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Resumo

Temos como objetivo principal neste artigo-ensaioaprofundar a discussao tedrica sobre o
tema que envolve a democracia, controle da administragao publica, transparéncia e comba-
tea fraudes e a corrupgao. Busca-se nesse esforco, analisar se a transparéncia nas a¢des go-
vernamentais torna mais democratica as relagoes entre o Estado e a sociedade civil. No arti-
go, que esta apoiado no Paradigma do governo aberto e nas teoriasda Corrupcao e Neoinsti-
tucional, pressupoe-se que a transparéncia é uma prerrogativa para fortalecer a accountabi-
lity e o governo aberto, contribuindo para o fortalecimento dos 6rgaos de controleexterno,
orgaos indispensaveis para viabilizar a fiscalizagdo dos atos administrativos. As analises do
contexto econdmico, politico e ético no Brasil revelaram que a efetivacao de a¢oes e medidas
para garantir a eficiéncia, eficacia e efetividade das a¢des de gestao governamental com base
na gestao dos interesses da sociedade necessita de mudangas no sistema politico, em especi-
al na Constituicao Federal. Ficou evidenciado que o modelo de sustentacao politica do chefe
do executivo no parlamento (coalizdo presidencial), que fomenta a indicagao da maioria dos
membros dos tribunais de contas pelo critério politico é o principal entrave para o fortaleci-
mento das fun¢des dos drgaos de controle externo. Conclui-se, assim, que além de se buscar
uma maior transparéncia para fortalecer a accountability e o governo aberto, é preciso rever
esse critério, pois compromete o controle da administragdo publica, a transparéncia, e o
combate a corrup¢ao, e por decorréncia, dificulta as relagdes entre o Estado e os cidaddos.
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Abstract

The objective in this article-essay to deepen the theoretical discussion on the subject that in-
volves democracy, control of the public administration, transparency and combat to the
frauds and the corruption. The aim of this effort is to analyze whether transparency in gov-
ernmental actions makes relations between the State and civil society more democratic. In
the article, which is supported by the Open Government Paradigm and the Corruption and
Neo-Institutional theories, it is assumed that transparency is a prerogative to strengthen ac-
countability and open government, contributing to the strengthening of external control
bodies, indispensable organs for the supervision of administrative acts. Analyzes of the eco-
nomic, political and ethical context in Brazil have revealed that the implementation of actions
and measures to guarantee the efficiency, efficacy and effectiveness of government man-
agement actions based on the management of the interests of society requires changes in
the political system, especially in the Federal Constitution. It was evidenced that the political
support model of the chief executive in parliament (presidential coalition), which encourages
the appointment of the majority of members of the courts of law by the political criterion, is
the main obstacle to strengthening the functions of external control bodies. It is concluded,
therefore, that in addition to seeking greater transparency to strengthen accountability and
open government, it is necessary to revise this criterion, since it compromises the control of
public administration, transparency, and the fight against corruption, makes relations be-
tween the State and citizens difficult.
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Introducgao

No contexto da democracia, o ‘governo aberto’ é aceito como um de seus elementos principais, visto
que ele interage de maneira profunda com o tema democracia nas constitui¢coes e leis fundamentais
dos estados ocidentais modernos.A preocupagao com a necessidade de um ‘governo aberto’, entre-
tanto, ndo é um assunto novo. A ideia de governo aberto remonta a sequnda metade do século XVIII,
com osurgimento de instrumentos juridicos que estimulavam o estabelecimento de governosmais
abertos.

A publicagao da Declaragao deGoverno Aberto (OGP, 2009), no inicio da administragao do presiden-
te dos Estados Unidos, Barack Obama, bem como a criacao da Parceria para Governo Aberto (Open
Government Partnership - OGP) em 2011, introduz o tema na agendainternacional.

Nesse sentido, destaca Guimaraes (2014), que os principios que embasam o conceito do governo
norte-americano sobre o tema governoaberto foram estabelecidos a partir de trés ideias centrais: i)
A transparéncia promove o controlesocial; ii) a participagao dos cidadaos melhora a eficacia gover-
namental e a qualidade de tomadade decisoes; iii) a colaboracao incorpora os cidadaos as agoes rea-
lizadas pelo governo.
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Para Ramirez-Alujas (2013), o ‘governo aberto’constitui um novo paradigma que esta baseado nos
principios da transparéncia e abertura, participacao e colaboracao, para tentar responder ao esgo-
tamento dos modelos tradicionais de governanga num mundo que esta mudando radical e vertigino-
samente. O autor discute a ideia de entendé-lo como “una plataforma (gobernanza abierta) para la
participacion y la colaboracion ciudadana que favorezca la co-creacion, el co-disefio y la co-gestion
de servicios publicos, en un contexto donde la confianza, la co-responsabilidad y el compromiso civi-
co son elementos clave para el proceso de cambio que experimentan los gobiernos y las administra-
ciones publicas de cara a los desafios que le impone la sociedad en el nuevo milenio.”

Para diversos autores, como por exemplo, Beetham e Boyle (1996: 18-19), existem cinco caracteris-
ticas que tornam visivel a democracia dentro de um Estado: a democracia que se baseia no principio
da igualdade; a participagdo intensa das pessoas na dire¢do da politica; a dependéncia do sistema
politico do debate aberto; a democracia como garantidora das liberdades fundamentais; e a demo-
cracia permitindo a renovagao social sem que se produza uma desorganiza¢ao governamental. Nes-
se sentido, os autores estabelecem quatro elementos principais de uma democracia em funciona-
mento — o que denominam a piramide democratica: elei¢des livres e limpas; governo aberto e res-
ponsavel; direitos civis e politicos e sociedade democratica.

Segundo Bingham e Foxworthy (2012), a teoria que esta por tras das iniciativas de ‘governo aberto’
baseiam-se em trés ideias: a de que a transparéncia promove a responsabilizacao (accountability);
de que a participagao melhora a eficacia governamental e a qualidade de tomar decisoes e de que a
colaboragao incorpora os cidadaos nas a¢oes do governo.

Fraudes e corrupg¢ao e fragilidades das institui¢oes

As fraudes e a corrupgao sao sérios obstaculos que dificultam o progresso social e econémico de
qualquer pais. E sabido que, a corrupgao sistémica é gerada ou estimulada pelo préprio sistema, em
decorréncia das fragilidades das instituicdes. Os ambientes pouco transparentes facilitam as ocor-
réncias de fraudes e corrupgdes, impedindo que sejam detectadas. A receita para enfrentar esse
problema é a elevacdo do patamar de qualidade na governanca publica e da governanca corporativa
nas estatais.

Isso explica porque os 6rgaos legisladores e reqguladores de todo o mundo, inclusive o Brasil, estdo
trabalhando de forma ativa para melhorar o funcionamento do governo aberto, a governanga corpo-
rativa, a fiscalizagdo de auditoria e outros aspectos do processo envolvendo relatorios financeiros.

Na atualidade, argumenta Barowiak (2011), o desafio no contexto politico global, com espacos pu-
blicos mais deliberativos e participativos, tem sido o de pautar a democracia representativa relacio-
nada com o principio da transparéncia e accountability democratico na gestdo publica, a fim de pre-
venir praticas corruptas e dotar os governos de legitimidade perante a sociedade. Com esse proposi-
to, a nogao de accontability, dada pelo autor, é o de responsabilizagdo democratica, com participa-
¢ao popular, como um esforco para, além da punibilidade, criar parceria entre governos e sociedade
visando a formacao da opinido publica e a construcao de novas formas de solidariedade.

Para Huntington (1975: 72) a corrup¢ao um fendmeno inerente ao processo de modernizacao, e que
indica a auséncia de institucionalizacao eficiente. Para o autor, a modernizacao tras consigo normas
de comportamento conflitantes com as condutas tipicas das sociedades tradicionais. Esse conflito
leva os individuos a agirem de formas nao justificadas por nenhum dos padrdes normativos. Assim, a
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corrupcao se deve a baixa institucionalizagdo politica que ocorre em sociedades onde o processo de
moderniza¢do avanga na economia sem o mesmo ritmo no plano institucional politico.

No que se refere ao interesse publico como critério para pensar a corrupgao, Huntington (1975:74)
afirma que o reconhecimento da corrupgao em uma sociedade depende de um minimo de discerni-
mento entre o papel publico e o interesse particular.

Por sua vez, fica cada vez mais evidente que a existéncia de garantias eprerrogativas, concedidas por
meio de cargos vitalicios e inamoviveis, que tem como propdsito proteger de ingeréncias politicas os
membros dos Tribunais de Contas uma vez empossados, conforme tem revelado as investigacoes e
condenacgdes decorrentes da operagao Lava Jato (MPF, dez. 2017), ndo tem se mostrado suficiente
para conter as fraudes e a corrupgao nas organizagoes publicas no pais.

Diante desse contexto, torna-se relevante fazer a seguinte pergunta: A escolha da maioria dos mem-
bros dos tribunais de contas pelo critério politico se apresenta como um obstaculo ao combate as frau-
des e a corrupg¢do nas organizagoes publicas no Brasil?

