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RESUMO

A identificacdo da corrupcdo na administracdo publica brasileira tem sido crescente
e da conta de perdas e desvio de recursos publicos em cifras alarmantes, causando
prejuizos incalculaveis a populacdo. Utilizando-se da abordagem dedutiva, mediante
a analise dos percursos formativos da corrupcao, especialmente sua atuacdo junto
ao meio social e estatal, e exame das especiais caracteristicas que compdem a
administracdo publica brasileira, buscou-se responder ao problema de pesquisa, que
se constitui no questionamento acerca da possivel atuacdo da burocracia
institucionalizada no Brasil enquanto facilitadora da pratica corruptiva. Apos
pesquisa doutrinaria e legislativa, bem como analise de decisbes oriundas do
Tribunal de Contas da Unido, descobriu-se que a burocracia causa um insulamento
do agente publico, dificultando a atuacdo dos meios de controle da administracao
publica, conduzindo a um sentimento de impunibilidade e facilitando o agir

corruptivo.

Palavras-chave: Corrupgdo. Moral. Administracdo Publica. Burocracia. Insulamento.



ABSTRACT

The identification of the corruption on the Brazilian public administration has been
increasing and it covers losses and embezzlement of public resources in big
amounts, causing incalculable losses to the population. Utilizing the deductive
approach, by analysis of the formative paths of the corruption, specially the
proceeding next to the state and social environment, and examining of the special
characteristics that compose the Brazilian public administration, it was searched to
answer the research problem, it constitutes on the questioning around the possible
action of the formal bureaucracy on Brazil while facilitates the corruptive practice.
After the doctrinal and legislative research, as well as the analyze of arising decisions
from “Tribunal de Contas da Unido”, it was found that the bureaucracy causes an
insulation of the public agent, impeding the control ways acting of the public

administration, conducting to a feeling of impunity and facilitating the corruptive act.

Keywords: Corruption. Moral. Public Administration. Bureaucracy. Insulation.



SUMARIO

(R ESI0] 516 107:X 0 J TR 8
2 A CORRUPCAO COMO PATOLOGIA SOCIAL E INSTITUCIONAL:
PERCURSOS FORMATIVOS ...ttt e et e e e e e e 11
2.1 Causas filosoficas e politicas da COrMUPGAOD ....uvvvvveeeriiiiiiiiiieeee e 12
2.2 A corrupcao como fendmeno SOCIAl ....ccooeeeeiiiiiiiiiiiie e 26
2.3 A corrupcao no Estado — incidéncias reiteradas .........ccccccevvviieeeeeeeeeeeeiinnnnnn. 36
3 A RELAQAO ENTRE BUROCRACIA DE ESTADO E CORRUP(}AO: O CASO
] | I 1 = P 46
3.1 A burocracia como fendmeno institucional de Estado.............ccccoeeeeeeeeeenn. 46

3.2 A colonizacdo portuguesa e a adocdo da burocracia e pessoalidade no
SEerviGo PUDIICO Drasil@ir0 .......uueieiiiii i 57
3.3 A institucionalizagdo da burocracia no Estado brasileiro como facilitadora

(o FoJr= 1o |1 g oX 1 8 U 1 1 4 1Y/ 1S 69
4 MARCOS NORMATIVOS E CONTROLE DA CORRUPCAO NO AMBITO DA
BUROCRA CIA EST AT AL ittt et e et e et e e et eeaa e ees 81

4.1 A evolugcao normativa nacional e internacional como forma de controle e
[LESToT= 1114 Tof>To o k- Wodo ] § g U o Lo3 > Lo JR SRR 82
4.2 Os controles interno, externo e social da administracdo publica como
INTDIAOrES A8 COMMUPGAD ... .uuuuuiiiiiiiiiiiiiit it 88
4.3 A contribuicdo da burocracia para o agir corruptivo mediante analise de
AlQUNS CASOS CONCIEIOS .oivviiiiiiiieeeeeeeeieeiiiis e e e e e e e e et e e e e e e e e e e e s e e e e e e e eesennna s 106
5 CONCLUSAD ..ottt ettt ettt e e 113



1 INTRODUGCAO

A opcdo do homem por viver em sociedade fez surgir a necessidade de
adequacao de comportamentos e de suas finalidades a esta coletividade em que
passava a estar inserido.

De modo a garantir a existéncia e permanéncia do agrupamento social, a
individualidade necessitava ceder a uma nova consciéncia coletiva, em que o0s
beneficios ao grupo seriam primados em detrimento da satisfagdo egoista.

Identificava-se, assim, nesses agrupamentos humanos, uma nova faceta da
moralidade e de dever ético, fruto de uma consciéncia coletiva e da necessidade de
imposicado de regras quanto ao comportamento de cada individuo neste contexto
social.

Todavia, a adequacao das condutas ao codigo moral comunitario jamais foi
completa. Guiados por um sentimento egoista, permanecem alguns individuos a
pautar suas acbes de modo a satisfazer interesses privados em detrimento dos
interesses coletivos — traduzidas no termo corrupcgao.

Conceituada enquanto desvirtuamento da moral coletiva, a corrupcao tem
sido objeto de destaque junto aos noticiarios, especialmente quando praticada na
seara estatal. Seja a nivel nacional ou internacional, os dados apresentados dé&o
conta do desvio de somas vultosas de dinheiro publico e obtencdo de vantagens
indevidas para satisfacdo de interesses privados.

Os efeitos de tais desmandos séo facilmente identificaveis na insuficiéncia de
recursos para uma efetiva atuacéo estatal, restando insuficientes os investimentos
em infraestrutura e descobertos varios segmentos da area social.

Ainda, da analise de tais dados, diversos sao os estudos indicando que a
corrupcdo poderia ter encontrado no proprio seio publico, um meio que facilitasse a
sua pratica — a organizacao burocratica.

Deste modo, o problema de pesquisa que norteia o presente trabalho busca
encontrar uma resposta ao questionamento que surge quanto a efetiva atuacéo da
organizacao burocratica enquanto facilitadora do agir corruptivo.

Realizando uma abordagem dedutiva, pretende-se, assim, no presente
trabalho, através de um procedimento histérico de analise e da coleta de dados

bibliograficos e exame de alguns casos concretos, e analise hermenéutica das



informacfes coletadas, estudar o processo de implementacdo da burocracia na
administracao publica brasileira e sua possivel ligacdo para com a corrupcao.

Inicialmente, buscar-se-a identificar os percursos formativos da corrupcgéo,
destacando a sua intensa relacdo para com a moralidade e consciéncia da
reprovabilidade das condutas no meio social.

