdo com
maiores detalhes e de pensar as maneiras de se integrar o controle administrativo-burocratico e judicial ao
controle publico ndo estatal. Na proxima secdo deste texto, iremos mostrar como é possivel aplicar esse

modelo de controle a sociedade brasileira.
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3
CONTROLE DA CORRUPCAO NO BRASIL

O controle da corrupgdo, como vimos anteriormente, pode ser feito de trés formas, a administrativa-buro-
cratica, a judicial e a publica ndo estatal. No Brasil, nds temos um movimento de disjunc¢do entre as trés
formas. Desde a democratizacdo, a questdo da corrupgdo tem marcado fortemente a esfera publica
brasileira. O impeachment do ex-presidente Fernando Collor de Mello foi um desses momentos, além
de outros episddios-chave como a Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) do or¢amento e a CPI
do mensaldo. No entanto, parece haver clara disjun¢do entre os momentos publicos de desvelamento da
corrupgao e os momentos de reorganizagdo das estruturas de controle no Brasil. Essas estruturas, cujo papel
€ o de estabelecer controles burocraticos internos ao funcionamento das estruturas do Estado, sdo bastante
fortes nos paises desenvolvidos e sdo relativamente fracas nos paises em desenvolvimento (O'DONNELL,

1998; ROSE-ACKERMAN, 1999).

No caso do Brasil, os principais mecanismos de controle sdo: a Controladoria-Geral da Unido (CGU), o Tribunal
de Contas da Unido (TCU), as operagdes da Policia Federal (PF) e os julgamentos da corrupg¢ao pelo Poder Judici-
ario. Cada um dos momentos importantes de exposicdo da corrupgao pelo sistema politico gerou um momen-
to posterior de reorganizacdo do controle. Assim, a Lei Organica do TCU é quase simultanea ao impeachment
do ex-presidente Collor e a Lei n®8.666, que regulamenta o processo de licitagdes na Administragao Publica, foi
promulgada em junho de 1993, como resultado do escandalo do or¢camento. As duas leis, simultaneamente,
estabeleceram forte arcabouco juridico para o controle administrativo-burocratico que, entre outras medidas,
inclui: obrigatoriedade das licitagdes, suspensao de atividades administrativas do governo federal peloTCU, ter-
mos de ajustamento de conduta, demissdes de funcionarios publicos, entre outras medidas. No entanto, quando
analisamos, aluz dos seus 15 anos de atividades, o exercicio do controle administrativo-burocratico por aquelas
ageéncias, percebemos uma contradi¢ao principal: de um lado, aumentou enormemente o exercicio do controle
burocratico, especialmente desde 1993. A presenca das instituicdes de controle é generalizada nos 6rgdos da
administracao direta. De outro lado, poucas foram as condenagdes de atosilicitos relacionados a corrupgdo por
parte doJudiciarioeforte éapresenca do debate sobre a persisténcia delanaimprensa.t Assim, temosuma equa-
¢aorelativa ao controle da corrupgao que pode ser enunciada nos seguintes termos: o controle aumenta, a puni-

¢do permanece baixa e os casos de corrupgdo continuam existindo e pautando negativamente a opinido publica.

8 Emestudo feito pela Associagdo dos Magistrados Brasileiros (AMB), ndo ha nenhuma condenag&o por atos ilicitos relacionados a corrupgdo, no dmbito
do Supremo Tribunal Federal (STF), de um total de 130 processos. No Superior Tribunal de Justica (STJ), existem apenas cinco condenagdes de um total
de 483 processos instaurados entre 1989 e 2007 (AMB, 2007).




Ou seja, apenas a eficiéncia e a capacidade operacional do Estado estdo sendo afetadas pela maneira como o

controle administrativo-burocratico e judicial sdo exercidos hoje no Brasil.

Desde 1988, a permanéncia do tema da corrupgdo na percepcdo dos brasileiros é ponto comum a respeito
da eficiéncia e da capacidade do Estado de assegurar o desenvolvimento economico, politico e social. Pode-
se afirmar que um dos pontos centrais da agenda politica, desde o processo de transi¢do para a democracia,
foi o da Administragdo Publica, com o objetivo de aprimorar os mecanismos burocraticos, tendo em vista
uma ideia forte de eficiéncia. Reconheceu-se, no Brasil, que a Administragdo Publica seria uma das princi-
pais barreiras ao desenvolvimento, porquanto ela seria ineficiente, lenta, pouco cooperativa e corrompida.
O autoritarismo do regime militar potencializou os problemas histdricos da Administracdo Publica brasileira,
resultando no descontrole financeiro, na falta de responsabilizagdo de governantes e burocratas perante a
sociedade, na politizagdo indevida da burocracia, além da fragmentagdo excessiva das empresas publicas,

com a perda de foco na atuacdo governamental (ABRUCIO, 2007).

Nesse quadro de desorganizagao da Administragdo Publica brasileira, a partir de 1988, a corrupgdo emergiu
como pratica recorrente na democracia, criando a sensagdo, tao presente no senso comum, de que ela nas-
ceu com a democratizagdo e ndo como heranca do regime autoritario. Pela Constituicdo de 1988, destaca-se
aideia de democratizagdo do Estado brasileiro, com o fortalecimento do controle externo da Administragdo
PuUblica, especialmente com o papel do Ministério PUblico e da sociedade civil. E na Constitui¢do de 1988 que
os principios regentes da Administracdo Publica brasileira sdo encontrados, especialmente os que dizem res-
peito a legalidade, a publicidade e a moralidade administrativa (art. 37, CF/1988). Além disso, é importante
salientar o papel da descentralizagdo estipulado pela Constitui¢do, bem como o compromisso estabelecido
de reforma do servigo civil, por meio do reconhecimento e da universalizagdo da meritocracia e da participa-
¢ao da cidadania (ABRUCIO, 2007).