Funcao, desafios e perspectivas dos Estados modernos

Constata-se que, todos os Estados modernos se dedicam a redistribuicdo da renda, a gestdao macro-
econOmica e a regulagdo de mercados. A diferenca esta nas prioridades dadas por cada pais na utili-
zacdo dessas funcdes, que tende a variar ao longo da histéria. E oportuno recordar que, as teorias
politico-econdmicas modernas do Estado identificam trés formas de intervencao publica na econo-
mia: redistribuicdo de renda, estabilizagdo macroeconémica e regulagdo de mercados. O processo
de redistribuicdo de renda abrange todas as transferéncias de recursos de um grupo de individuos,
regides ou paises, para outro grupo, bem como o atendimento de setores especificos e especiais,
como por exemplo, educagao primaria, seqguro social, entre outros, que os governos obrigam os ci-
dadaos a consumir ou a utilizar (Matias-Pereira, 2017a).

A politica de estabilizagdo macroecondmica tem como objetivo alcangar e manter niveis adequados
de crescimento econdmico e de emprego. Para atingir esse objetivo o governo utiliza como princi-
pais instrumentos a politica fiscal, monetaria, cambial e industrial. Por sua vez, as politicas regulado-
ras tém como propdsito corrigir distintos tipos de falhas de mercado, como por exemplo, o poder de
monopolio, a provisao insuficiente de bens publicos, entre outras. Isso pode ser constatado quando
analisamos a estruturacao do “Estado de bem-estar”, apos a Sequnda Guerra Mundial, que foi priori-
zado pelas politicas de redistribuicao e de gestdao macroecondémica implementadas pela maioria dos
governos da Europa ocidental. A crise fiscal que atingiu, na década de setenta, esse Estado positivo,
que tinha o papel de planejar, produzir bens e servicos e como empregador de Ultima instancia, reve-
lou o0 esgotamento desse modelo. No final dos anos 70 comegou a surgir em seu lugar um novo mo-
delo, que passou a priorizar desregulagdo, a privatizacao, a liberalizagdo e a reforma das estruturas
de bem-estar.

Nesse contexto, verifica-se que a reforma do Estado surgiu como uma resposta a ineficiéncia do ve-
lho modelo estatal e as demandas sociais crescentes de uma emergente sociedade democratica e
plural, no final do século XX. A necessidade de reduzir a presenc¢a do Estado na economia e a acele-
racdo do fenémeno da globalizagcdo foram os fatores indutores neste movimento. Criaram novas
necessidades e desafios para os Estados, quanto a conciliagdo de um modelo orientado para o mer-
cado, de modo a garantir o seu perfeito funcionamento, e que atendesse as necessidades dos mem-
bros da sociedade, na nova roupagem de cliente-cidadao, com a prestagao de servicos de qualidade
a custos mais baixos.
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Referencial teorico

O referencial tedrico deste artigo esta apoiado, em especial, nas teoriasda Corrupg¢ao e Neoinstituci-
onal, bem como no Paradigma do governo aberto. ‘Corrupgao’ é aceito aqui como um tema multifa-
cetado, no qual as distintas teorias que enfocam o assunto dedicam-se a um aspecto do fendémeno.

Assim, governo abertodeve ser entendido como um paradigma ou modelo relacional que procura
dar prioridade a participagdo e colaboracdo cidada, tendo como propdsito tornar o governo mais
acessivel, transparente e colaborativo. Nesse sentido, o governo estabelece canais de dialogos com
os cidaddos com o objetivo de ouvir o que eles estao dizendo ou solicitando, para tomar decisoes
baseadas nessas reivindicagdes. Em sintese, o governo aberto atua de forma colaborativa com os
cidadaos e funcionarios no desenvolvimento dos servigos que presta, bem como informa de forma
transparente e tempestiva todas as suas decisoes.

Faz-se necessario ressaltar a importancia para este artigo-ensaio dos estudos seminais que envol-
vem o tema democracia, governo aberto, corrupgao, cultura politica e instituicdes, elaborados por
Aristoteles (2001), Almond e Verba (1963), Banfield (1958), Ferejohn e Pasquino (2001), Hall e Taylor
(2003), Heimer et. al. (1990), Huntington (1975), Inglehart (1988, 2002), Lipjhart (1980), Lipset e Lenz
(2002), Nye (1967), Power e Gonzalez (2008), Putnan (2006), Pye (1969), Rasmusen e Ramseyer
(1994), Rose-Ackerman (2002), Olson (1965), North (1990, 1997), e Stiglitz, et al., (1989), Calderdn;
Lorenzo (2010), Ramirez-Alujas; Cruz-Rubio (2012), entre outros.

A abordagem do neoinstitucionalismo esta centrada na politica, o que torna o Estado e a burocracia
atores relevantes, capazes de influenciar a formulacao de leis e a implantagao de politicas sociais.
Assim, o combate a corrupgao tornou-se um tema central do neoinstitucionalismo a medida que a
corrupgao passou a ser observada como uma ameaca aos bens publicos transcendentais, tais como a
existéncia do mercado competitivo e a sobrevivéncia da democracia.

As vertentes que compdem a denominada “Nova Economia Institucional”: a economia dos custos de
transa¢ao de Williamson, a teoria da evolucdo institucional de North, além dos autores da vertente
que cuida das “instituicdes e desempenho econdmico”, como Olson (1965), North (1990, 1997), e
Stiglitz, et al., (1989), por entenderem que as instituicdes desenvolvem um papel decisivo na dinami-
ca e no desenvolvimento de qualquer sistema econdmico. Por meio delas é possivel explicar o éxito
ou o fracasso, o crescimento ou a estagnagdo de um sistema socioecondmico. Assim, as institui¢oes
(formais e informais) definem o marco de restri¢des legais e extralegais (econémicas, sociais e cultu-
rais), no qual os individuosatuam, se organizam e promovem intercambios.

Nesse debate deve-se destacar, também, a relevancia da Teoria da Modernizacdo, que considera a
corrupgao como resultado de um descompasso entre desenvolvimento econémico e politico, e da
Teoria da Cultura politica que estuda a fungao da cultura como um gerador de comportamentos via-
veis ou inviaveis a ocorréncia da corrupgao (Almond e Verba, 1963). Essa corrente de estudos consi-
dera a cultura como variavel digna de analise para o entendimento do comportamento politico, sem
desconsiderar varidveis como a estrutura institucional e a estrutura econdmica de uma sociedade.

Na concepg¢ao da Teoria da Cultura Politica em sociedades onde os lagos de relacao pessoais sao
muito fortes, as normas impessoais tipicas do capitalismo moderno sdo frequentemente violadas,
visto que é frequente nesse ambiente a sobreposicao de interesses pessoais sobre o interesse publi-
co, fato que implica em corrupgao. Quando os avangos econdmicos e politicos institucionais ocorrem
sem avancgo correspondente na culturaas leis encontram sérias barreiras para serem cumpridas, o
que torna sua violagdo uma rotina na qual a corrup¢do torna-se cada vez mais frequente. Dessa for-
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ma, o avanco cultural surge como uma alternativa para os individuos incorporarem os valores da
sociedade moderna, na qual prevalece a impessoalidade em favor da promogao do interesse publico.

Paradigma do governo aberto

As definicdes e conceitos sobre ‘governo aberto’ visam facilitar uma melhor compreensao das ques-
toes que envolvem o debate sobre democracia, transparéncia e corrupgao no Brasil.Governo aberto,
num sentido amplo, esta orientado para temas que cuidam de acesso a informacao, transparéncia,
participacdo cidad3, colaboracdo entre governo e sociedade civil, inova¢des nagestdo e na formula-
cao de politicas publicas, e com uso de novas tecnologias deinformacgao.

O Open Government Partnership (OGP) identifica quatro principios (valores) do governo aberto.
Esses valores-chaves sao:

Transparéncia

e Asinformacdes sobre as atividades e decisdes governamentais sdo publicas, compreensiveis,
oportunas, acessiveis e atendem aos padroes de dados abertos.

Integridade (accountability)

e Existem regras, regulamentos e mecanismos governamentais que demandam dos agentes
publicos (as) atuagado responsavel e em respeito aos compromissos publicos previamente
assumidos, assim como justificativa as agdes quando necessario.

Participagao social

e Os governos mobilizam cidaddos para se envolverem no debate publico, proporem solucoes
e contribui¢des que colaborem com um governo mais responsivo, inovador e efetivo.

Inovacao e tecnologia

e Osgovernos reconhecem a importancia de promover e aumentar o acesso a tecnologia pelos
cidadaos e o significativo papel das novas tecnologias na busca por inovagao.

Para Don Tapscott (2010), “Un gobierno abierto, es un gobierno que abre sus puertas al mundo, co-
innova con todos, especialmente con los ciudadanos; comparte recursos que anteriormente estaban
celosamente guardados, y aprovecha el poder de la colaboracion masiva, la transparencia en todas
Sus operaciones, y no se comporta como un departamento o jurisdiccion aislada, sino como una es-
tructura nueva, como una organizacion verdaderamente integrada y que trabaja en red.”

Para Calderdn e Lorenzo (2010) “gobierno abierto é aquel que entabla una constante conversacion
con los ciudadanos con el fin de escuchar lo que ellos dicen y solicitan, que toma decisiones basadas
en sus necesidades y teniendo en cuenta sus preferencias, que facilita la colaboracién de los ciuda-
danos y funcionarios en el desarrollo de los servicios que presta, y que comunica todo lo que decide y
hace de forma abierta y transparente.”