Inserido em uma coletividade, passam as acfes de cada individuo a importar
ndo apenas a sua consciéncia intima, mas sim aquele grupo no qual se encontra
inserido entéo.

Ainda, sendo todos integrantes de um mesmo Estado, os interesses privados
passam a ser limitados por um interesse coletivo. Aos atores sociais e aos agentes
publicos cumpriria 0 dever de pautar suas condutas de modo a suplantar suas
vontades particulares em nome da coletividade.

A corrupcéo surgiria, assim, como fruto da incapacidade humana em ditar
suas acdes em conformidade com a consciéncia coletiva, permanecendo sua
existéncia ligada a um sentimento de egoismo e individualismo.

Em um segundo momento, a proposta de pesquisa se compde da analise das
principais caracteristicas da organizacdo burocratica, com sua pretensa
racionalizacdo de métodos e finalidades, e da forma pela qual foi ela
institucionalizada na administracéo publica brasileira.

Discorrendo acerca das caracteristicas de Estado, poder e organizagéo social
implantadas no solo brasileiro a partir da colonizacdo portuguesa, buscar-se-a
identificar se a burocracia institucionalizada pode ser apontada como um meio de
facilitagcdo do agir corruptivo.

Distinguindo-se eventual ligacdo entre burocracia e corrupcao, pretende-se
analisar de que modo se da tal relacdo, indicando os ambientes em que tal
desvirtuamento adquire potencial pratico.

No terceiro e ultimo capitulo, uma vez ja tecidas consideragfes que permitam
a compreensdo do fendmeno corruptivo, bem como ja analisadas as caracteristicas
singulares da implantacdo da burocracia na administragcdo publica brasileira,
pretende-se estudar o avanco legislativo no combate a corrupcdo mediante
identificacdo dos objetivos de tais normas a nivel nacional e internacional.

Por fim, pretende-se apresentar, mediante pesquisa junto ao Tribunal de

Contas da Unido e de modo exemplificativo, alguns casos concretos em que €
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possivel identificar a ligacdo entre burocracia na administracdo publica e corrupgéo —
aguela servindo como facilitadora desta.

Executada a analise pretendida no presente trabalho, verifica-se, ao final, a
confirmacdo da hipGtese positiva do projeto de pesquisa antes desenvolvido.
Mediante a coleta e exame dos dados bibliograficos e de casos concretos, concluiu-
se pela confirmacéo da atuacao da burocracia implantada na administracdo publica
brasileira como um meio de facilitacdo do agir corruptivo.

Reveste-se, assim, o presente trabalho de grande importancia ante o cenario
pouco otimista acerca dos niveis de corrupcdo que contaminam especialmente o
Estado brasileiro.

Possivelmente, identificado um dos meios de facilitagdo do agir corruptivo
dentro da administragcdo publica, poder-se-a proceder na reformulacdo de
instrumentos de controle ja implementados ou na concepcédo de novos mecanismos

de controle e combate ao fenébmeno da corrupcéo.
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2 A CORRUPCAO COMO PATOLOGIA SOCIAL E INSTITUCIONAL:
PERCURSOS FORMATIVOS

O tema da corrupcao tem ganhado destaque junto aos noticiarios nacionais e
internacionais, dando conta do desvio, no cenario politico, de vultosas quantias de
recurso publico para a satisfacdo de interesses privados.

Os numeros apresentados pela organizacdo Transparency International
(2015) dao conta de indices alarmantes de corrup¢dao por todo o mundo, com
especial destaque negativo aos paises em desenvolvimento.

Tomando por base os indices relativos ao ano de 2014, o Brasil se encontra
hoje na sexagésima nona posi¢cdo de um total de cento e setenta e cinco nagdes,
cujo ranking aponta em nivel crescente os indicadores de corrupcao.

Ainda tendo por base o relatério referente a 2014, em uma escala que mede
0s niveis de corrupcao dentro de cada pais, a pontuacao atingida pelo Brasil foi de
43 pontos - em que zero corresponde a um nivel extremo de corrupgdo, e cem
pontos a um local em que verificados indices ideais de transparéncia.

Logo, embora o Estado brasileiro ndo figure dentre os paises mais corruptos
do mundo, nada ha para se comemorar, ha medida em que 0s numeros revelam
uma triste realidade.

Comparativamente a Dinamarca, que no ano de 2014 assumiu a primeira
colocacao do ranking, enquanto pais menos corrupto e com noventa e dois pontos,
vé-se que ha que o muito o que se fazer e que é efetivamente possivel combater a
corrupgao e tornar a atuacao estatal mais transparente.

Tratando especificamente da América do Sul, extrai-se que diversos paises
se encontram em situacao ainda mais vulneravel do que o proéprio Brasil, figurando
entre as Ultimas posi¢cdes no ranking geral mundial, como € o caso da Venezuela
que ocupa a centésima sexagésima primeira colocacdo e o Paraguai a centésima
quinquagésima. (TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2015)

No entanto, a mesma Ameérica do Sul também traz bons exemplos. Ha de se
destacar o Uruguai, que assume a vigésima primeira colocacdo dentro do total de
paises pesquisados em 2014, de modo que se visualiza a possibilidade de melhorar
em diversos aspectos nos paises em desenvolvimento também.

E efetivamente, muito ha a se fazer e € possivel fazé-lo. Em mensagem

dirigida ao Congresso Nacional brasileira neste ano de 2015, o governo federal
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informou que, mediante a implementacdo de acdes de controle interno acerca da
implementacéo e funcionamento de politicas publicas, o beneficio financeiro de tais
programas alcancou a cifra superior a sete bilhdes de reais. (BRASIL, 2015)

Da mesma, noticiou que, mediante a implementacdo de um grupo de trabalho
especifico na identificacdo e combate a lavagem de dinheiro, em parceria com a
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), foram identificadas operacdes no
montante de cerca de vinte e um bilhdes de reais com indicios de ilicitude.

Ou seja, existem mecanismos a serem aperfeicoados ou ainda criados no
combate a corrupcéo, os quais podem auxiliar o pais a reduzir os dados corruptivos
alarmantes antes referidos.

Ainda, ha de se ressaltar que, embora assuma agora esse contorno de
fenbmeno midiatico, a corrup¢do ndo é recente, podendo ser reconhecida em todas
as formas sociais e de Estado e governo.

Sinala-se, aqui, que, embora o tema da corrupcéo seja normalmente discutido
no ambito da administracdo publica estatal — e, ainda mais especialmente, enquanto
corrupcgdo politica -, a verdade é que se trata de um fendmeno social.

O ato egoista de satisfacdo dos interesses individuais acima de todos o0s
demais ndo se da somente no ambito publico. Ainda, como se vera adiante,
tampouco a corrupgdo necessariamente se encontra vinculada a um ganho
financeiro.