Apesar do reconhecimento atribuido pela Constituicdo a importancia das reformas na Administragdo Publi-
€a, @ Corrupgao permaneceu como uma pratica corriqueira e cotidiana na cena publica, havendo uma suces-
sdo de escandalos que atestam a ineficiéncia dos meios administrativos. No que concerne as reformas da
Administracdo Publica, é no governo Fernando Henrique Cardoso que elas encontraram substrato politico,
com a implantagdo do Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (Mare), criado em 1995,
sob comando do ministro Bresser-Pereira. A reforma administrativa conduzida pelo Mare procurou redefinir
os setores de atuagao estatal, refor¢ando a ideia de democratizagdo do Estado e de mecanismos de gestdo

configurados em torno da adogao de modelos de administragdo privada para o setor publico.

No que diz respeito a identificacdo dos setores de atuagao estatal, o Mare partiu da constru¢ao de quatro ra-

mos de atuagdo que sdo: i) o Nucleo Estratégico, que corresponde aos Poderes da Republica e ao Ministério
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Publico, em que as diretrizes, as leis e as politicas sdo formuladas e avaliadas; ii) o Setor de Atividades Exclu-
sivas do Estado, no qual sdo realizadas as politicas publicas e as atividades que apenas o Estado pode efetuar.
E nesse setor que se inserem as agéncias executivas; iii) o Setor de Servicos ndo Exclusivos do Estado, que
corresponde as autarquias e fundagdes publicas e as empresas publicas e de economia mista que operam com
servicos publicos, mas que ndo sdo exercidos apenas pelo Estado; iv) o Setor de Producao de Bens e Servigos
para o Mercado, que corresponde as atividades voltadas para o lucro, especialmente realizadas pelas em-

presas estatais. E nesse setor que ocorreriam as privatizacdes no servico publico brasileiro (MARE, 1995).

No que concerne ao modelo de administragao adotado e a diferenciagdo dos setores de atuagdo do Estado
brasileiro na sociedade e na economia, a reforma administrativa do governo Fernando Henrique Cardoso
assumiu um modelo gerencialista, cujo objetivo era adequar a Administragdo Publica brasileira as novas
necessidades advindas da globalizagdo dos mercados, da presenca cada vez maior da legislacao internacio-
nal de comércio e do aperfeicoamento dos mecanismos de gestdo. As mudancas foram implementadas de
forma que as atividades do governo devem se basear em uma gestdo publica similar a gestdo realizada no

mundo privado, de acordo com contratos de gestdo e avaliagdo de resultados (BRESSER-PEREIRA, 2001).

De acordo com Luiz Fernando Abrucio (2007), apesar dos percalcos pelos quais a reforma administrativa do
governo passou, houve avangos nos mecanismos de gestdo e uma mudanca cultural no interior do servigo
publico brasileiro, de maneira que podemos perceber alteragdes substanciais ocorridas nos dois mandatos
de Fernando Henrique Cardoso. As reformas, no entanto, ndo ocorreram incélumes a eventuais barreiras a
seu sucesso. As barreiras as reformas estdo relacionadas, de acordo com Abrucio, a uma visao economicista
estreita, que barrou varias inovagdes institucionais, como maior autonomia as agéncias reguladoras, com o

medo de o Estado perder o controle sobre o dispéndio financeiro das agéncias.

Como aponta Abrucio, falta ainda o reforgo de quatro eixos centrais nas reformas da Administra¢do Pu-
blica brasileira, nos quais o governo Fernando Henrique Cardoso e o governo Lula pouco avangaram, que
sdo: i) profissionalizacdo da burocracia brasileira, especialmente nos cargos considerados estratégicos;
ii) eficiéncia dos servicos prestados; iii) efetividade das politicas publicas; e iv) accountability e reforgo
da transparéncia nas relacdes entre Estado e sociedade (ABRUCIO, 2007). Desde 1988, portanto, houve
uma preocupagao central com a questdo da maquina administrativa do Estado, produzindo, ao mesmo
tempo e paradoxalmente, uma hipertrofia dos mecanismos burocraticos de controle da corrupgdo e uma
permanéncia dos escandalos politicos, no ambito dos trés Poderes. Fica claro na analise de Abrucio um
ponto que pretendemos desenvolver na secao final deste artigo, que é a necessidade de reforco de duas
dimensdes: da eficiéncia dos servicos prestados e da efetividade das politicas pUblicas. Sdo essas duas
dimensdes as que mais sdo prejudicadas hoje pela expansdo do controle administrativo-burocratico e pela

permanéncia dos escandalos de corrupgao.




A necessidade de controle da corrupgao resultou em uma alteracdo da maquina administrativa a partir de uma
hipertrofia na producdo legislativa de controle (anexo 1). Do total de 51 leis aprovadas pelo Congresso Nacio-
nal e sancionadas pelos presidentes, entre 1990 e 2009, e que se referem ao controle da corrupcao, 33 delas,
ou aproximadamente 65%, referem-se ao controle administrativo-burocratico, enquanto 14, ou aproximada-
mente 27%, referem-se ao controle judicial, em especial na esfera criminal, e 4, ou 8%, referem-se ao controle
publico ndo estatal. Desde 1988, a legislacdo de controle da corrup¢ao concentra-se, sobretudo, na producdo
de instrumentos burocraticos que resultam na ampliagdo da vigilancia sobre os servidores e sobre os politicos,
bem como a expansdo das agéncias especializadas de controle. A criagdo da CGU, a mudanga no estatuto do
TCU, a criagdo de controladorias e auditorias na dimensdo dos 6rgdos do governo federal e nos estados pro-
duziram uma burocratizagdo excessiva do controle da corrup¢do, resultando em barreiras para a cooperagdo
interinstitucional, em uma posicdo defensiva das geréncias, em lentiddo de procedimentos e processos admi-
nistrativos, em pouca criatividade na inovagdo gerencial e em maior conflitualidade entre os drgaos da maqui-
na administrativa. Estipulou-se, desde 1988, que o fim da corrupgdo e o desenvolvimento politico, economi-
co e social decorreriam do aprimoramento da maquina administrativa. Ao contrario do que intuitivamente se
postulava na década de 1990, a reforma administrativa e o fortalecimento dos mecanismos burocraticos de