Nesse sentido, assinalam Calderdn e Lorenzo (2010) que, somente com os avangos tecnoldgicos
proporcionados pela chamada web 2.0 ou web social3 e a extensdo da internet como rede global, foi
possivel comecar, de forma massiva e com custos possiveis para os Estados, a mudar o paradigma na
forma como os cidaddos se relacionam com os governos, na perspectiva de promover a interagao
entre o governante e seus governados, em planos perfeitamente horizontais e sem que outro agente
intermedeie essa conversagao.
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Procedimentos metodologicos

Neste estudo, no que se refere aos procedimentos metodoldgicos, pode ser classificado como um
ensaio persuasivo e exploratoério, devido a inexisténcia de estudos sobre a tematica pesquisada; e
indutivo, por apresentar argumentagoes cujas conclusdes se baseiam em premissas de um escopo
amplo e definido. Para alcangar os propdsitos do estudo, buscou analisar as fragilidades e desafios
que o Estado brasileiro enfrenta para se estruturar como um governo aberto e colaborativo, bem
como elevar o nivel de controle da administragdo publica, a transparéncia e o combate a fraudes e a
corrupgao.

PressupOe-se neste artigo que, no contexto de um ‘governo aberto’, o fortalecimento dos drgaos de
controle externo é indispensavel para viabilizar a fiscalizacao dos atos administrativos. Por sua vez,
especula-se que a efetivagao de acoes e medidas para garantir a eficiéncia, eficacia e efetividade das
ac¢oes de gestao governamental com base na gestdao dos interesses da sociedade, notadamente nos
ambitos do controle da administracao publica, da transparéncia e do combate a fraudes e a corrup-
¢ao, esta aquém do desejavel.

Priorizou-se, em especial, a discussao sobre os efeitos negativos da ado¢ao do modelo de sustenta-
cao do chefe do executivo no parlamento (coalizdo presidencial), que permite a indicagao da maioria
dos membros dos tribunais de contas pelo critério politico. Buscou-se responder se a nomeagao de
ministros e conselheiros para os Tribunais de Contas com base no critério politico compromete o
controle da administragdo publica, a transparéncia e o combate a corrupgao, e por decorréncia, difi-
cultando as relagoes entre o Estado e os cidadaos. A pesquisa se apoia, também, na literatura recen-
te e relatorios orientados para o campo do combate a corrup¢ao e a impunidade, que ainda se en-
contra em curso, notadamente em relagdo aos escandalos do mensalao e do petroldo, também de-
nominado de “operacgao Lava Jato”.

Presidencialismo de coalizao

O elevado nivel de poder do presidente do Brasil, como ocorre na maioria das constituicoes presi-
dencialistas, deriva do poder a ele é conferido pela Constituicdo Federal de 1988. O presidente tem a
prerrogativa exclusiva de iniciar legislagao nas principais areas de politica: tributagdo, orcamento e
fixagdo dos quadros do funcionalismo, entre outras areas relevantes.

No artigo 161, paragrafo primeiro, a Constituicao estabelece: "sdo de iniciativa exclusiva do Presidente
da Republica as leis que I: fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas; II: Disponham sobre criacao
de cargos, fun¢des ou empregos publicos na administracdo direta ou autarquica ou aumento de sua remune-
ragdo; organizacao administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria, servigos publicos e pessoal
da administragdo dos Territorios".

No artigo 166 a Constituicao define que as emendas ao orcamento s serdo aceitas desde que "indi-
quem 0s recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacao de despesa, excluidas as que
incidam sobre: a) dotac¢des para pessoal e seus encargos; b) servico da divida; c) transferéncias tributarias
constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal".

Para Abranches (1988), o Brasil é o Unico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o multi-
partidarismo e o 'presidencialismo imperial’, organiza o Executivo com base em grandes coalizées. A
esse trago peculiar da institucionalidade concreta brasileira “chamarei, a falta de melhor nome, 'pre-
sidencialismo de coalizdo. Para o autor, o presidencialismo de coalizdo é um sistema caracterizado
pela instabilidade, de alto risco e cuja sustentagao baseia-se, quase exclusivamente, no desempenho
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corrente do governo e na sua disposicao de respeitar estritamente os pontos ideoldgicos ou progra-
maticos considerados inegociaveis, os quais nem sempre sao explicita e coerentemente fixados na
fase de formacao da coalizao. Nesse sentido, sustenta que a logica da formacao de coalizoes tem,
nitidamente, dois eixos: o partidario e o regional (estadual), hoje como ontem. E isso que explica a
recorréncia das grandes coalizoes, pois o calculo relativo a base de sustentacao politica do governo
nao € apenas partidario-parlamentar, mas também regional. ”

Para Limongi (2006), nada autoriza tratar “o sistema politico brasileiro como singular. Coalizoes
obedecem e sdo regidas pelo principio partidario. Nao ha paralisia ou sindrome a contornar. A estru-
tura institucional adotada pelo texto constitucional de 1988 é diversa da que consta do texto de
1946. O presidente teve seu poder institucional reforcado. Para todos os efeitos, a Constitui¢ao con-
fere ao presidente o monopolio sobre iniciativa legislativa. A altera¢do do status quo legal, nas areas
fundamentais, depende da iniciativa do Executivo. Entende-se assim que possa organizar seu apoio
com base em coalizoes montadas com critérios estritamente partidarios. Para influenciar a politica
publica é preciso estar alinhado com o presidente. Assim, restam aos parlamentares, basicamente,
duas alternativas: fazer parte da coalizdo presidencial na legislatura em curso, ou cerrar fileiras com
a oposicao esperando chegar a Presidéncia no préximo termo. ”

Compreensao de Administragao Publica, governancga e accountability

A Constituicdo Federal de 1988 promoveu a afirmacao do Estado Democratico de Direito, ao definir
que a Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralida-
de, publicidade e eficiéncia; além dos preceitos basicos distribuidos nos 21 incisos e 10 paragrafos do
art. 37 e das demais regras previstas nos art. 38 a 42 daquele instituto.

Administragcao Publica, em termos amplos, abrange todas as opera¢des que tem por propdsito a
realizacao ou o cumprimento dos designios publicos (White, 1950:8). Numa visao mais objetiva Ad-
ministracdo Publica pode ser entendida como todo o sistema de governo, todo o conjunto de ideias,
atitudes, normas, processos, instituicdes e outras formas de conduta humana, que determinam: co-
mo distribui e se exerce a autoridade politica; como se atendem aos interesses publicos. Assim, a
Administragao Publica pode ser percebida como a estrutura do poder executivo, que tem a missao
de coordenar e implementar as politicas publicas. Apresenta-se como um conjunto de atividades
diretamente destinadas a execu¢ao concreta das tarefas consideradas de “interesse publico” ou co-
mum numa coletividade ou numa organizacao estatal (Matias-Pereira, 2017b).

As expressdes “governanca” e “governabilidade”, como ocorrem com a maior parcela dos conceitos
em ciéncia politica, ndo possuem uma Unica definicao, ou seja, tendem a variar de autor para autor,
de acordo com a sua nacionalidade, orientacao ideolodgica e a énfase que é dada a um ou outro ele-
mento. A governabilidade diz respeito ao exercicio do poder e de legitimidade do Estado e do seu
governo. No que se refere a governancga, pode-se argumentar que é a capacidade que determinado
governo tem para formular e implementar as suas politicas. Nesse elenco de politicas, pode-se assi-
nalar a gestdo das financas publicas, gerencial e técnica, entendidas como as mais relevantes para o
financiamento das demandas da coletividade. E oportuno destacar que a fonte direta da governanga
nao sao os cidadaos ou a cidadania organizada em si mesma, mas um prolongamento desta, ou seja,
sdo 0s proprios agentes publicos ou servidores do Estado que possibilitam a formulagao e a imple-
menta¢do adequada das politicas publicas e representam a face deste diante da sociedade civil e do
mercado, no setor de prestagao de servicos diretos ao publico.
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Governanga pode ser definida, num sentido amplo, como um processo complexo de tomada de deci-
sdao que antecipa e ultrapassa o governo (Rhodes, 1996:652-667). Os aspectos frequentemente evi-
denciados nessa literatura sobre a governanga estao relacionados: a legitimidade do espago publico
em constituicdo; a reparticao do poder entre aqueles que governam e aqueles que sdo governados;
aos processos de negociagdo entre os atores sociais (0s procedimentos e as praticas, a gestao das
interacoes e das interdependéncias que desembocam ou ndo em sistemas alternativos de regulagao,
o estabelecimento de redes e os mecanismos de coordenacgdo); e a descentralizacdo da autoridade e
das funcdes ligadas ao ato de governar.

A expressao “accountability” pode ser aceitacomo o conjunto de mecanismos e procedimentos que
levam os gestores publicos a prestar contas dos resultados de suas a¢des, garantindo-se maior
transparéncia e a exposi¢ao publica das politicas publicas. Quanto maior a possibilidade dos cida-
daos poderem discernir se os governantes estdo agindo em fun¢do do interesse da coletividade e
sanciona-los apropriadamente, mais “accountable” é um governo. Trata-se de um conceito forte-
mente relacionado ao universo politico administrativo anglo-saxao.

O controle sobre a administracdo publica, para Di Pietro (2017), pode ser definido como o poder de
fiscalizagdo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgaos dos Poderes Judiciario, Legislativo e Execu-
tivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuagdao com os principios que lhe sdo impos-
tos pelo ordenamento juridico.

O termo fraude refere-se a ato intencional de omissao ou manipulagao de transagoes, adulteragao
de documentos, registros e demonstracdes contabeis. O modelo tedrico denominado “triangulo da
fraude”, desenvolvido por Donald R. Cressey (1953) sustenta que, para uma fraude ocorrer, é neces-
saria a convergéncia de trés fatores: pressao, oportunidade e racionalizacao.