Conjuntamente a evolucdo das organizacdes sociais, a corrup¢ado também
evoluiu. Alteram-se as praticas, a sua incidéncia e o grau de tolerancia social para
com as mesmas, no entanto, encontram-se sempre presentes.

Deste modo, importa que se busque inicialmente identificar as origens da
corrupcao, seja junto ao meio social ou estatal, a fim de compreender os elementos

gue a caracterizam e que permitem e impulsionam a sua implementacao.
2.1 Causas filosoficas e politicas da corrupcao
A mencdao ao termo corrupcao remete a ideia de transgressao a alguma regra

ou a satisfacdo de interesses préprios, a incapacidade do homem de viver em
sociedade de acordo com as regras da coletividade.
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Podem se constituir como atos corruptos tanto o ingresso indevido em uma
fila de espera, passando a frente dos demais, como o desvio de recursos publicos
para contas particulares.

Ou seja, a corrupcao pode gerar efeitos mais ou menos graves, em
conformidade com o ato praticado e as suas consequéncias. Entretanto,
independentemente da repercussao gerada, € intrinseco ao ato o descumprimento
das regras morais do meio social.

Zarzalejos (1996, p. 11), assim, traz sua primeira impressao acerca da
corrupcdo como ligada a propria existéncia do homem, “dado que el hombre no es
angélico y cualquier sociedad ha tenido que preservarse de los elementos
antisociales”.

Trata-se, pois, de uma concepg¢ao acerca da corrupgdo como um mal inerente
a humanidade, em que o homem traria consigo de nascenca a capacidade
destrutiva, incapaz de conviver em grupo.

Assim, independentemente do periodo histérico, seria o homem incapaz de
conviver com seus semelhantes de forma harmonica e com sua conduta baseada
nos interesses coletivos.

Coloca Zarzalejos (1996), assim, a sociedade em uma necessaria posicao de
defesa para com os individuos corruptos. A fim de garantir o0 meio social, deve-se
combater aqueles que atuam de modo a destrui-lo.

Outros autores, por sua vez, apresentam uma ViSdo mais restrita acerca do
gue se caracterizaria como corrup¢ao. Para Barba (1996), por exemplo, necessitaria
haver uma ligacdo para com uma pessoa ou Orgdo publico — evidenciando uma
abordagem mais politica acerca do fenémeno.

Ou seja, a analise do fendbmeno corruptivo para o autor se daria apenas sobre
a esfera publica, excluindo de seu campo de estudo os descaminhos que ocorrem
nas relagdes privadas.

Este foco sobre o meio publico, certamente é o mais comum entre as analises
procedidas sobre a corrupcédo. Entretanto, como se vera a seguir, em que pese seja
a administracdo publica um local especialmente fértil para as préaticas corruptivas,
estas se caracterizam como um fen6meno de origem e propagac¢ao social.

Assim, embora as noticias e escandalos mais recentes se déem junto a

esfera publica — cuja amplitude talvez faca merecer maior destaque -, a raiz deste
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problema se encontra na sociedade, em um conjunto de cidaddos que nhao
encontram mais for¢cas ou motivos para condenar a corrupgao.

E adentrando neste caminho da reprovabilidade social, h4 de se atentar ao
fato que a sociedade e seus valores se encontram em permanente evolugdo — no
sentido positivo ou negativo -, razdo pela qual ndo existe uma formula geral que
permita definir o que é corrupc¢ao.

Logo, como leciona Filgueiras (2010, p. 318), a tentativa de conceituagéo é
sempre falha, haja vista que o0s signos e conceitos sociais se modificam
constantemente:

A definicdo do conceito de corrupgdo s6 € possivel por meio de uma
observagdo histdrica balizada em contextos linguisticos altamente
diferenciados no tempo. N&do ha uma Unica abordagem ou uma lei capaz de
definir a corrup¢do de uma maneira totalizante, estando ela referida a

contextos de linguagens e interlocucdes praticas que se modificam em
funcdo dos diferentes problemas que configuraram a histéria politica.

Tal dificuldade reside, ainda, na estreita relagcdo que os atos corruptos tem
para com a moral do grupo social em que sdo praticados. A reprovabilidade das
condutas e, por conseguinte, a sua taxacdo como “ato corrupto”, dependera do
prisma social e do anseio moral com que for julgada.

Basta redefinir o lapso temporal de uma pesquisa ou alterar as crencas
religiosas da comunidade a ser analisada, os comportamentos tidos por corretos ou
repreensiveis, e 0 grau de rejeicdo dos mesmos sera totalmente diferente.

Voltado ao aspecto social ou estatal, em ambos, a corrupcdo sera
interpretada em conformidade com o meio social que instituiu as regras morais, € 0s
representantes junto ao Estado:

Ou seja, a compreensdo da corrupcdo nasce de concep¢des consensuais
definidas como valores normativos fundamentais, que tém uma natureza
linguistica originada comunicativamente de acordo com concepcdes de bom
governo e sO pode ocorrer no ambito de uma sociologia das relacbes de
poder, de acordo com as significacfes que ela pode assumir na sociedade.
Essas significa¢cdes séo derivadas de um processo hermenéutico realizado
na esfera publica, de acordo com consensos normativos estabelecidos
deliberativamente, os quais definem contelidos substantivos de valores - no

plano da moralidade politica - e definem sua contraparte normativa da
corrupgdo. (FILGUEIRAS, 2009, on line)

Assim, a concepcao primeira a se tecer acerca da corrupgcao diz respeito a
impossibilidade de retirar a sua ligacdo para com a moral. Pois, justamente dos

critérios morais de uma determinada sociedade, daquilo que é considerado como
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justo e correto, é que se tem como via de consequéncia, o conhecimento e
determinacao dos atos considerados incorretos e reprovaveis.

A propria concepcdo do que € ou como se deve compreender o termo
“corrupcdo” também sobre alteragcbes no tempo e espaco, possuindo significados
diversos e sendo empregado em situacOes diversas. Logo, a moral atua como
legitimadora tanto da reprovabilidade de uma conduta (e da sua classificacdo
enquanto corrupta), como do grau de reprovabilidade geral que se identifica na
propria ideia de corrupgéo.

Assim, a moral, conjuntamente a ética - enquanto teorizacdo acerca da
conduta moral - ocupou-se, no transcorrer da evolucdo humana, em formatar as
condutas consideradas corretas, bem como aquelas a serem reprovadas no meio
social.?