controle resultaram em maior burocratiza¢do e na recorréncia da corrupgao na opinido publica.

A par do postulado de aprimoramento da maquina administrativa, um segundo movimento precisa ser iden-
tificado, no que tange ao controle da corrupgao: a atuagao do Judicirio brasileiro e o processo de judiciali-
zagdo da politica. O postulado de aprimoramento da maquina administrativa do Estado ocorreu em paralelo
com uma atuacdo mais proativa do Judicidrio na vida publica brasileira. A Constituicdo de 1988 permitiu ao
Judicidrio brasileiro uma atuag¢do mais incisiva na vida publica brasileira, tendo em vista os instrumentos da
acao civil publica, da acdo popular, da agao direta de inconstitucionalidade e, também, de novos instrumen-

tos juridicos surgidos da EC n® 45, de 2004, como o instituto da sumula vinculante.

Em relacdo a atuacdo do Poder Judicidrio no controle da corrupgao no Brasil, sua atuagdo tem se pautado
como representante funcional da sociedade civil, mas sua estratégia interna de prosseguimento dos casos
de corrupgdo sai da esfera civel em direcdo a esfera criminal. Isso ocorre, sobretudo, porque ndo é possivel
pensar a atuagdo do Judicidrio no Brasil sem a atuagdo do Ministério PUblico (MP). Podemos considerar,
nesse sentido, que o processo de judicializacdo da politica no Brasil decorre de uma atuagdo proativa ndo
apenas do Judiciario, mas também do MP, que, apesar de ser uma instituicdo autonoma e fortemente vincu-

lada ao Poder Executivo, é parte integrante do sistema de Justica, em sentido mais amplo.

Werneck Vianna e Burgos identificam o papel de controle da corrupgao exercido pelo Ministério PUblico
a partir das agdes civis publicas impetradas no ambito das Promotorias de Cidadania, que correspondem
a ordem de 54,8% das acgdes, referidas ao controle da moralidade administrativa (WERNECK VIANNA;
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BURGOS, 2002, p. 451). O diagndstico desses autores é de que o Judiciario e o Ministério PUblico tém o de-
ver constitucional de exercer a representacao funcional, que ocorre, sobremaneira, na dimensao civel. Con-
tudo, como identifica Arantes (2000), a atuagdo do Ministério Publico, em especial a partir do caso da “Mafia
das Propinas”, em Sdo Paulo, tem sido no sentido de criminalizar a corrupgao a partir da ideia de crime orga-
nizado. Reconhecendo que a estratégia de controle civel mostrava-se ineficiente, o Ministério Publico tem
se deslocado da area civel em direcdo a area criminal, submetendo o controle da corrupgdo a linguagem e

as instituicoes do direito penal, em associa¢do com as organizagdes policiais, em particular a Policia Federal.

O Ministério Publico foi o responsavel por introduzir a tese da criminalizagdo da corrupgdo no Brasil, vincu-
lando-a ao problema do crime organizado. No caso do mensaldo, essa tese ganhou forte reverberagao da
midia quando da denuncia do Inquérito n® 2.245 da Procuradoria-Geral da Republica, que afirmou a existén-
cia de uma “sofisticada organizagdo criminosa, dividida em setores de atuagao, que se estruturou profissio-
nalmente para a pratica de crimes como peculato, lavagem de dinheiro, corrup¢do ativa, gestdo fraudulenta,
além das mais diversas formas de fraude” (BRASIL, 2006). No caso do Judiciario, essa tese tem sido larga-
mente admitida, seja pelo fato do reconhecimento da pouca efetividade da agdo civil pUblica, seja pelo fato
de cinco dos 11 ministros do Supremo Tribunal Federal serem egressos de procuradorias ou do Ministério
Publico. Além disso, é importante mencionar o fato de que, no caso da corrupgao na politica, o processo e o
julgamento dos casos ocorrem nas instancias superiores, tendo em vista o instituto do foro privilegiado, que

ndo reconhece a justica comum como competente para julgar os politicos.

Existem dois motivos principais pelos quais a criminaliza¢do da corrupcdo parece ser uma estratégia equi-
vocada de combate a corrupgdo. O primeiro motivo é que se criminaliza um grande nUmero de atitudes sem
conseguir diferenciar e punir as mais graves. Ndo se consegue punir as mais graves em virtude de um pro-
cesso penal ultrapassado, o qual impede a sangao, facilita apelagdes continuas e favorece a prescri¢do dos
crimes. Além disso, quando se trata da esfera criminal, principalmente, ha de destacar o fato de haver uma
dificuldade para a produgao de provas e o fato de que, normalmente, esses crimes tém conexdes internacio-
nais, o que dificulta ainda mais a condenacao, pelo fato de haver a necessidade de cooperacao juridica entre
diferentes paises. Na esfera criminal, o problema do controle da corrup¢do deixa de ser um problema de con-
trole burocratico para se tornar um problema de controle judicial. A criminalizagdo da corrupgao contribui
para o empoderamento das institui¢des judiciais, deslocando a representagao politica da esfera parlamentar
para o sistema de Justica. A partir disso, os brasileiros percebem o Poder Judicidrio como uma institui¢do
menos corrompida e mais confiavel do que as Camaras Municipais, o Senado Federal e a Cdamara dos De-

utados.’ No entanto, o Judiciario tem se mostrado ineficiente em relacdo a corrupcdo, em particular, em
1 1 i