Relacao entre governanca no setor publico e accountability

A governanca trata da aquisicao e distribuicao de poder na sociedade, enquanto a governanga cor-
porativa diz respeito a forma como as corpora¢des sdao administradas. A governanga corporativa no
setor publico, por sua vez, refere-se a administracao das agéncias do setor publico, por meio dos
principios de governanca corporativa do setor privado, que sao totalmente aplicaveis no setor geral
do Estado, em que as agéncias de servi¢os ndo publicos sdo agrupadas (Bhatta, 2003:5-6).

Do ponto de vista conceitual, a governanca publica pode ser entendida como o sistema que deter-
mina o equilibrio de poder entre os envolvidos — cidadaos, representantes eleitos (governantes),
alta administracao, gestores e colaboradores — com vistas a permitir que o bem comum prevaleca
sobre os interesses de pessoas ou grupos. A contabilidade é o processo de produgao de informacgoes
que dizem com as atividades financeiras dos diversos tipos de atividade econ6mica, permitindo que
0 usuario as utilize para a tomada de decisOes racionais. A contabilidade criativa, por sua vez, é es-
sencialmente um processo de uso das normas contdbeis, que consiste em dar voltas as legislacoes
para buscar uma escapatoria baseada na flexibilidade e nas omissoes existentes dentro delas para
fazer com que as demonstragdes contabeis parecam algo diferente ao que estava estabelecido em
ditas normas (Jameson, 1988).

O conceito de governanca corporativa esta relacionado com “accountability”, entendido como a res-
ponsabilidade em prestar contas. A exigéncia de prestacao de contas sera diferente dependendo da
natureza da entidade envolvida. A organizagao do setor publico é realmente comprometida a asse-
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gurar a integridade do que fazem, ndo aguardardo até seus dirigentes serem investigados, mas
avancarao para evitar o comportamento ndo ético no primeiro instante.

A governanga corporativa no setor publico, argumenta Timmers (2000:9), deve ser entendida como
a protecdo ao inter-relacionamento entre a administragao, o controle e a supervisao, feita pela orga-
nizacao governamental, pela situacdao organizacional e pelas autoridades do governo, visando rela-
cionar os objetivos politicos eficientemente e eficazmente, como, também, comunicar publicamente
e providenciar uma prestacao de conta para o beneficio da sociedade. Dessa forma, a governanga do
setor publico é constituida pelos seguintes elementos: responsabilidade em atender a sociedade;
supervisao; controle; e, assisténcia social.

Na interacao que envolve a administracao, o controle, a supervisao e a responsabilidade em prestar
contas, a responsabilidade ministerial, para Timmers (2000:9-10), interessa-se pela natureza do rela-
cionamento com os participantes da area politica e em conseguir os objetivos politicos. Para tanto, o
ministro deveria ter uma visao administrativa, sendo responsavel por definir claramente os objetivos
politicos (eficacia), as precondi¢des, como a qualidade, eficiéncia, conformidade com os requlamen-
tos e leis relevantes, e controle financeiro.

Existem diversas maneiras, sustenta Marques (2005:4-5), para representar a governanga corporativa
no setor publico, em decorréncia da complexidade da estrutura de governanca e as diferentes for-
mas de compreender a abordagem pelas entidades do setor. Em que pese essas divergéncias, a boa
governanca corporativa, seja no setor publico ou no privado, exige: uma clara identificagao e articu-
lagdo das defini¢des de responsabilidade; uma verdadeira compreensao do relacionamento entre as
partes interessadas da organizacao e sua estrutura de administrar os recursos e entregar os resulta-
dos, e suporte para a administracao, particularmente de alto nivel.

Assim, o desafio para o setor publico é o de articular um conjunto de principios e elementos comuns
que sao relevantes em cada contexto e que podem ser considerados em uma estrutura de governan-
ca. Os fatores essenciais, para Marques (2005:14), que contribuem para uma governancga corporativa
solida, sdo os seguintes: estrutura administrativa; ambiente administrativo; administracdo de risco;
conformidade e complacéncia; monitorar e relatar a avaliagdo de desempenho; responsabilidade em
prestar contas; conformidade versus desempenho.

Transparéncia e controle nas democracias

O debate no Brasil sobre a relevancia da transparéncia e controle — aceita neste artigo-ensaio como
é uma prerrogativa para fortalecer a accountability e o governo aberto - ganhou uma nova dimensao
com a aprovagao da Lei da Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar 101/2000), que estipula
a obrigatoriedade dos entes publicos em tornar publicas as informagoes financeiras e fiscais através
da divulgagdo em meios eletronicos; aperfeicoada com a Lei Complementar 131/2009, que acrescen-
tou na referida LRF, o dever de os entes publicos também disponibilizarem eletronicamente a exe-
cucdo or¢amentaria e financeira. Esse ciclo se completou a expedi¢do da Lei de Acesso a Informacgao
(LAI), de 2011, que garante a sociedade o exercicio de seu direito de acesso a informacao.

Destaca Paes (2011), por sua vez, que criar uma lei é sé uma etapa na constru¢ao de uma politica de
transparéncia no pais. A norma deve ser transformada em agdes e fatos pelo Poder Legislativo e pe-
los demais para que seja efetivada, a fim de que a populagdo possa adquirir mais conhecimentos
sobre os atos do governo. Assim, para o autor, a transparéncia é uma prerrogativa para fortalecer o
accountability, enquanto os dois (transparéncia e accountability) sdo elementos essenciais e se re-
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forcam mutuamente, em prol de um governo mais participativo e colaborativo, por meio de inova-
coes tecnoldgicas. Isso fortalece o que se chama de governo aberto.

Elevar o nivel de transparéncia publica € um dos mais importantes desafios da Administragao Publica
na atualidade. Sem uma efetiva divulgacao das a¢cdes governamentais nao é possivel desenvolver as
nog¢des de cidadania, e por decorréncia, fortalecer a democracia. Nesse sentido, a expressao trans-
parénciasera utilizada neste artigo como um dos requisitos de controle da sociedade civil sobre o
Estado.

O termo transparéncia embora ndo esteja referenciado na Carta Magna, esta interligado com o prin-
cipio Constitucional da “eficiéncia”. No campo infraconstitucional a Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n.° 101, de 04.05.2000), que estabelece normas de finangas publicas voltadas a
responsabilidade na gestao fiscal, explicitou de forma clara os instrumentos orientados a transpa-
réncia na gestao fiscal.

A informagdo é um fator essencial para o controle social sobre a atuacdo de seus representantes.
Sem o acesso da sociedade sobre os atos dos gestores publicos torna-se impossivel que ela fiscalize
se eles estdao atuando de acordo com as normas legais. Assim, cabe ao Estado a responsabilidade de
garantir aos cidadaos o direito ao acesso a essas informacdes, que deve ser ampla, irrestrita e tem-
pestiva. Veja a esse respeito, Lei de Acesso a Informacgao, Lein® 12.527, de 18 de novembro de 2011.

O controle sobre a administracao publica, assinala Di Pietro (2017), pode ser definido como o poder
de fiscalizagao e corre¢ao que sobre ela exercem os 6rgaos dos Poderes Judiciario, Legislativo e Exe-
cutivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuagao com os principios que lhe sdo im-
postos pelo ordenamento juridico.

O controle da gestao, notadamente a fiscalizacao da aplicagao dos recursos financeiros oriundos dos
tributos retirados dos contribuintes e de outros auferidos pelo Estado, deve ser efetivado de maneira
autonoma e independente, A funcao “controle” esta intimamente relacionada com o “poder”, e por
decorréncia, com a Administracao Publica.

Destacam-se entre os objetivos da fungao “controle” a revisao dos atos, anulagao, repreensao e a
punicao dos responsaveis, que devem ocorrer de forma célere, objetiva e eficaz. As medidas de reo-
rientacao das acoes, atividades ou processos em curso, tem como principal motivagao o seu aperfei-
coamento. Busca-se, dessa forma, que esses recursos sejam alocados de forma eficiente, eficaz e
efetiva em favor da populacdo. Essas medidas, além de coibir desperdicios, buscam evitar que os
recursos sejam desviados ilicitamente.

Registre-se que a fung¢ao “controle” esta intimamente relacionada com o “poder”, e por decorréncia,
com a Administracao Publica. Assim, a funcdo “controle” tem como objetivos, quando necessarios, a
revisdo dos atos, a anulacdo, a reprimenda e a punicao dos responsaveis. As medidas de reorienta-
cao das agoes, atividades ou processo em curso tem como principal motivagdo o seu aperfeicoamen-
to.

Sistema de controle da Administracao Publica

E inegavel a relevancia do papel desempenhado pelo sistema de controle da Administragdo PUblica
no mundo contemporaneo. A crescente sintonia nas relagdes dos drgaos de controle e a sociedade
estdo contribuindo para estimular a fiscalizacao dos gastos publicos, aumentando a efetividade das
politicas sociais, bem como dos proprios servigos que sao prestados pelo Estado. Esse esforco vem
se tornando essencial para o fortalecimento da cidadania e da democracia.
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Observa-se, assim, que os orgdos de controle externo existentes nos paises democraticos, vém ad-
quirindo uma relevancia cada vez maior na defesa de direitos fundamentais constitucionais, no cum-
primento de suas atribuicdes de fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patri-
monial do governo, bem como das entidades da administragao direta e indireta, no que se refere a
legalidade, legitimidade, eficacia e economicidade.