Como lembra SERRANO (2011, p. 06), a definicdo daquilo que se considera
correto ou bom para o individuo em si (e para o meio social), sofreu — e continua a
sofrer — permanente alteragdo. De acordo com os critérios temporais e sociais a
serem definidos, mudam-se os critérios de julgamento moral:?

[...] ao longo da histéria das teorias éticas, o “eu” se entendeu pelo “bem”
em sua plenitude assumiu as mais diversas definices: felicidade, prazer,
perfeicdo, prudéncia, poder, disciplina mental, conhecimento, autocontrole,
ascetismo, graca de Deus, razéo, prosperidade, liberdade, igualdade social,
realizacdo pessoal, sucesso [...] portanto, um extraordinario, leque de

hipéteses ou de convicgdes que apenas reforca o carater relativista dos
valores culturais.

Botelho (2010, p. 47-48) ensina que a ideia de moralidade, no principio,

estava ligada a compreenséo da dicotomia “bem e mal”:

! Como define Serrano (2011, p. 08), “[...] qualquer discurso sobre ética pode ser considerado como
resultado do estudo das proposicBes morais ou juizos de apreciacdo que se referem a conduta
humana que, como se sabe, € suscetivel de qualificacdo do ponto de vista do bem e do justo,
conceitos relativos e convencionados”.

2 A titulo de exemplificacdo, quanto a constante evolugdo das regras morais, cita-se 0 riso.
Compreendido hoje como uma forma de expressdo humana (indicando sentimentos e sensagdes), 0
riso ja foi objeto de adoracao e de rechago ao longo da historia.

Leciona Macedo (1997), que entre os povos da antiguidade o riso era ligado a ideia da vida, da
sexualidade, sendo-lhe atribuida a capacidade de suscitar a vitalidade, de modo que reverenciado em
cultos a fertilidade. Cita como exemplo o periodo romano, em que durante uma epidemia, foram
contratados artistas, a fim de restaurar a alegria das divindades e assim cessar sua colera, pondo fim
a doenca.

Todavia, continua o autor, com o0 advento do cristianismo, o corpo e a sexualidade passaram ao
aspecto negativo, de modo que 0s rituais pagaos e seus elementos, dentre eles o riso, passaram a
estar ligados ao pecado. O riso, antes vital, sofreu restricdes morais, de modo que compreendido
como falta de puder, de decoro — agora, 0 riso era profano.
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No inicio o conceito chave da filosofia moral era o BEM, tendo sido por isso
delineadas as teorias do bem e da perfeicdo, desde a Antiguidade até o final
do século XVIIl. A no¢do de bem estava sempre vinculada a felicidade, as
boas consequéncias, a vida boa. Para o alcance dessas consequéncias
benéficas, a filosofia moral buscou estabelecer um elo entre a motivacao e a
moralidade, o que faz com que o bem buscado seja objeto de um constante
movimento e integre numerosos dominios da vida humana, legitimando
sempre o questionamento: como devo viver?

Assim, partindo-se de Aristoteles, encontra-se o significado do moralmente
bom ligado a virtude. A conduta moralmente aprovada né&o teria carater utilitarista,
mas sim dependeria do reconhecimento universal para assim ser considerada
(LEAL, 2013).

Traz o autor a ideia de bem, em que o ato moralmente aprovado nao esta
ligado a sua capacidade de servir a um propésito de seu agente, mas sim gue seja
louvavel pela coletividade.

Ou seja, 0 homem é concebido enquanto ser social, enquanto componente de
uma sociedade. Sentir-se bem ou atuar de modo correto, neste contexto social,
depende da satisfagdo que o agir provocar no meio em que se vive.

Como bem delineia Botelho (2010), em Aristételes a finalidade maior da vida
constituia a felicidade. Todavia, os meios utilizados pelos individuos para atingir
essa felicidade ndo poderiam ser contrarios a coletividade.

Assim, a felicidade também adquiriria um carater comunitario, em que um
apenas poderia alcancar a felicidade no meio de varios — “[...] um homem, para ser
feliz, isto &, virtuoso, teria de viver entre amigos. A felicidade, entdo, deveria ser
entendida num contexto em que o homem, como animal politico, ndo vive isolado
[...]"” (BOTELHO, 2010, p. 50).

Platao, por sua vez, trabalha com a ideia do comunitario, transformando-o em
condicdo para a existéncia do ser humano — a qual seria a condicdo de
diferenciacéo entre homens e animais (LEAL, 2001).

O homem s6 poderia se tornar valoroso quando inserido em um grupo social,
de modo que a organizacdo e condugcdo do Estado deveria se pautar pela

capacidade de satisfazer as necessidades coletivas:3

3 Caso opte 0 homem pela satisfacdo de seus desejos acima dos demais, podera fazé-lo, entretanto,
na condicdo de tiranos, retirando dos outros a felicidade e acumulando-a & sua: “Para se entregar
livremente a essa desregrada satisfacdo, ha que dispor do poder supremo, o da tirania. Tal poder
permite, de facto, aquele que o detém desfrutar da vida a seu bel-prazer, facultando-lhes os meios
para satisfazer seus desejos. Por outro lado, um poder assim manifesta-se em subjugacao
generalizada de todos os demais. O tirano escolhe-se a si mesmo contra todos, encontrando nessa
subserviéncia um prazer suplementar”. (FREITAS, 2005, p. 64)
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Para Platéo, indubitavelmente, existem Leis eternas de natureza Moral, e
ndo sdo simples convengBes que possam ser substituidas por um regime
gualquer, mas tém raizes no sistema do Universo e na natureza da alma, as
guais ndo podem ser destruidas. Assim, busca provar que a cidade nao é
um ajuntamento causal de individuos, dominado predatoriamente pelo mais
forte dentre eles, porém uma comunhdo de almas unidas em torno de um
objetivo ético, guiadas de modo altruista e racional, pela sabedoria dos
governantes, conhecedores da natureza, da alma e da finalidade do mundo.
(LEAL, 2001, p. 19)

Do mesmo modo, com Cicero, a correcdo moral passa a se identificar com o
sentimento de insergdo do individuo em sociedade, e na necessidade de designacao
do bem comum como objetivo final.*

Ou seja, acrescenta-se mais um elemento de cunho moral no dever-agir do
cidadao. Além de ser aceita e compreendida pela universalidade enquanto correta,
deve ela agora ter por escopo 0 bem comum:

Seja como for, o sabio ndo vive isolado. Como o sublinhava Cicero no seu
tratado Dos bens e dos Males, todos os homens séo iguais cidaddos da
cidade perfeita que forma o universo. Tal comunidade é regida por uma lei
natural cujo conhecimento assenta nas “noc¢cdes comuns” do bem, do justo e
dos deuses que os homens possuem. (...) definindo-se a justica como a
regra de conduta que consiste em atribuir a cada uma aquilo que lhe cabe e
em funcdo do que &, convém que cada individuo conserve o vinculo social
em vista da conservac¢do da comunidade humana. E neste sentido que a
justica constitui um dos deveres fundamentais que compelem “a néo
prejudicar ninguém, se isto ndo € provocado por uma injustica” e “de
seguida a zelar pela utilidade comum [Acerca dos deveres, |, 7, 22].