9 Em pesquisa realizada pelo Crip, foi pedido ao entrevistado que desse uma nota variando entre 0 e 10 para diferentes institui¢des da vida publica
brasileira. A variagdo da escala parte do principio que 0 representa “nenhuma corrupgdo” e 10 representa “muita corrup¢do”. Na ordem, a Cdmara dos
Deputados aparece com uma média de 8,54; o Senado Federal aparece com 8,43; a Camara de Vereadores aparece com 8,34; e o Judiciario aparece

com a nota 7,54. Nesse mesmo sentido, a Policia Federal aparece com a nota 6,99.




relagdo aos crimes que envolvem o foro especial. Apesar da sucessao de casos de corrupgao na vida publica
brasileira, é baixo o indice de condenagdes criminais, criando uma sensa¢do de impunidade que paira sobre
a politica brasileira. A tabela 1 atualiza a atuacdo do Judiciario em alguns dos principais casos de corrupg¢ao

desde o impeachment do ex-presidente Collor.

Tabela 1: Alguns casos de corrup¢do e acdo no Judiciario

Caso de corrupgao Ano Situacao do processo

Condenado pelo Tribunal Regional Federal
(TRF) da 12 Regido pelo crime de corrupgao

Ca Aienitio b fee2 passiva. Aguarda julgamento do recurso no
STF.
Inocentado das acusagdes por falta de
Collor 1992 provas.
Andes do orcamento 1993 O processo prescreveu e um dos acusados
morreu.
O processo decaiu por motivo de morte do
Caso Sérgio Naya 1998 acusado. Os demais envolvidos aguardam
julgamento.
Paulq Maluf/Celso Pitta/Mafia 1999 O processo tramitano STF.
propinas
A Salvatore Cacciola encontra-se preso, depois
FEEEIeE O EID EEED Ll = de extradi¢cao de Monaco ao Brasil.
. . Prisao do ex-magistrado Nicolau dos Santos
Coe o nil sl dle islelie 2000 Neto. Os demais envolvidos aguardam

(TRT)/Sao Paulo julgamento na Justica federal.

Caso Jader Barbalho da

S e o S, = Aguarda juigamento no STF.

(Sudam)

Eafnckle do Judhdiiis 2002 ,:r?\;)osli?;gg-oria compulsoria dos magistrados
Vampiros 2004 Os envolvidos aguardam julgamento.
Mensaldo 2005 Aguardando julgamento no STF.

Operagdo Sanguessugas 2006 Os envolvidos aguardam julgamento.

Fonte: elaboracdo dos autores.

A alta impunidade dos casos de corrupgao, no Brasil, provoca uma visdo distorcida no ambito da opinido
publica brasileira. Do ponto de vista da percepgao dos brasileiros, 65% concordam que se as leis que existem
fossem cumpridas e ndo existisse a impunidade, a corrupgao diminuiria. A par disso, 66% concordam que o
controle da corrupg¢do exige leis novas, com penas mais duras e maiores. Esse processo de criminalizagao da
corrupgao estabelece uma contradi¢ao no seio da cidadania. O brasileiro deseja leis mais duras, criando uma

espécie de cultura penal que resulta na expansdo das instituicdes de vigilancia. Quando a criminaliza¢do da
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corrupgao e a consequente expansdo dos instrumentos de vigilancia das institui¢des judiciais sobre a politica
e sobre a Administragdo Publica se revelam incapazes de oferecer respostas definitivas ao problema, cria-se
um processo de deslegitimagdo da politica e de naturalizagdo da corrupg¢do na dimensao do Estado brasi-
leiro. Este Ultimo é visto como o lugar dos vicios, representando para a cidadania um fardo a ser carregado
mediante a cobranca de impostos e taxas, que nao se revertem para o bem comum, mas sdo indevidamente

apropriados por politicos e burocratas.

O processo de expansao do controle administrativo-burocratico da corrup¢do e a estratégia de criminali-
zacdo realizada pelas institui¢des judiciais, mediante o deslocamento do controle da area civel para a area
criminal, resultaram no enfraquecimento da terceira dimensao do controle da corrup¢do. Pode-se dizer que
o controle publico ndo estatal da corrup¢do, no Brasil, é o tipo mais enfraquecido, porquanto as institui¢des
tenham privilegiado a expansdo dos sistemas de vigilancia burocratica e criminal. Ao privilegiar a tese da
criminalizacdo da corrupgdo, com o auxilio de processos investigativos secretos, interpretagdo mediante a
lei do crime organizado e a espetacularizagdo das a¢des policiais, o Ministério PUblico retirou a capacidade
de controle publico exercido pela sociedade civil e privilegiou o controle realizado no interior do aparato
estatal, particularmente no sistema de Justica. No entanto, esse controle ocorre como um de pequena cor-
rupgao, deixando de lado a grande corrupgdo.*® Esta, quando desponta no campo publico, acaba tendo sua
punicdo limitada pela incapacidade do Judiciario de levar os casos até o final. Assim, das trés dimensdes do
controle da corrupgdo no Brasil, temos a ampliagdo desmesurada do controle administrativo-burocratico

dissociado do controle pUblico ndo estatal e da sancéo legal.