Os sistemas de controle da administracdo publica definidos pela Constituicao Federal do Brasil sao: o
controle interno, realizado pelos préprios érgaos do aparelho estatal, e o controle externo, realizado
pelo Poder Legislativo e pelos Tribunais de Contas.

O controle da administragdo publica, que é exercida por meio dos 6rgaos de controle interno e exter-
no, tem a responsabilidade de fazer com que, a execugao de tarefas predeterminadas em normas,
alcance os resultados esperados. Busca verificar se as atividades executadas estdo compativeis com
o que foi estabelecido previamente no processo ou no plano de governo. Isso € realizado através da
fiscalizagao, orientacao e correcao sobre as atividades de pessoas, departamentos, 6rgaos ou poder,
para evitar que descumpram as normas e determinacoes preestabelecidas.

A funcao controle, portanto, se apresenta como uma atividade essencial na Administragao Publica
para a consecucao dos fins a que se destinam. Nesse sentido, sustenta Guerra (2003:23): “Controle
da Administracdo Publica é a possibilidade de verificagdo, inspe¢do, exame, pela propria Administra-
¢do, por outros poderes ou por qualquer cidaddo, da efetiva correcdo na conduta gerencial de um
poder, drgdo ou autoridade, no escopo de garantir atuagao conforme os modelos desejados anteri-
ormente planejados gerando uma aferi¢do sistematica. ”

Controle interno. O Sistema de controle interno tem a funcao de implementar todas as politicas e
procedimentos que dizem com os controles internos adotados pela administragao de uma entidade.
Nesse esforco busca apoia-la a alcancar o objetivo de assegurar, de forma factivel, uma maneira or-
denada e eficiente de realizar as suas tarefas, com destaque para o cumprimento de politicas admi-
nistrativas, a salvaguarda de ativo, a prevencao e detecc¢do de fraude ou erro, a precisao e integrida-
de dos registros contabeis, e a preparacao oportuna de informacgdes financeiras confiaveis.

O controle interno é aquele que o Poder Publico exerce sobre seus proprios exercicios, visando asse-
gurar a execugao desses exercicios dentro dos principios basicos da administragdo publica. Esses
principios estao delineados no art. 37 da Constituicao Federal, ou seja, legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Registre-se que esse controle deriva do poder-dever de autotu-
tela que a Administragao tem sobre seus proprios atos e agentes.

Merece destaque, no que se refere ao controle interno no ambito do Poder Executivo, conforme dis-
poe a Lei n.° 10.683, de 2003 (com redagao dada pela Lei n.° 11.204, de 2005), que definiu as compe-
téncias da Controladoria-Geral da Unidao (CGU), como dérgao de assessoramento direto e imediato do
Presidente da Republica, atribuindo-lhe a funcao de incrementar a transparéncia da gestao no ambi-
to da administragao publica federal. Assim, cabe a CGU o papel de promover os procedimentos de
transparéncia no ambito do Poder Executivo Federal, sem prejuizo de iniciativas das pastas ministe-
riais e demais drgaos no sentido de evidenciarem as suas realizagdes.

Controle externo. Observa-se que, a Constituicao Federal de 1988, ampliou de forma significativa a
matéria de controle externo sobre a administragao publica, inserindo na Sec¢ao IX — Da Fiscalizagao
Contabil, Financeira e Or¢amentaria, os arts. 70 e 71, deixando de forma bastante explicitas as atri-
bui¢oes do Tribunal de Contas da Unido. Assim, foi autorizada a fiscalizagao sobre o poder executivo
na administragao direta e indireta e demais 6rgaos e institui¢des que recebam recursos publicos para
as finalidades mais diversas.
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O controle externo no ambito constitucional, busca definir em linhas gerais, o cumprimento dos
principios expressos no Art. 37. Legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

O Tribunal de Contas da Unido - TCU devera se pronunciar sobre matérias quando solicitado pela
comissdo mista do Congresso Nacional, conforme disposto no art. 72 da Carta Magna, e seus para-
grafos, verbis:

Art. 72. A comissao mista permanente a que se refere o art. 166, § 1.9, diante de indicios de despesas
ndo autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos ndao programados ou de subsidios nao
aprovados, podera solicitar a autoridade governamental responsavel que, no prazo de cinco dias,
preste os esclarecimentos necessarios. § 1.° Nao prestados os esclarecimentos, ou considerados es-
tes insuficientes, a comissao solicitara ao Tribunal pronunciamento conclusivo sobre a matéria, no
prazo de trinta dias. § 2.° Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a comissao, se julgar que o gas-
to possa causar dano irreparavel ou grave lesdo a economia publica, propora ao Congresso Nacional
sua sustacao.

Compreensao do fenomeno da corrup¢ao

Com o proposito de permitir uma melhor compreensao do tema “corrupgao” faz-se necessario defi-
nir, a sequir, de forma sucinta, os principais termos e conceitosutilizados neste capitulo sobre cor-
rupgao.

O termo corrupgao pode ser definido, numa visao ampla, como a agao e efeito de corromper ou cor-
romper-se. A corrupg@o-malversagao-propina ocorre quando a atividade do funcionario publico ou do
politico ndo se fundamenta na promocgao do interesse geral. Num sentido estrito existem distintos
conceitos de corrupgao. Assim, dependendo do conceito utilizado, como por exemplo, o juridico, o
econOmico, o socioldgico ou o politico, se podera chegar a respostas diferentes. O enfoque juridico,
tendo em vista as suas implicagdes no campo penal, em geral, é o mais utilizado pela midia. Esse
enfoque tende a considerar a corrupgao como um abuso de autoridade por razdes de beneficio parti-
cular ndo necessariamente monetario.

Em consequéncia, a corrupgao implica na existéncia de um funcionario publico — de qualquer nivel
hierarquico -, que tem intencdo corrupta, que recebe beneficios diretos ou indiretos por sua agao,
como representante do Estado, que executa um ato oficial que tem relagdo direta com o benéfico
obtido, que se desvia das obrigacdes juridicamente estabelecidas, com a inten¢do geral de influenci-
ar ou ser influenciado no exercicio de cargo publico para obtencao de beneficios.

Corrupgado politica pode ser definida como a deterioracdo moral de um sistema de governo como
consequéncia do desvio do exercicio das fung¢des publicas por parte de seus responsaveis. Nesse sen-
tido, o conceito de corrup¢do no setor publico estd relacionado a utilizagdo da funcao publica e a
consequente apropriacao ilegal de recurso publicos, por parte do funcionario publico ou do politico,
para fins de obtenc¢ao de ganhos privados. Dessa forma, sempre que ha um agente publico corrupto
pressupOe a existéncia de um interesse privado por tras, representado pelo corruptor.

No cenario da corrupgao encontraremos duas vertentes: a primeira é representada pela pequena
corrupgao, na qual o funcionario publico se prevalece de sua posi¢do para cobrar propinas para exe-
cutar aquela tarefa que é de sua responsabilidade. O interesse privado aqui é representado pelo fun-
cionario que recebe e pelo cidadao que paga a propina. Os seus custos financeiros, em geral, sao
irrelevantes. Os reflexos dessa a¢ao ilegal sao sentidos no nivel de credibilidade da populacao nas
instituicdes. A grande corrupgao, por sua vez, acontece nos processos de licitagdes e contratos, na
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fiscalizagao tributaria de grandes empresas, na captura de setores especificos do Estado. Verifica-se,
nesse caso, que o interesse privado é representado por empresas ou grupos.

A corrupgdo publica é definida como “uma relagao social, de carater pessoal, extramercado e ilegal,
que se estabelece entre dois agentes ou dois grupos de agentes (corruptos e corruptores), cujo obje-
tivo é a transferéncia ilegal de renda, dentro da sociedade ou do fundo publico, para a realizagao de
fins estritamente privados. Tal relacdo envolve a troca de favores entre os grupos de agentes e ge-
ralmente a remuneragao dos corruptos com o uso da propina e de quaisquer tipos de incentivos,
condicionados estes pelas regras do jogo e, portanto, pelo sistema de incentivos que delas emergem
(Silva, 2001)".

O combate a corrupgdo, especialmente a corrupcao de grande vulto, exige o aperfeicoamento dos
mecanismos de controle do Estado e da sociedade. Incluem-se nesse esforco, além do fortalecimen-
to do sistema de controle interno e externo, a criagdo de normas legais mais rigidas e céleres que
facilitem a atuagao dos drgaos de combate a corrupcao na administracao publica e privada, notada-
mente sobre as empresas beneficiadas pela corrupcao (Matias-Pereira, 2013, 2014b).

Principios de governanca na gestao publica

Uma boa governancga publica, a semelhanca da corporativa, esta apoiada em quatro principios: rela-
cOes éticas; conformidade, em todas as suas dimensoes; transparéncia; e prestacao responsavel de
contas. A auséncia desses principios requer mudanga na forma de gestdo. A busca permanente da
pratica desses principios na administracdao do pais ou na gestao de qualquer instituicao deve ser vista
como uma condicdo indispensavel para que essa instituicdo possa continuar a progredir. E importan-
te ressaltar que essa é uma tarefa permanente, que exige uma participagao proativa de todos os ato-
res envolvidos - dirigentes, politicos, 6rgaos de controle - e, em especial da sociedade organizada.

Os principios mais relevantes a que as entidades do setor publico devem aderir para efetivamente
aplicar os elementos de governanga corporativa, para alcancar as melhores praticas, para Barrett
(2005:5-6), sao: lideranga, integridade e compromisso (relativos a qualidades pessoais) e responsabi-
lidade em prestar contas, integracao e transparéncia (sao principalmente o produto de estratégias,
sistemas, politicas e processos no lugar).