Decorre, pois, do dever de justica que a utilidade privada se subordine, em
gualquer circunstancia, a utilidade comum. (FREITAS, 2005, p. 59-60)

O cristianismo, por sua vez, pode ser apontado como responsavel por uma
grande virada na concepgdo social acerca da justica, da vida em comum e,
especialmente, do comportamento humano.

O homem passa a ser compreendido ndo apenas como um pecador em
potencial — no sentido de pode vir a pecar -, mas sim como fruto do préprio pecado.

Todos os aspectos de cada individuo estdo sempre dispostos a pecar.

4 E este reconhecimento do dever a ser imposto e observado pelos homens no meio social foi
estendido por Cicero aos governantes. Trazendo licdes acerca das condutas apropriadas e corretas
no combate a corrupcdo. Consoante destaca Leal (2013, p. 23), a primeira das licbes a ser posta em
pratica diz respeito a necesséaria compreensao de separacgdo entre a esfera privada — seus interesses
e problemas — e a esfera publica — cuja razao final consiste na busca e defesa do bem publico: “[...] é
imperioso que o governo estenda sua preocupacdo do mesmo modo a todo o Estado, ndo
negligenciando uma parte para atender a outra; ¢) é preciso no governo afabilidade e moderacéo,
mas, quando se trata do bem do Estado, é preciso severidade, sem a qual o governo se torna
impossivel. Assim, diante de atos corruptivos, a energia do controle e da responsabilidade deveria ser
extrema”.
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Como leciona Gouvéa (1998), segundo a Gtica crista, a razdo nao é confiavel,
na medida em que os impulsos (instintos inconscientes) do homem e o ambiente
gue o cerca, levam-no sempre em direcdo ao pecado.

Utilizando-se o pecado como semelhante do mal agir, estaria, pois, 0 homem,
sempre em divida para com a virtude cristd. Ainda que construido a imagem e
semelhanca de Deus, seus atos e a quebra da alianca sagrada demonstrariam que é
de sua esséncia o erro.

Ou seja, a moral cristd se reveste de um preconceito acerca do homem,
rotulando a todos como pecadores e lhes retirando até mesmo o beneficio da
davida.

Todavia, ainda que rotulado de pecador, o cristianismo admite o
arrependimento. E aqui, reside um dos aspectos morais mais importante a ser
analisado na fé crista.

A absolvicdo dos pecados € concedida por Deus a criatura que se arrepender
dos seus atos, e, humildemente, se prostrar perante o divino, requerendo a graga do
perdao. Trata-se de ser merecedor do favor pela sinceridade do arrependimento.

Como destaca Gouvéa (1998), ha de levar em conta a “certeza cristd de que
ndo ha nada que um ser humano possa fazer para obter o favor divino”. Significa
dizer que nenhum sacrificio ou pagamento podera levar ao céu.

Ainda este sentido, observa o autor que, ao contrario da préatica paga, que
tinha suas bases fincadas na aproximacdo do homem e das divindades através do
sacrificio, da oferenda, o ritual cristdo se preocupa com a intencéo sincera.

Trata-se de estabelecer uma moral em que o arrependimento sincero vale
mais do que a recompensa material. Dizendo-se de outro modo, o valor do homem
nao se mede pelo seu poder financeiro, mas sim pelo foro intimo — pela consciéncia
do erro e intencédo de modifica-lo.

Ainda no terreno religioso, o judaismo traz a ideia da corre¢cdo moral e atribui
ao homem a responsabilidade pelos seus atos e as consequéncias que estes
assumem perante o mundo. Assim, “0 que alguém faz, exerce efeito sobre todos:
guem salva uma vida salva o mundo”. (SHERER, 2008, p. 95)

Insere-se 0 homem mais uma vez como integrante de uma comunidade. E é
neste conjunto de pessoas, que devera ele se decidir — e saber decidir — entre o bem
e o mal. Ambas as escolhas terdo efeitos, e por ambos os efeitos sera ele

responsavel perante todo o grupo.
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Trata-se de retirar o carater individualista dos atos. Inserido em um grupo
social, deve ele ser capaz de reconhecer e escolher pela virtude dos seus atos, e as
consequéncias desta escolha se refletirdo todo o grupo.

O retrocesso cientifico e social advindo com a Idade Média, da mesma forma,
atuou no sentido da alteracdo e remocao dos conceitos de moralidade para o campo
da religido, de modo que a existéncia e a pratica das virtudes jA ndo mais
correspondiam mais a um ato volitivo humano.

A presenca da virtude passou, assim, a ser assegurada apenas e tao
somente pela presenca e vontade de Deus naquele ato e na vida de um homem:
somente através daquelas virtudes asseguradas por Deus € que a integridade da
coletividade seria preservada.

A auséncia de virtude na préatica de algum ato é compreendida entdo como
indicadora da condicdo decaida da humanidade, e que deve necessariamente ser
submetida a redencao crista.

A conduta humana permanece como 0 objeto da moralidade, mas a sua
correcdo ou reprovabilidade ndo dependem da aprovacado dos demais individuos
que compdem uma comunidade. E Deus quem dita quais 0s atos sdo certos, e a sua
ndo observacédo pelos homens gera a necessidade de redencéo junto ao divino.

Ou seja, transfere-se a religido o poder de determinar a moral individual
social. Ainda, retira-se da coletividade o poder de repreensédo da conduta imoral,
repassando a religido a determinacéo da pena e a decisao sobre a possibilidade de
redencao do individuo.

Avancgando-se na linha do tempo, Rousseau, por sua vez, trata da corrupcao
como um fenébmeno e maleficio decorrente da associacdo social. Para ele, o homem
em estado de natureza é capaz de gozar de liberdade e capaz de encontrar sua
felicidade.

Uma vez formado o Estado, restaria o homem distante deste estado de
natureza, “no qual ele se degenera e corrompe” (LEAL, 2006, p. 23). Ou seja, a ideia
de moral apresentada por Rousseau trata o individuo como bom por natureza, sendo
a sociedade o mal que o corrompe.