A disjun¢do dos controles democraticos da corrupgdo no Brasil, expressa pela hipertrofia dos controles
administrativo-burocratico e judicial, significa um processo de ampliagdo dos sistemas de vigilancia e uma
impermeabilidade do Estado brasileiro para ser controlado pelo publico. A fraqueza do controle publico ndo
estatal da corrupcdo no Brasil resulta, por sua vez, em uma permanéncia da politica do escandalo, em uma
producao legislativa balizada na expansao da burocratizagdo do Estado e do endurecimento de penas, sem
que disso resulte menos corrupgdo. O proprio sistema politico ndo consegue produzir um sentimento de
obriga¢do moral, uma vez que seja impermeavel ao controle exercido pela sociedade civil. A corrupgao per-
manece —apesar dos alvorogos moralistas da elite politica, da presenca cada vez maior das agéncias especia-

lizadas de controle na vida publica e da criminaliza¢do gradativa da ordem politica. Como resultante desse

10 Entendemos por pequena corrupgao aquela que ocorre na esfera administrativa, em que os incentivos e o confinamento de politicos e burocratas ndo
disciplinam seu comportamento para aderir as regras e aos procedimentos. Em geral, a pequena corrupgdo estd ligada aos privilégios, representando
um incomodo ao publico. Além disso, a grande corrupgdo é aquela que esta relacionada aos pontos mais elevados da hierarquia politica e econdmica,
sendo o uso indevido do poder do Estado para produzir ganhos econémicos, beneficios politicos e poder. A grande corrupgao flagela as legislaturas, a

magistratura e os executivos, porquanto tenha por consequéncia produzir um processo de deslegitimagao das instituigdes.




processo, reforca-se o atavismo da cultura politica brasileira, que ndo vé na politica um processo de procura
pelo bem comum, mas de manutencao do privatismo e do sistema de apropriagdo indevida do bem comum.
Afinal, atribui-se ao brasileiro um natural carater corrompido, porquanto queira ele levar vantagem em tudo.
Ademais, ndo se caminha naquilo que é essencial que é a compatibilizacdo entre controle da corrupcdo e

aumento da eficiéncia do setor publico.

O reforgo dos controles democraticos da corrupgdo ndo ocorre apenas pelo postulado gerencialista de
transformacdo da maquina administrativa. E fundamental que esses controles tenham um carater pu-
blico, relacionado a um ideal normativo de interesse publico, como defendemos anteriormente. Esse
ideal normativo de interesse publico, como observa Barry Bozeman, enfatiza, ao contrario da vertente
gerencialista, que é essencial a participacdo dos cidaddos; que os resultados da gestdo publica devem
ser focados nos valores publicos; que a preferéncia seja por recursos ligados aos valores publicos; que a
integracdo do aparelho burocratico seja aprimorada; que se fortaleca a capacidade de gerenciamento;
que o estilo de gerenciamento publico seja neutro; e que haja ligagcdo entre a efetividade administrativa
e os valores publicos (BOZEMAN, 2007, p. 184). Essa concep¢do normativa de interesse publico significa
reforgar a ideia de que o controle da corrupcdo depende de um compromisso democratico realizado pela
sociedade, sem o qual pouco avancaremos nas questdes relacionadas ao controle das delinquéncias dos

agentes publicos brasileiros.
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Ao pensarmos uma perspectiva de longo prazo para o controle da corrupgao, é necessario pensar uma ma-
neira de inverter a relagdo entre o controle administrativo-burocratico, o controle publico ndo estatal e o
controle judicial. E preciso, em primeiro lugar, retomar a capacidade de gestdo e eficiéncia do setor publi-
co. Retomar essa capacidade significa reestabelecer de maneira diferente o controle entre aquelas trés di-
mensdes. O aumento da eficiéncia do setor estatal brasileiro, especialmente nas areas de politicas publicas,
depende de uma diminuicdo do controle administrativo-burocratico e de um aumento da administragdo
por resultados. Hospitais publicos, sistema educacional e sistema de pesquisa, entre outros setores, tém de
trabalhar com metas de gestdo e ter maior flexibilidade na implementagdo de métodos para obter éxito.
O critério central para aprovacao de relatdrios anuais desses setores deve estar ligado aos custos para alcan-
car os resultados e ndo aos procedimentos intermediarios que sdo avaliados independentemente de quais
metas. Para tanto, é necessario reforcar fortemente o assim chamado controle publico ndo estatal. Ao mes-
mo tempo, o controle publico ndo estatal pode ser uma maneira de compensar a diminui¢do do controle
administrativo-burocratico. Temos dados no Brasil hoje que mostram a maior eficiéncia do Estado brasileiro
em cidades nas quais existe maior participagdo social e controle publico do or¢amento (AVRITZER, 2009).
Esses dados mostram uma possivel terceira via entre o controle administrativo-burocratico e o controle ju-

dicial, de um lado, e a falta de controle, de outro.