O uso dessas praticas de governanga corporativa exige que todas as organizagdes do setor publico
devem ser transparentes e responsaveis por suas atividades, visto que os cidaddos sao os principais
interessados em conhecer se os recursos publicos estdao sendo usados apropriadamente e o que esta
sendo alcangado com eles.

Essa transparéncia é indispensavel para permitir que os responsaveis pela gestao publica sejam con-
trolados pela sociedade. Essa pratica, por sua vez, contribui de forma indireta, para a boa governan-
ca. Nesse sentido, pode-se observar que existe um ponto em comum entre os inUmeros autores que
tratam do tema que envolve os principios da boa governanca: a responsabilidade do gestor publico
em prestar contas e a necessidade de promover o controle.

Em sintese, a busca permanente da transparéncia na administragdo publica deve ser vista como uma
condicao essencial para que o Brasil possa continuar a progredir no processo de desenvolvimento
socioecondmico e na consolidacao da democracia. Nesse sentido, a transparéncia do Estado se efe-
tiva por meio do acesso do cidaddo a informagdo governamental, o que torna mais democratica as
relacdes entre o Estado e sociedade civil.
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Etica e transparéncia na administracdo publica

A retomada da preocupagdo com a ética publica surgiu com a énfase dada na agenda politica das
nagoes pelos efeitos perversos que resultam da sua falta, deixando de ser vista apenas como um
problema moral e passando a ser percebida como ameaca a ordem econ6mica, a organizacao admi-
nistrativa e ao proprio Estado de Direito.

A geragao de medidas para a promocgdo da ética exige medidas e investimentospara o fortalecimen-
to institucional e modernizagdo e o combate a corrupgao, de forma a garantir capacidade de geracao
de resultados, assim como a reversao da sensa¢ao de impunidade que ainda subsiste na populagao.
Mas nem o fortalecimento institucional, nem as sang¢des aplicadas aos casos de corrupgao se de-
monstram suficientes para assegurar a confianga das pessoas e a sequranca dos funcionarios sobre o
respeito aos valores éticos e o que pode ou ndo pode em matéria de conduta individual.

Assim, o objetivo da gestdo da ética visa a definicao de padrdes éticos de conduta nas organizagoes,
de tal forma que ndo deixe nenhuma duvida quanto a conduta que espera-se em situacdes especifi-
cas. Nessa trajetoria bem definida encontram-se sedimentados os valores, regras de conduta e ad-
ministragao.

A definicao de normas de conduta como meio pratico para que os valores éticos sejam respeitados
representa a objetivacao do relacionamento do funcionario com suas partes. Contar com um apara-
to de administracao para dar efetividade a valores e regras de conduta significa o reconhecimento de
que a solucao de dilemas éticos requer mais que boa formagao e bom senso dos funcionarios, exige
o estabelecimento de padrao transparente e previsivel.

Observa-se, de forma geral, as administragoes publicas na América Latina possuem modelos de ges-
tao da ética integrado, em sua maioria, por um amplo elenco de regras de conduta cuja inobservan-
cia, em muitos casos, configura crime. Na maioria dos paises da regido, notadamente no Brasil, coe-
xiste uma multiplicidade de érgaos com responsabilidades por zelar por essas normas. Normas e
entidades com responsabilidade variam conforme a esfera de poder e o nivel de governo. E percep-
tivel que é bastante elevado nivel de ineficiéncia, ineficacia e falta de efetividade do referido modelo,
que se apresenta complexo, incongruente e descoordenado (Matias-Pereira, 2005).

Comportamento ético no servigo publico

A falta de ética ndo distingue paises ou organizagoes. Reconhecer esse problema, ao invés de escon-
dé-lo sob o tapete, representa sinal de maturidade, que da lugar a discussao sobre o que pode e deve
ser feito para promover a ética. Ainda que exista uma relativa unanimidade em torno do objetivo da
promogao da ética, esse consenso se dilui quando a questao se coloca no desenho e implementacao
de agdes que se demonstrem suficientes para o alcance do objetivo definido.

Ao contrario do que se poderia pensar, a controvérsia se estabelece ndo como resultado de qualquer
conspiragao contra a ética. Paradoxalmente, muitas vezes seu principal combustivel resulta daqueles
comprometidos e conscientes da importancia da ética e do mal que sua falta acarreta.

Os programas de promogao da ética ndo raras vezes sdo vistos como programas direcionados a or-
ganizagdes corruptas e gente sem ética. Para isso contribui inclusive o fato de, na maioria das vezes,
serem intitulados como programas de combate a corrupgao. Afinal quem poderia ser objeto do
combate a corrupgao?
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Os programas de promogao da ética pressupdem fortalecimento da capacidade de governanga pu-
blica e corporativa, mas também, o estabelecimento de um padrdo ético efetivo em matéria de con-
duta. De um lado, a criagao das condi¢oes necessarias ao cumprimento da missao organizacional. De
outro, o estabelecimento de forma transparente das regras de conduta que devem ser observadas.

O fortalecimento institucional ndo tem se revelado suficiente para garantir a confianga das pessoas
externas a organizacao e para dar segurancga a seus funcionarios sobre os limites que devem ser ob-
servados na conduta individual. Ai é que surge a gestao da ética.

A gestdo da ética transita em um eixo bem definido onde se encontram valores éticos, regras de
conduta e administragao. As regras de conduta devem traduzir os valores de forma mais simples e
funcionar como um caminho pratico para se assegurar que eles, os valores, estao sendo levados em
conta. Com efeito, nem sempre observar valores éticos na pratica cotidiana se revela tao simples
quando se gostaria. A administracdo cabe zelar pela efetividade de valores e regras.

Falar em objetivar regras de conduta em uma sociedade marcada pelas relacoes pessoais e de paren-
tesco nao deixa de ser objetivo pleno de dificuldades. Falar em administrar ética configura-se como
outro grande desafio, pois representa transferir a solucao de certos dilemas éticos do foro intimo
para o foro publico e o reconhecimento de que somente formagao e bom senso, ainda que impres-
cindiveis, ndo sado suficientes para assegurar padrao ético nas organizagoes.

Reforma do Estado, transparéncia e nivel de democratizacao

Observa-se que, apesar de possuir distintos mecanismos administrativos para combater as praticas
corruptas, especialmente no ambito dos poderes executivo e legislativo o Brasil ainda ndo possui
diretrizes explicitas da forma como pretende elevar o nivel de transparéncia na administra¢ao publi-
ca. Essa desconexao nas relagdes Estado/sociedade pode ajudar, em parte, a explicar porque o Brasil
ocupava o 96° lugar num ranking sobre a percepc¢ao da corrupgao no mundo composto por 180 na-
¢oes, em 2017(Transparency International, fev.2018).

Esse cenario evidencia que o combate efetivo a corrupgao, além de uma governanga responsavel,
exige uma enérgica mobilizacao na politica e na sociedade civil, para que se controlem os detentores
do poder. Por sua vez, é perceptivel que a corrup¢ao quando se transforma em endémica, as medi-
das convencionais para combaté-la se tornam insuficientes. Nesse sentido, faz-se necessario intensi-
ficar o processo de conscientizacao da sociedade civil no Brasil com respeito aos custos da corrupgao
e cuidar para que as institui¢oes e o mercado ndo fiquem vulneraveis.

A elevagao do controle social sobre os governantes no Brasil esta exigindo um aprofundamento na
reforma do Estado, por meio de medidas legislativas, de gestao politica e administrativa, tais como:
leis penais dissuasorias, refor¢o nos controles contabeis e de controle interno sobre as administra-
¢oes publicas, aparelhamento dos 6rgaos judiciais e de controle, bem como a criagdo de controles
centrais e de maneira especial, a estruturacao de uma agéncia especializada na luta contra a corrup-
cao.

Assim, o esforco para enfrentar a corrupcao deve ser uma prioridade na agenda politica do pais, ori-
entada para definir legislagdes modernas e fortalecer os érgaos de controle, tornando-os suficien-
temente ageis para incorporar novas formas de acdo e novos atores sempre que necessario. Esses
esfor¢os para combater a corrupgao irdo contribuir de forma significativa para a preserva¢ao da de-
mocracia e do Estado de Direito no Brasil.
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Democracia, instituicoes e controle da corrupgao

No debate que envolve o fortalecimento da democracia é fundamental ter como referéncia o nivel
de confianca que a populacdo deposita nas instituicdes publicas e nos seus dirigentes. Assim, a cre-
dibilidade das institui¢des e dos agentes publicos se transforma em um elemento fundamental para
dar legitimidade ao sistema politico. Nesse contexto, o esforco governamental para controlar a cor-
rupgao € uma medida indispensavel no processo de recuperagdo da legitimidade das institui¢des.

As praticas de corrupgdo ndo sao privativas dos paises em desenvolvimento, visto que elas também
se encontram arraigadas em maior ou menor grau nos paises desenvolvidos. A diferenca esta na ori-
gem da corrupgao e na dimensao do problema. Nos paises desenvolvidos a corrupgao decorre de
falhas nos sistemas democraticos, enquanto nos paises em desenvolvimento a corrupgao surge em
decorréncia das debilidades das institui¢des (North, 1990).