Aqui, importa salientar, no entanto, que ndo se trata de uma sociedade ma
por natureza (maldade pela maldade), mas sim de uma sociedade doente e mal

governada, que permite ao homem se desvirtuar do bom caminho. Se 0 mesmo
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individuo se deparar com um meio sadio, encontrara nas boas instituicdes sociais a
inspiracdo para uma vida correta. (DERATHE, 2012)5

Homem e sociedade podem ser bons ou ndo. Esta depende dos homens que
a formam e governam. Aquele depende da sociedade no qual ira se desenvolver.

Em Hobbes (1993), o tema da corrupcao é estudado através da perspectiva
da acdo humana. Segundo ao autor, 0 homem é um competidor por natureza, de
modo que 0 seu viver em sociedade € dirigido unicamente para a obtencdo de
vantagens neste ambiente.

Assim, a associacdo social para Hobbes (1993, p. 50) ndo decorre de
sentimentos de fraternidade ou de pretensdo de mutua colaboracdo. Ao contrario,
tratar-se-ia de uma associacdo de interesses individualistas, os quais, em
determinadas situacdes, acabariam por convergir com os ideais e objetivos de outro

individuo, motivando a atuagédo em conjunto naquele momento especifico:

Com que intencdo os homens procuram reunir-se, é possivel reconhecer
pelo que eles fazem quando reunidos. Se se encontram para transagdes
comerciais, cada qual defende o interesse préprio, ndo o do sdcio. Se for
para realizar tarefa comum, nasce uma certa amizade formal que tem em si
mais de ciime do que de amor, dando assim origem a facciosidade, nunca
a benevoléncia.

No entanto, continua, indicando que a pretensdo de viver em sociedade
implica ao cidadado necessariamente em abdicacdo da pratica de determinados
direitos, a fim de que se torne possivel a co-existéncia de interesses dos

particulares:

A unido assim obtida chama-se Cidade, ou sociedade civil, ou ainda pessoa
civil. Com efeito, sendo a vontade de todos uma so, esta seve ser
considerada uma pessoa; ha de ser conhecida e distinguida, em relagao a
todos os individuos particulares, através de um s6 nome, mantendo seus
direitos e propriedades. Deste modo, nem o cidaddo isolado nem todos ao
mesmo tempo, a exce¢do daquele cuja vontade representa a de todos,
podem ser tomados como Cidade. Definindo, portanto, CIDADE é uma
pessoa cuja vontade, resultante do pacto de muitos homens, é aceita como
vontade de todos os homens a fim de poder ela utilizar a for¢a e os recursos
de cada um para a meta, com o objetivo de paz e defesa comum (HOBBES,
1993, p. 99).

5 Como explica Leal (2006, p. 23), o homem em sociedade — afastado da natureza — pode vir a se
corromper. Entretanto, a sociedade que ele cria, ndo necessariamente sera desvirtuada ou corrupta.
A dificuldade que reside nesta questdo diz respeito a capacidade do homem em criar uma lei que
tenha a mesma validade universal da lei natural: “Distanciando-se do estado de natureza e tendo-se
formado o estado da sociedade, no qual ele se degenera e corrompe, o0 problema é dar a sociedade
uma forma de estado na qual a lei civil tenha 0 mesmo valor da lei natural e na qual os direitos
subjetivos civis segam a restituicdo ao individuo — agora cidadao — de seus direitos inatos”.
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Desta necessidade de agir racional, surge para Hobbes a necessidade de um
Estado, o qual, através do uso dos meios de que dispbe, legitimado pelo pacto
social, poderia compelir o0 homem a observar as regras adotadas por aquela
sociedade®.

Tais regras de cunho ético e moral social seriam, por sua vez, incorporadas
ao ordenamento legislativo, impondo o conceito do justo e injusto, certo e errado,
correto e incorreto, com o objetivo de regulagao social.

No entanto, ressalta Leal (2013, p. 27-28), que a corrup¢cdo ndo pode ser
reduzida ao mero aspecto da ilegalidade do ato — aqui compreendido como
descumprimento de uma norma positivada -, na medida em que restaria descoberto
todo o conceito de imoralidade que € intrinseco ao proprio agir corruptivo.

Direito e moral se encontram entrelacados, no entanto, de modo algum
podem ser tomados por sinbnimos, ou ainda como se reflexos idénticos de um para
com o outro.

Via de regra, a norma juridica representa alguma experiéncia moral. Todavia,
em determinadas situacdes existira também um direito imoral, em que a regra
juridica andard em sentido contrario a moral social, e mesmo assim sera exigivel
perante seus subordinados. (BITTAR; ALMEIDA, 2006)’

Logo, limitar a caracterizacdo dos atos corruptos a legalidade, permitiria que
regras morais fossem esquecidas — propositadamente ou n&do -, bem como que as
normas juridicas desprovidas de conteudo moral fossem inquestionaveis pelos

cidadaos ou por outros meios juridicos.

6 Conforme destaca, “O FIM Ultimo, Fim ou Designio dos homens (que apreciam, naturalmente, a
Liberdade e o Dominio sobre os outros), ao introduzir aquela restricdo sobre si para viver nos
Estados, é a preocupacdo com sua propria conservacdo e a garantia de uma vida mais feliz. Ou seja,
a vontade de abandonar a misera condicdo de Guerra, consequéncia necessaria (conforme dito
anteriormente) das Paixdes naturais dos homens, se ndo houver um Poder visivel que os mantenha
em respeito, forcando-os, por temor a punicdo, a cumprir seus Pactos e o respeito as Leis de
Natureza [...].” (HOBBES, 2000, p. 123).

7 A diferenca entre moral e direito reside no carater volitivo, em que a acdo moral demanda uma
vontade e convencimento intimo no momento de agir, como lecionam Bittar e Alemeida (2006, p.
442); “Se a moral demanda do sujeito uma atitude (solidariedade), seu estado de espirito, sua
intencdo e seu convencimento interiores devem estar direcionados no mesmo sentido vetorial das
acBes exteriores que realiza (intencéo solidaria, e ndo interesseira). E certo que a norma ética se
constitui, na mesma medida da norma juridica, de um comando de ordenacdo e orientacdo da
conduta humana (dever-ser), tornando-se critério para averiguacdo da acdo conforme ou
desconforme, mas ha que se notar esse diferencial. Se o Direito demanda do sujeito uma atitude (ndo
matar), conforma-se com a simples ndo ocorréncia do fato considerado criminoso, ndo arguindo
acerca da voli¢éo (rivalidade)”.
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H& a necessidade de se manter viva a reprovabilidade moral das condutas
corruptas, haja vista que é ela consequéncia da reprovabilidade social, que por sua
vez € o motor da evolucao juridica de uma sociedade.