Em nossa opinido, para que o controle publico ndo estatal exista, é necessario também que exista a san¢do.
No entanto, a maneira como entendemos a san¢do é bastante diferente da maneira como o Ministério
Publico e outras agéncias de controle tém entendido. Entendemos o controle judicial como um processo
rapido e eficiente de punicdo legal de casos de corrupgdo. Nesse sentido, o controle judicial deve estar
vinculado a um devido processo legal voltado a resultados, sem que tal fato diminua a justica. Da mesma
maneira, é fundamental valorizar a justica comum e reformar o processo penal brasileiro com o intuito
de torna-lo mais eficiente. O controle judicial deve privilegiar o aspecto simbdlico dos casos de grande
corrupgao, porque esses sao de fato os casos que repercutem na opinido publica e podem ter efeito no
estabelecimento de uma nova cultura publica no Brasil. Os casos de pequena corrup¢do devem ficar res-
tritos ao controle publico ndo estatal e ao controle administrativo-burocratico, sendo que este deve estar

associado aos contratos de gestdo e ao cumprimento de metas em relagdo ao setor publico. Para isso, é




fundamental que o sistema de Justica, a Administra¢do PUblica e a sociedade civil estejam em conexao com
um compromisso publico de enfrentamento da corrupgdo. Além disso, é fundamental pensar a questdo
do controle judicial no ambito da administragdo do Judiciario. Como vimos anteriormente, o problema do
controle juridico no Brasil estd no fato da pouca celeridade, o que exige, por sua vez, uma preocupagdo com

a gestdo democréatica do Judiciario.

Acreditamos que, ao inverter a relacdo entre controle publico ndo estatal, controle administrativo-burocra-
tico e controle judicial, podemos oferecer uma resposta que avance de forma mais decisiva no controle da
corrupgao. Hoje parece ser essencial que tal controle gere mais e ndo menos eficiéncia no setor publico e
que os casos importantes sejam punidos e ndo apenas levados a juizo. Somente assim, poderemos comecar
a criar uma cultura publica de controle que gere um novo padrdo de acdo e de controle democratico no pais.
Reforcar a questdo do controle publico ndo estatal significa superar o atavismo da cultura politica brasileira,
assegurar maior eficiéncia da gestdo publica e efetividade das politicas publicas implementadas pelo Estado
brasileiro. Portanto, o controle democratico da corrup¢do, tendo em vista um compromisso com o desenvol-
vimento politico, econémico e social, ndo significa apenas aprimorar a maquina administrativa, mas permitir
ao proprio cidadao controlar e participar das decisdes coletivas, sem o que a corrupgao continuara a ser uma

patologia incontrolavel da politica, do mercado e da sociedade no Brasil.
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ANEXO 1

INICIATIVAS LEGISLATIVAS NO CONTROLE
DA CORRUPCAO (1988-2008)

Quadro 1: Mudangas na legisla¢ao ordinaria

Tipo de S

CEPAL ¢ Ipea m

- . Demissao de . L e
Administrativo- A A DispGe sobre a aplicagdo de pena de demissdo a
burocratico T IBnETe it /020 funcionario publico. H2LIEE
publico
Sisterna Lei Estab‘eIe_ce_, de acordo com o art. 14, § 9_Q_da
Judicial eleitoral — Complementar g?anzsot;tg‘lsgcagszggéega!,dceatsec;S;T:jire]ElinoellﬁlgalslI|dade, 18.5.1990
inelegibilidade (LC)n° 64 providancias.
Determina a utilizacao do Sistema Integrado de
- ) ) Administragao Financeira do Governo Federal
éggg;ﬁgmvo_ isr:?:ﬁm: déees Decreto n®347 (Siafi) e do Sistema Integrado de Administragao ~ 21.11.1991
¢ de Recursos Humanos (Siape) no @mbito do
Poder Executivo federal.
Dispde sobre as san¢des aplicaveis aos agentes
Tarelidhde publicos nos casos de enriquecimento ilicito
Judicial adﬁwinistrativa Lein®8.429 no exercicio de mandato, cargo, emprego ou 2.6.1992
fun¢do na Administragao Publica direta, indireta
ou fundacional e da outras providéncias.
Administrativo- Mudanga A Disp&e sobre a Lei Organica do Tribunal de
burocratico institucional Lein<8.443 Contas da Unido (TCU) e da outras providéncias. 16.7.1992
Administrativo- PR - . T
[, Licitagbes Lein®8.666 Lei de Licitagoes. 21.6.1993
Administrativo- P s . ) . . .
burocratico Licitagdes Lein°8.883 Altera dispositivos da Lei de Licitacdes. 8.6.1994
Administrativo- Ordem A DispGe sobre a prevencao e a repressao as
burocratico econémica Lo infragdes contra a ordem econémica. HEdeRlzh:
- . Cddigo de Aprova o Cédigo de Etica Profissional do
égpgér;gsttizaotlvo Etica dos Decreton®1.171  Servidor Publico Civil do Poder Executivo 22.6.1994
Servidores federal.
Administrativo- Controle Disciplina os limites das despesas com o
o ) LCn282 funcionalismo puUblico, na forma do art. 169 da 27.3.1995
burocratico financeiro C N :
onstituicdo Federal (Lei Camata).
Disp&e sobre a utilizagdo de meios operacionais
Judicial Sistema penal Lein®9.034 para prevencdo e repressao de agoes praticadas  3.5.1995
por organizagdes criminosas.
Continua...