No tocante a riqueza e ao poder, sustenta Huntington (1968:59-71) que, nos casos em que as opor-
tunidades politicas excedem as econdmicas, as pessoas tendem a usar o poder para o proprio enri-
quecimento e, nos casos em que as oportunidades econdmicas excedem as politicas, as pessoas sao
capazes de fazer uso da riqueza para comprar poder politico. Verifica-se que, determinadas combi-
nagoes de desequilibrios entre essas forcas abrem a possibilidade do surgimento de problemas ca-
racteristicos de corrupgao, os quais diferem em sua natureza e implicagoes politicas e sinalizam para
reformas politicas e econdmicas que podem servir as metas de democratizacao e de combate a cor-
rupgao.

A corrupcdo alastrada é um sintoma e ndo a doenca em si (Rose-Ackerman, 1978). E perceptivel que
a corrupgao pode produzir ineficiéncia e injustica, cujos efeitos produzem reflexos negativos sobre a
legitimidade politica do Estado. A corrupgao indica a existéncia de problemas mais profundos nas
relacdes do Estado com o setor privado. Nesse sentido, os custos mais graves nao sao os subornos
em si, mas sim as distor¢oes que revelam que muitas vezes podem ter sido criadas pelas autoridades
com a finalidade de cobrar propinas.

Nesse sentido, a corrupgao tem sido percebida por diversos autores, como por exemplo, Huntington
(1964) e Matias-Pereira (2014, 2017¢), como um sintoma de que alguma coisa esta errada na admi-
nistracao do Estado. Instituicdes criadas para governar as relagoes entre cidadaos e o Estado estao
sendo utilizadas para alcangar o enriquecimento pessoal por meio dos beneficios do suborno.

Assim, a corrupgao pode ser aceita como o abuso do poder publico para obter beneficios privados,
presentes principalmente, em atividades de monopolio estatal e poder discricionario por parte do
Estado. Assim, os atos de corrupgao sao aqueles que constituem a violagao, ativa ou passiva, de um
dever profissional ou do descumprimento de alguma fung¢do especifica realizados em um marco de
discricdo com o objetivo de obter algum tipo de beneficio, qualquer que seja sua natureza. Em sinte-
se, corrupcao é o desvio de comportamento dos deveres formais de uma fungao publica visando os
interesses privados, seja pessoal, familiares, ou de grupos, de natureza pecuniaria ou para melhorar
o status, ou que viola regras contra o exercicio de certos tipos de comportamento ligados a interes-
ses privados.

Deve-se observar que, qualquer tipo de favorecimento, por meio do uso da discricionariedade, para
atender interesses pessoais ou de grupos, sao inadequados. Essas ajudas, na sua maioria, feitas por
meio de licitagoes publicas direcionadas, privilégios em concessoes, entre outras, devem ser coibidas
na Administragdo Publica. Essas formas de comportamento, onde se mistura o publico e o privado,
sao geradoras e responsaveis por desvios e corrupcao na administragao publica.
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No tocante ao conceito de "niveis de corrupgao" devemos ressaltar que, os efeitos da corrupcao sdao
sempre perniciosos, em que pese haver distintos niveis de corrup¢do. A corrupgao pode ocorrer em
ambito transnacional, nacional, local ou da empresa. Os efeitos negativos da corrupgao transnacio-
nal, por exemplo, ndo sé se manifestam em nivel macroeconémico, mas podem afetar também em
longo prazo a economia e a estrutura da propria empresa que a pratica.

As causas do fenomeno da corrupgao

O fendmeno da corrupgao geralmente vem acompanhado por estruturas institucionais ineficientes,
as quais contribuem para diminuir a efetividade dos investimentos publicos e privados. Em paises
onde é generalizada a corrupcdo, de cada unidade monetaria investida, boa parte é desperdicada, o
que implica num investimento, de fato, menor. A corrupcao também pode onerar a riqueza de uma
nagao e seu crescimento econdmico ao afugentar novos investimentos, ao criar incerteza quanto a
apropriacao dos direitos privados e sociais. O risco politico e institucional é sempre levado em conta
pelos investidores internacionais e domésticos. Quando esse risco é elevado, projetos de investi-
mentos sdo adiados, ou até cancelados. Em casos extremos, a corrupgao cronica leva paises a crises
politicas permanentes que acabam em golpes de estado ou em guerras civis (Silva, 2000).

Para muitos autores, como por exemplo, Shleifer e Vishny (1994) e Matias-Pereira (2017¢) a corrup-
¢ao aparece com maior vigor quando (i) as instituicdes geram excesso de regulamentacao e de cen-
tralizacdo estatal, e (ii) as instituicoes politicas ndo estao sob controle da maior parte da sociedade.
Esses dois aspectos ddo uma ideia da importancia de adotar medidas de corre¢do que evitem a cor-
rupgao, visto que seus efeitos negativos se refletem na riqueza de uma sociedade, no crescimento
econdmico e no seu desenvolvimento social e humano.

Assim, é perceptivel que a corrupgao possui causas profundas e comuns, sendo a principal a perda
dos valores do servico publico e a identificagdao exclusiva do éxito pessoal e coletivo com o lucro a
qualquer prego. Sendo um maleficio amplo e grave, é preciso conhecer suas causas e suas manifes-
tagoes, avaliar seu alcance e adotar medidas para combate-la. Verifica-se, entretanto, que o feno-
meno da corrupgao esta sendo enfrentado com determinagao politica nos paises desenvolvidos e em
menor escala nos paises em desenvolvimento.

A corrupgao endémica, especialmente no setor publico, é a comprovagao de que o Estado é débil.
Nesse sentido, as instituicdes devem ser criadas e refor¢adas para diminuir os custos de transacao e
para fomentar o desenvolvimento econdmico. Verifica-se, na pratica, que mesmo construidas com
esse proposito podem chegar a converterem-se em nichos de corrupgao, quando os individuos que
as dirigem se deparam com um conflito de interesses entre o publico e o privado.

Controle social e estratégia anticorrup¢ao

E perceptivel que, a pratica da democracia no Brasil tem se manifestado, entre outros aspectos, pela
cobranga cada vez mais intensa da populagao traduzidas nas mobilizagdes populares e nos debates
nas redes sociais, nos Ultimos trés anos, que exigem uma melhor gestao publica, combate efetivo a
corrupgao e mais ética e transparéncia na condugdo dos negdcios publicos.

Registre-se que o Governo Federal, visando responder essas demandas adotou diversas medidas
legislativas, em relagdo aos instrumentos ja existentes na administracdo publica brasileira. Assim,
diversas normas legais foram reforcadas e outras criadas. Destaca-se entre essas medidas, a Lei An-
ticorrupgao (Lei no. 12.846, de 1°. de agosto de 2013), que dispde sobre a responsabilizacao adminis-
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trativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracao publica, nacional ou
estrangeira, requlamentada pelo Decreto no. 8420, de 19 de mar¢o de 2015.

Na pratica, entretanto, a transparéncia das a¢oes dos governos ainda se encontra distante do ideal.
Isso pode ser medido, por exemplo, quando sao avaliados os resultados dos recursos aplicados na
area social nesses paises, que em sua maioria mostram que existe ma gestao na aplicag¢do dos recur-
sos do Estado, consequéncia da corrup¢ao e da forma distorcida dos gastos que estdo associados a
tais atividades.

Nesse contexto, é oportuno recordar que o Estado moderno é constituido por agentes publicos que
arrecadam legalmente fundos privados da sociedade. A deflagragdo desse processo gera estimulos
para que os diversos setores organizados da sociedade procurem desviar rendas em beneficio pro-
prio.

Conforme observa Silva (2001:5), a instituicdo do Estado carrega, implicitamente, um conflito distri-
butivo potencial entre os agentes privados que tentam se fazer representar politicamente através de
grupos de pressao. Essas praticas podem ser acompanhadas pela defesa dos interesses privados dos
proprios agentes publicos. Com um sistema legal estabelecido, pode-se minimizar a possibilidade de
privatizacao dos recursos publicos decorrentes do conflito distributivo entre todos os agentes da
sociedade.

Os codigos de ética nada significam para quem nado tem ética. As normas, por si so, nao alteram ha-
bitos e condutas se nao estiverem respaldadas na exigéncia social e em uma estrutura de adminis-
tracao adequada. Nesse sentido, fica evidenciado que a aprovagao de legislagao, como por exemplo,
nas areas tributarias, eleitorais, trabalhistas e penais, para evitar a corrupcao € apenas uma parcela
dessa tarefa. E preciso ir mais além.

Fica evidenciado, assim, que a busca da transparéncia no Brasil exige o fortalecimento das institui-
¢oes de controle, direito e garantia do bem publico. Nesse sentido, torna-se possivel argumentar que
a luta contra a corrupgao tem que ser enfrentada no Brasil como uma a¢do permanente, como me-
dida indispensavel para garantir a moralidade, a partir da percepcao de que a sua pratica mina o res-
peito aos principios democraticos e as institui¢des.

Torna-se relevante, assim, analisar a sequir as fragilidades dos critérios definidos pela Constituicao
Federal sobre o processo de escolhas dos membros dos tribunais de contas.

Os critérios de escolhas dos membros dos tribunais de contas

O controle exercido pelo Tribunal de Contas, que possui um nivel elevado de independéncia, é defi-
nido pelo artigo 70, paragrafo Unico da Constituicdo Federal de 1988. Esse controle esta orientado
para a apreciacao das contas dos responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, e contas de
qualquer pessoa que der causa a perda, extravio ou outra irreqularidade de que resulta prejuizo ao
erario.