Ou ainda, tornar a reprovabilidade moral atada ao aspecto da legalidade,
pode significar por vezes sujeitar-se a trama dos interesses. Isso porque,
dependendo as forcas que giram em torno de um determinado assunto,
possivelmente jamais se permitira a criacdo de uma norma juridica especifica quanto
ao tema ou a sua descriminalizagao.

Neste caso, enquanto persistirem tais interesses, a moral social sera sua
dependente para fins de reprovacdo das condutas ou de retirada do ordenamento
juridico.

Logo, a reducdo da corrupcdo a mera incidéncia de uma norma juridica
positiva, acaba por reduzir a importancia e complexidade do fato, permitindo a
equiparacdo monetaria do efeito do ato corruptivo com outros crimes de ordem
patrimonial como forma de defesa.

Esta vinculagcdo entre o ato corrupto e uma necessaria consequéncia
econdmica, ainda, acaba por permitir aos seus agentes uma simulacdo de falsa
moralidade aos atos.

Utilizam-se eles, de documentos e toda espécie de comprovantes que
simulam a existéncia de negdcios e contatos que, supostamente, deram ensejo ao
uso dos recursos financeiros — atribuindo-lhes, assim, a falsa sensacdo de
legalidade e moralidade.

Trata-se do que Granovetter (2006, p. 14) denomina de “principio da
neutralizacdo”, em que a simulacdo de inexisténcia de prejuizo econémico € capaz
de reduzir o impacto moral do ato corrupto praticado:

Mas muitas acdes ndo alcancam a tela de radar dos monitores da
corrupcao, porque as partes neutralizam eficientemente ou minimizam os
sinais da deficiéncia moral. Isto €, os individuos cientes das acdes em
guestdo aceitam o que chamo de um “principio de neutralizacdo”: um
registro que reconhece a relagdo causal entre um pagamento e um servico,
ou que favores foram recebidos em funcdo de uma posicdo ocupada, mas

sugere que dadas as circunstancias especificas do caso, ndo houve
nenhuma violagdo moral.

Logo, a reducdo da compreensao e caracterizacdo dos atos de corrupcdo a

necesséria identificacdo de recompensa financeira e impacto econémico, acaba por
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permitir a exclusdo de numerosas praticas indevidas do rol das condutas
moralmente repreensiveis.

Trata-se de menosprezar toda a historia comunitaria, de tornar insignificante a
construcé@o e evolugdo dos preceitos morais, de banalizar o senso moral e ético da
sociedade em que se esta inserido, reduzindo a reprovabilidade das condutas ao
aspecto financeiro.®

Em Kant, por sua vez, encontramos a moralidade voltada a educagéo. N&o se
trata mais do homem bom ou mau por natureza, mas sim de um individuo cuja
virtude devera ser moldada através da educacao que receber:

A educagd@o moral, ou educagdo para a virtude, € o ponto culminante de
todo processo educativo kantiano. E somente através da moralidade que
poderemos, um dia, chegar ao fim, a finalidade da espécie humana. Para
alcancarmos este processo ou caminho até o reino dos fins, onde a

moralidade reina imperiosa (metafisica), precisamos passar pelo
esclarecimento e pela vida em sociedade. (CASAGRANDE, 2012, p. 03)

Ou seja, a virtude e a corre¢cdo moral devem ser adquiridas pelos homens, de
modo a ser capaz de se opor ao adversario da moral que existe dentro de cada um.
Trata-se de oposicéo voluntaria e consciente as praticas imorais.

A educacdo prepara o homem, tornando-o capaz de decidir acerca de sua
conduta. Seja ela virtuosa ou ndo, a sua escolha sera consciente, de modo que o
combate a ser travado com 0s anseios imorais que residem em seu interior se dara
por seu interesse — ndo é mais a sociedade que o obriga a ser correto.

Conforme ainda exp6e Casagrande (2012, p. 04), a teoria kantiana atribui a
educacdo o papel de transformacdo do individuo, de modo que ele encontre a
autonomia e o esclarecimento da raz&o, “cumprindo com a destinagao total da
propria humanidade e ndo apenas da sua”.

Ademais, o valor moral de um ato ndo se mediria pelo cumprimento das
normas legais, mas sim pela pureza da intengcdo — que ndo corresponde a mera
vontade apatica -, mas sim ao emprego dos meios suficientes ou a disposicao para a
concretizacao da vontade. (PASCAL, 2005)

Trata-se justamente da conscientizacdo do individuo, que pauta suas

condutas de acordo com anseios proprios e perseguindo seus desejos. A fim de que

8 Neste sentido, destaca Keller (2014) que a auséncia de um elemento financeiro na corrupcao teria o
poder de desvirtuar a compreensdo do ato. Um ato quando n&o repercutiria em um ganho econdmico
para uma das partes envolvidas acabaria por ser observado como um “jeitinho” que se seu frente a
uma adversidade e ndo como um ato corrupto.
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esta conduta possa ser identificada como moralmente correta, devera ela
corresponder a um efetivo emprego de energia e vontade por parte do individuo.

Ou seja, em Kant, como ja dito, a educacdo assume papel de destaque. E, a
consequéncia desta importancia se reflete nas acdes e reagbes que se espera do
homem. Estando ele devidamente preparado, seu ato devera ser positivo,
demonstrando categoricamente o0 seu comprometimento com a vontade empregada.

A sobreposicao da utilidade e da oportunidade dos atos, em detrimento do
bem estar momentaneo, é para Nietzche ([19--]) a prova da assunc¢do da condi¢cdo
humana pelo homem. Assim, a sua capacidade de detectar aquilo que € mais util e
honroso, transformando-o em regra social, seria a prova de que o homem se
encontra no grau mais elevado de moralidade: “interesse geral e duravel acima do
seu proprio interesse; a estima e o respeito pelo valor geral e duravel acima do
momentaneo; entdo, vive e age como individuo coletivo” ([19--], p. 74).°

Todavia, alerta o autor, o reconhecimento da moralidade — compreendida
como a obediéncia aos costumes — pelos homens de hoje é de dificil constatacao,
haja vista que o sentido moral teria sido sub-utilizado, ja ndo mais se reconhecendo
as idéias que precedem a prépria moral como parte dela.

Leciona Reale (1999), por sua vez, em sua Teoria de Valores, discorrendo
acerca da interpretacdo socioldgica dos valores, em que a valoragdo das acdes e
dos proprios objetos ndo se daria através da vontade ou do produto empirico de um
individuo.