Continuag¢do

Tipo de S

Alteraoart.110 da Lei n®8.443, de 16 de julho

Administrativo-

e e [T S Lein®9.165 ge 1992 — Lei Organica do Tribunal de Contas 19.12.1995
a Unido.
Sisterna Acrescenta dispositivo ao Codigo Eleitoral, a
Judicial : LCn°86 fim de permitir a agdo rescisoria em casos de 14.5.1996
eleitoral . e
inelegibilidade.
Judicial Eleicbes Lein®9.504 Estabelece normas para as eleigoes. 30.9.1997
Dispbe sobre os crimes de “lavagem” ou
ocultacdo de bens, direitos e valores; a
Judicial Lavagem de Lein9 613 prevencao da utilizacao do 5|stemaﬁnance|ro 331998
dinheiro para os ilicitos previstos nessa lei; cria o
Conselho de Controle de Atividades Financeiras
(Coaf) e da outras providéncias.
Dispoe sobre a criagdo de homepage na
Administrativo- Mudanga A0 internet, pelo Tribunal de Contas da Uniao, para
burocratico institucional L Esres divulgacao dos dados e das informagdes que e ARl
especifica, e dd outras providéncias.
Administrativo- Processo A Regula o processo administrativo no dmbito da
burocratico administrativo ~ -&1n" 9784 Administragao Publica federal. SIS
Administrativo- Sistema de Decreto nao " _— G T
e e B — Cria a Comissao de Etica Publica. 26.5.1999
- A Demissao Dispoe sobre normas gerais para perda de cargo
@SP;L?E;?OUVO de servidor Lein29.801 publico por excesso de despesa e da outras 14.6.1999
publico providéncias.
Prescrigio Estabelece prazo de prescrigao para exercicio
Judicial de processo Lein29.873 de acdo punitiva pela Administracdo Publica 23.11.1999
administrativo ederal, direta e indireta, e da outras
providéncias.
ACllTETERe Controle LCne101 Cria a Lei de Responsabilidade Fiscal 4.5.2000
burocratico financeiro : o
- . . Decreto da o T - -
,l’;\glpg::r;gsttizaotlvo— gﬁzgma de Comiss3o de I(:Zgéjégrglde Conduta da Alta Administragado 26.5.1999
Etica Publica :
Promulga a Convencao sobre o Combate
Convencdes da Corrupcgdo de Funcionarios Publicos
Judicial internafionais Decreton®3.678  Estrangeiros em Transagoes Comerciais 30.11.2000
Internacionais, concluida em Paris, em 17 de
dezembro de 1997.
Organiza e disciplina os Sistemas de
Planejamento e de Orcamento Federal,
Administrativo- Controle - da Administragdo Financeira Federal, de
burocratico financeiro e 05 Contabilidade Federal e de Controle Interno 5.2 200
do Poder Executivo federal e da outras
providéncias.
GlTTEHEIEE A rovisara (MP)  Criaa Corregedoria-Geral da Unizo (CGU) 2.4.2001
burocratico institucional o 9 ’ o
n°2.143-31
Continua...
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Continuag¢do

Tipo de S

Judicial

Administrativo-
burocrético

Administrativo-
burocrético

Administrativo-
burocratico

Administrativo-
burocratico

Administrativo-
burocratico

Judicial

Judicial

Administrativo-
burocratico

Administrativo-
burocrético

Judicial

Publico ndo
estatal

Publico ndo
estatal

Eleicbes

Codigo de
Etica dos
Servidores

Mudanga
institucional

Quarentena de
servidores

Audiéncias

Quarentena de
servidores

Convencoes
internacionais

Convencoes
internacionais

Cddigos de
Etica dos
Servidores

Criacao
institucional

Sistema penal

Controle
publico

Controle
publico

Decreto n®3.935

Decreton®4.081

Decreton®4.177

Decreton®4.187

Decreton®4.334

Decreto n®4.405

Decreto n®4.410

Decreton®4.534

Decreto n®4.610

Lein210.683

Lein®10.763

Decreton®4.923

Decreton®5.043

Fixa prazo para as autoridades que menciona se
afastarem do cargo ou da fungao que ocupam,
caso queiram concorrer a mandato eletivo em
outubro de 2002.

Institui o Cédigo de Conduta Etica dos Agentes
PUblicos em exercicio na Presidéncia e Vice-
Presidéncia da Republica.

Integra a Secretaria Federal de Controle Interno
(SFC) e a Comissao de Coordenagao de Controle
Interno (CCCl) a estrutura da CGU, bem como
transfere a Ouvidoria-Geral do Ministério da
Justica paraa CGU.

Regulamenta os arts. 6° e 7> da Medida
Provisoria n®2.225-45, de 4 de setembro de
2001, que dispéem sobre o impedimento

de autoridades exercerem atividades ou
prestarem servicos apos a exoneragao do
cargo que ocupavam e sobre a remuneracao
compensataria a elas devida pela Unido.

Dispde sobre audiéncias concedidas a
particulares por agentes publicos em exercicio
na Administracdo Publica federal direta, nas
autarquias e nas fundagoes publicas federais.

Altera o Decreto n®4.187, de 8 de abril de
2002, que regulamenta os arts. 62 e 7°da
Medida Provisoria n® 225-45, de 4 de setembro
de 2001, que dispem sobre o impedimento
de autoridades exercerem atividades ou
prestarem servicos apos a exoneragdo do
cargo que ocupavam e sobre a remuneracao
compensatoria a elas devida pela Unido.

Promulga a Convencao Interamericana contra
a Corrupgao, de 29 de margo de 1996, com
reserva para o art. Xl, paragrafo 12, inciso c.

Da nova redacao ao que promulga a Convengao
Interamericana contra a Corrup¢do, de 29 de
margo de 1996, com reserva para o art. XI,
paragrafo 19 inciso c.

Da nova redagao ao paragrafo Unico do art. 3°
do Decreto n®4.081, de 11 de janeiro de 2002,
que institui o Cédigo de Conduta Etica dos
Agentes Publicos em exercicio na Presidéncia e
Vice-Presidéncia da Republica.

Cria a CGU e estabelece suas competéncias

Acrescenta artigo ao Codigo Penal e modificaa
pena cominada de corrupgao ativa e passiva.

Dispde sobre o Conselho de Transparéncia
PuUblica e Combate a Corrupgao e da outras
providéncias.

Da nova redagao a alinea “f” do inciso Il do
art. 32do Decreto n©4.923, de 18 de dezembro
de 2003, que dispoe sobre o Conselho de
Transparéncia Publica e Combate a Corrupcao.