No que se refere a sua composicao, o Tribunal de Contas da Unido é integrado por nove ministros,
que sao nomeados dentre brasileiros maiores de trinta e cinco e menores de sessenta e cinco anos
de idade, que possuam idoneidade moral e reputacao ilibada, sejam dotados de notérios conheci-
mentos juridicos, contabeis, econdmicos, financeiros ou de administragdao publica e que tenham
mais de dez anos no exercicio de funcao ou de efetiva atividade profissional que exijam os conheci-
mentos listados.
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A escolha dos ministros do TCU é disciplinada no art. 73, § 2°, da Constituicao Federal: § 2° - Os Mi-
nistros do Tribunal de Contas da Unido serao escolhidos: | - um terco pelo Presidente da Republica,
com aprovagao do Senado Federal, sendo dois alternadamente dentre auditores e membros do Mi-
nistério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segqundo os critérios de
antiguidade e merecimento; Il - dois tercos pelo Congresso Nacional.

A composicao e forma de escolha dos membros dos Tribunais de Contas dos estados, por sua vez,
foram normatizadaspela SUmula 653 do Supremo Tribunal Federal: "No Tribunal de Contas Estadu-
al, composto por sete conselheiros, quatro devem ser escolhidos pela Assembleia Legislativa e trés
pelo Chefe do Poder Executivo Estadual, cabendo a este indicar um dentre auditores e outro dentre
membros do Ministério PUblico, e um terceiro a sua livre escolha.”

Registre-se que, a Constituicao Federal, em seu artigo 31, § 4°, veda a criagcao de Tribunais, Conse-
lhos ou érgaos de Contas Municipais. Os que ja haviam sido criados antes de 1988 (municipios de
Sao Paulo e do Rio de Janeiro) permanecem funcionando.

A autonomia dos Tribunais de Contas esta contida nos paragrafos 3° e 4° do artigo 73 da Constitui-
cao Federal, que garante aos seus membros (Ministros, Conselheiros e Auditores, Substitutos de
Ministros e Conselheiros) as garantias, prerrogativas e os impedimentos dados aos membros do Po-
der Judiciario, o que assegura um elevado grau de independéncia nas suas agdes.

Discussao sobre a fragilidade dos critérios de indicacao os membros dos
tribunais de contas

A divulgacao de inUmeros casos de escandalos que revelam a intensidade da corrupgao na adminis-
tracao publica, com destaque para o julgamento do caso do Mensalao, e das apuracdes e condena-
¢oes no ambito da operagao Lava Jato, notadamente da corrupcao institucionalizada na Petrobras
(MPF, dez. 2017), comprovam a necessidade de mudangas e aperfeicoamento nas legislagdes que
tratam do combate a corrupgao, que dificultam as atuagdes dos diversos drgaos de controle gover-
namentais, notadamente do controle externo.

A dimensao, amplitude e a sofisticacdo das organiza¢des criminosas que praticaram crimes contra o
erario publico, em especial contra as estatais, permitem argumentar que o nivel de transparéncia no
Brasil ainda se encontra bem aquém das demandas da sociedade. Por sua vez, as perspectivas de
que o nivel de transparéncia continue evoluindo esta diretamente relacionado com a crescente pres-
sdo da sociedade organizada sobre os governantes e politicos. No rol dessas demandas merecem
destaque, as reivindicagdes da sociedade por uma gestdo publica mais competente, combate efetivo
a corrupgao e mais ética na politica (Matias-Pereira, 2017c).

Feitas essas observacdes, faz-se necessario ressaltar que, a eficiéncia, eficacia e efetividade das
acoes do sistema de controle externo da administragdaoainda se mostram bastante deficiente. A lite-
ratura e os relatdrios sobre o tema revelam que, dentre as fragilidades do sistema de controle exter-
no, a mais impactante é a permite que as indicagoes para a maioria dos integrantes dos tribunais de
contas sejam feitas com base apenas no critério politico.

Nesse sentido, assinala Machado (2017), que além de extrapolarem em quase o dobro o limite cons-
titucional do numero de conselheiros que podem ser indicados pelo Poder Executivo, nos 27 tribu-
nais de contas estaduais do Brasil (TCEs), dos 186 conselheiros, 56 tém algum grau de parentesco
politico e, ainda, 40 deles tém ou tiveram pendéncias com a Justica. O autor aponta que o teor politi-
co das indicagdes para os conselhos dos TCEs faz com que o cargo seja muito importante na arena
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politica estadual, servindo como recompensa ou valvula de escape para politicos, correligionarios e
parentes de mandatarios.

A forte politizacao dos Tribunais de Contas, conforme sustentam Sakai e Paiva (2016), é facilitada
por dois fatores. Primeiro, pela maneira leniente como a Constituicdo de 1988 trata as pré-
qualificagdes desses agentes (arts. 71-75). As exigéncias se restringem a aspectos formais (ter entre
35 e 70 anos de idade e dez anos de experiéncia profissional correlata) e a critérios vagos de dificil
verificacdo, como “idoneidade moral”, “reputacdo ilibada” e “notdrios conhecimentos juridicos, con-
tabeis, econdmicos e financeiros ou de administracao publica”.

O sistema politico vigente - contaminado pelos efeitos do corporativismo, patrimonialismo e do
modelo de coalisdo presidencial, que abre janelas para os desperdicios, a corrupg¢ao e a impunidade -
ndo estd interessado em mudar os critérios de indicagdes dos cargos estratégicos na administracao
publica, como por exemplo, ministros, secretarios e dirigentes de estatais. Nele o governante, ao
promover o loteamento dos espacos na administracao publica em troca de apoio politico no parla-
mento, exige para as nomeagoes desses indicados apenas o critério “politico”, relegando a um plano
secundario a competéncia técnica, a postura ética e o compromisso do nomeado com o bem comum
da populagao.

Mesmo que o sistema de controle esteja apoiado numa contabilidade bem estruturada e analisada
de forma consistente, somada a uma governanca publica e corporativa atuante e rigorosa, ele nao
sera capaz de evitar fraudes e corrupgao, como as constatadas na administracao publica federal nos
ultimos anos, notadamente nas estatais, se esses gestores publicos, além de competentes e éticos,
nao estiverem comprometidos com os interesses maiores da sociedade.

Constata-se, assim, que o critério atual para nomeacao de ministros e conselheiros dos tribunais de
contas se mostra inadequado, pois contribui para retroalimentar a corrupgao e a impunidade no pais.
Fica evidenciadoque é necessario modificar a Constituicao Federal de 1988, estabelecendo que a
nomeagao dos ocupantes dos cargos de ministros e conselheiros dos tribunais de contas seja feitas
com base nos critérios de reconhecida competéncia técnica e ética, bem como experiéncia na gestao
publica, notadamente nas areas conexas ao controle externo. A mudanca nos critérios de designa-
cao desses agentes vai contribuir para o fortalecimento do sistema de controle externo, da fiscaliza-
cao dos atos administrativos e elevacao do nivel de transparéncia na administracao publica, e em
ultima instancia, melhorando as relagdes entre o Estado e os cidadaos.

Conclusao

Os estudos e avaliagdes feitas neste artigo-ensaio evidenciam de forma razoavelque a existéncia,
qualidade e efetividade das politicas e programas voltados a prevencao, deteccdo e remediagdo de
fraudes e atos de corrup¢do na administracao publica brasileira, em especial, nas estatais, explicita-
das nos escandalos do mensaldo e da operagao Lava Jato se mostraram ineficazes.

Constata-seque pouco mudou no campo do controle externo da administragdo publica nas Ultimas
trés décadas (pos-Constituicao de 1988), apesar dos esforgos que foram feitos para elevar a transpa-
réncia visando fortalecer o accountability e o governo aberto no Brasil, bem como melhorar a gover-
nanga publica e a governanca corporativa das empresas estatais, visando evitar fraudes e corrupgao
nas organizagoes publicas.

E essas fragilidades, é preciso alertar, reflete negativamente nos elementos e principios do ambiente
de controle: a integridade pessoal e profissional; o comprometimento com a competéncia; o perfil
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dos superiores; a estrutura organizacional; a atribuicdo de autoridade e responsabilidade; e, as poli-
ticas e praticas de recursos humanos. Nesse contexto fica comprovada a relevancia do perfil do ges-
tor publico, conforme sustenta a teoria de linhas de defesas, que aponta o administrador publico
como o principal agente no combate a fraude e a corrupgao.

Observa-se que, o modelo de sustentacao politica do chefe do executivo no parlamentointerage de
forma permanente com as variaveis representadas pelo paradigma do governo aberto e pela cultura
politica do pais. As distor¢des presentes no sistema de presidencialismo de coalizao, explicitado no
seu conceito, que se desdobra para os estados, fomenta a indicagdao da maioria dos membros dos
tribunais de contaspelo critério politico, colocando em segundo plano o mérito.

Pode-se afirmar, por fim, que essa sistematica, conforme ficou evidenciado razoavelmente no estu-
do, se apresenta como um entrave significativo para o fortalecimento das fun¢des dos 6rgaos de
controle externo no Brasil. Esta constatagdo confirma a hipotese de que a nomeacao de ministros e
conselheiros para os Tribunais de Contas, com base apenas no critério politico, em decorréncia da
leniéncia da Constituicao Federal de 1988, necessita ser revisto, pois compromete o controle da ad-
ministragao publica, a transparéncia, e o combate a corrupgao, e por decorréncia, dificulta as rela-
coes entre o Estado e os cidaddos.@
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