20.9.2001

10.1.2002

28.3.2002

8.4.2002

12.8.2002

3.10.2002

7.10.2002

19.12.2002

26.2.2003

28.5.2003

12.11.2003

18.12.2003

8.4.2004

Continua...




Continuag¢do

Publico ndo
estatal

Administrativo-
burocratico

Administrativo-
burocratico

Administrativo-
burocratico

Administrativo-
burocratico

Administrativo-
burocratico

Judicial

Administrativo-
burocratico

Administrativo-
burocratico

PUblico ndo
estatal

Judicial

Administrativo-
burocratico

Controle
publico

Parcerias
publico-
privadas

Mudanga
institucional

Mudanga
institucional

Caodigo de
Etica de
Servidores

Mudanga
institucional

Convencoes
internacionais

Mudanga
institucional

Sistema de
ética

Controle
publico

Sistema
partidario

Codigo de
Etica dos
Servidores

Decreton®5.187

Lein211.079

Lein©11.098

Decreton®5.481

Decreton®5.588

Decreton®5.683

Decreton®5.687

Lein®11.448

Decreton®6.029

Decreton®6.075

Lein°11.694

Decreton®6.580

Altera o art. 32do Decreto n®4.923, de 18

de dezembro de 2003, que dispde sobre o
Conselho de Transparéncia Publica e Combate
a Corrupgao.

Institui normas gerais para licitagdo e
contratagdo de parceria publico-privada no
ambito da Administragdo Publica.

Atribui ao Ministério da Previdéncia Social
competéncias relativas a arrecadagao, a
fiscalizagdo, ao langamento e a normatizacdo
de receitas previdenciarias, autoriza a criagao
da Secretaria da Receita Previdenciaria no
ambito do referido ministério; altera as Leis n®
8.212, de 24 de julho de 1991; 10.480, de 2 de
julhode 2002; 10.683, de 28 de maio de 2003, e
da outras providéncias.

Acresce o art. 20-B ao Decreto n®3.591, de 6 de
setembro de 2000, que dispde sobre o Sistema

de Controle Interno do Poder Executivo federal.

Da nova redagao ao paragrafo Unico do art. 32
do Decreton®4.081, de 11 de janeiro de 2002,
que institui o Codigo de Conduta Etica dos
Agentes Publicos em exercicio na Presidéncia e
Vice-Presidéncia da Republica.

Muda a estrutura da CGU, criando a Secretaria
de Prevencao da Corrupgdo e Informagdes
Estratégicas.

Promulga a Convencao das Nac¢des Unidas
contra a Corrupcao, adotada pela Assembleia-
Geral das Nagoes Unidas em 31 de outubro de
2003 e assinada pelo Brasil em 9 de dezembro
de 2003.

Altera o art. 52da Lei n®7.347, de 24 de julho
de 1985, que disciplina a agao civil publica,
legitimando para sua propositura a Defensoria
Publica.

Institui Sistema de Gest&o da Etica do Poder
Executivo Federal e d4 outras providéncias

Altera os arts. 32e 52do Decreto n°4.923, de
18 de dezembro de 2003, que dispde sobre o
Conselho de Transparéncia Publica e Combate
a Corrupgao.

Altera dispositivos da Lei n®9.096, de 19 de
setembro de 1995 (Lei dos Partidos Politicos),
edalein®5.869, de 11 de janeiro de 1973
(Codigo de Processo Civil), para dispor sobre
responsabilidade civil e execug¢do de dividas de
partidos politicos.

Da nova redagao ao paragrafo Unico do art. 3°
do Decreto n®4.081, de 11 de janeiro de 2002,
para excluir a representagao da Controladoria-
Geral da Unido na Comisséo de Etica dos
Agentes Publicos da Presidéncia e Vice-
Presidéncia da Republica (CEPR).

Tipo de A

18.8.2004

30.12.2004

13.1.2005

30.6.2005

21.11.2005

24.1.2006

31.1.2006

15.1.2007

31.1.2007

3.4.2007

12.6.2008

25.9.2008

Continua...
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Continuagdo

Tipo de
controle

Administrativo-

burocratico

Administrativo-
burocratico

Administrativo-
burocrético

Administrativo-
burocratico

Tema Legislacao
Sistema de
controle Decreto n®6.692
interno
asalds) LCne131
nanceira

Ementa

Da nova redagdo aos arts. 92,10, 13 e 19 do

Decreton®3.591, de 6 de setembro de 2000,

que dispoe sobre o Sistema de Controle Interno

do Poder Executivo federal e acresce paragrafo 12.12.2008
ao art. 82do Decreto n°5.480, de 30 de junho de

2005, que dispoe sobre o Sistema de Correigao

do Poder Executivo Federal.

Acrescenta dispositivos a LC n2101,

de 4 de maio de 2000, que estabelece

normas de finangas publicas voltadas para

responsabilidade na gestdo fiscal e da

outras providéncias, a fim de determinar 27.5.2009
a disponibilizacdo, em tempo real, de

informagdes pormenorizadas sobre execu¢do

orcamentaria e financeira da Unido, dos

estados, do Distrito Federal e dos municipios.

Quadro 2: Mudangas constitucionais

Tipo de Emenda

Eficiénciae

prestacao

de contas da Emendanc19
Administracao

Publica

Controle do

Judiciario Emenda n® 45

Inclusdo do principio de eficiéncia da
Administracdo PUblica e o paragrafo Unico do 4.6.1998
art. 70 da CF a respeito da prestacdo de contas.

Instituicdo do Conselho Nacional de Justica

para o controle da atuagdo administrativa e

financeira do Judiciario, conforme paragrafo 4° 30.12.2004
do artigo 103-B.
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