Tratar-se-iam de vontades e desejos sociais, decorrentes de uma espécie de
consciéncia coletiva. E aqui, a ideia de coletividade e sociedade ndo se da como um
agrupamento de individuos, mas sim como como um todo, produto indivisivel as
unidades que o formam e cuja consciéncia ndo corresponderia a consciéncia
individual daqueles que a formam.

Tratando da obra de Durkheim, refere que a coletividade exerceria uma
presséo sobre as vontades individuais, moldando e por vezes sufocando-as:

[...] vendo a consciéncia coletiva como repositério de valores, dai tirando a
conclusdo de que os valores obrigam e enlagcam nossa vontade, porque

® Em Nietzche, a resposta a evolucéo dos valores e da prépria moral se encontra no homem. N&o se
trata da aplicacdo de critérios universais de moralidade e de condutas, mas sim de andlise de cada
pessoa — e da sua trajetdria individual — que permite verificar a existéncia de um agir ético. Trata-se
do reconhecimento de cada um, em seu intimo, quanto a necessidade da coletividade. (BOTELHO,
2010, p. 59-62)
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representam as tendéncias prevalescentes no todo coletivo, exercendo
pressdo ou coacgdo exterior sobre as consciéncias individuais.

Cada homem de per si subordina-se-ia ao mundo dos valores, por serem
eles a expressao, ndo de cada membro em sua singularidade pessoal, mas
da consciéncia coletiva considerada em sua unidade [...]. (REALE, 1999, p.
198)

Essa consciéncia coletiva corresponderia, assim, a um meio de coercitividade
sobre a conduta desejavel. Ou seja, 0 ato meramente desejavel ndo traz a ideia de
obrigacdo moral, mas a consciéncia coletiva ultrapassa este conceito, podendo ser
sentida pelos individuos, e assim se tornar exigivel e obrigatoria.

Deste modo, dever e valor corresponderiam a dois aspectos da consciéncia
coletiva. Este enquanto conduta desejavel, aquele enquanto obrigatério no meio
social.

Logo, a expressdo de um valor por muitas vezes ndo se daria pela satisfacdo
de um desejo, mas, ao contrario, pela ndo-satisfacdo de uma vontade. Isso porque,
convivendo em sociedade e buscando finalidades maiores, por diversas vezes o
homem enclausura seus instintos e se impde regras, a fim de se moldar sua
conduta. (REALE, 1999, p. 200)

Ou seja, os desejos e instintos ndo podem ser compreendidos como se
valores fossem, tampouco a sua satisfacdo pode ser assemelhada a virtude. Por
vezes, a esfera do dever-ser exige um comportamento de ndo-satisfacao individual,
atribuindo ao meio social e a consciéncia coletiva a determinacdo dos
comportamentos desejaveis.

E esta andlise dos valores procedida por Reale (1999) vai justamente de
encontro ao objeto de estudo deste trabalho, na medida em que o fendmeno
corruptivo se caracteriza pela sobreposicao do individualismo ao coletivismo.

Ou seja, a superacao de tendéncias individualistas e até primitivas € que
caracterizam o agir ético. A exaltacdo do virtuoso se da pela capacidade do homem
em se controlar:

Certos valores brilham com uma luz dominadora em dadas conjunturas,
levando individuos e povos a vencer algo que, no fundo, seria sua tendéncia
‘natural’. O homem eleva-se ao mundo do valioso gracas a seu
autodominio, a sua capacidade Unica de superar, ndo s6é as inclinacdes
naturais dos instintos, como os estimulos rudimentares da vida afetiva. Sob

este prisma, o mundo do valioso € o do superamento ético. (REALE, 1999,
p. 200)
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Trata-se, pois, a corrup¢do de condutas desprovidas de virtude, na medida
em que deixam de observar os valores do meio social em que se encontram
inseridos, suplantando a consciéncia coletiva pelo egoismo.

A analise da corrupcdo e a busca pela sua compreensdo vai além da
pesquisa acerca do ato praticado em si. Nao se trata apenas da quebra de regras ou
do ganho indevido de vantagens e valores. O ato corrupto revela a perda da
virtuosidade pelo seu agente, a sua incapacidade de observacdo da consciéncia
moral coletiva e fraco controle sobre seus desejos.

Em outro sentido, aponta Cortina (1996), que a corrupcdo também nao pode
ser compreendida como sinbnimo de crise de valores de uma determinada
sociedade. Conforme a autora, as crises de valores sdo normais, inerentes a
evolucdo social e ao individuo em si, que em determinados momentos questiona
quais valores devera levar consigo e quais devera abortar.

A corrupgcdo, por sua vez, nao tem nenhum aspecto de normalidade,
tampouco pode representar algum tipo de evolugcéo. Trata-se da busca do homem
pelo prestigio e pelo poder, em detrimento de sua atuacdo e reconhecimento como
membro e peca-chave da sociedade que compde — “llegué a la conclusién por mi
cuenta de que el fenbmeno de la corrupcion de las actvidade sociales consiste em
cambiar los bienes internos por los externos” (CORTINA, 1996, p. 32).

Importa, pois, que a corrupcdo seja compreendida e estudada como um
fendbmeno, ndo apenas como um ato isolado de um determinado individuo, e que
possivelmente podera vir a sofrer san¢des do Estado, na medida em que “[...] se 0
seu conceito é ampliado, consequentemente as hipéteses e remédios juridicos ao
seu tratamento, acabam igualmente estendidas” (BITTENCOURT; RECK, 2014, p.
31).

E preciso agora dar atencdo aos elementos formativos da corrupcéo, e néo
apenas aos resquicios financeiros que deixa pelo caminho, a fim de que com esta
identificagdo se possa buscar identificar novas formas de controle e combate a sua

ocorréncia.

2.2 A corrupgéo como fendmeno social

Como acima ja mencionado, o sentido de corrupcdo e a (i)moralidade das

condutas sofre severas mudancas com o passar dos tempos. Sendo a conduta
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virtuosa um produto da consciéncia coletiva, a evolu¢do suportada pelo Estado e
pela sociedade afetam diretamente o conteddo moral social.

A titulo exemplificativo, o século XX é indicado como um dos periodos em que
mais se sentiu tais mudancas. Finda a Revolugéo Francesa e a exaltacdo dos ideais
de liberdade nos anos que se seguiram, a sociedade sofreu uma abrupta mudanca
guanto ao comportamento dos individuos e dos papéis de cada qual neste novo
cenario.

Neste periodo enfrentou 0 mundo duas guerras mundiais, a ameaca de
Estados totalitarios, o medo de uma guerra nuclear, a corrida armamentista da
guerra fria, dentre outros. E conjuntamente a tudo isso, a propria sociedade, no nivel
das rela¢des individuais e comunitarias, teve de superar e se readequar a uma nova
realidade.

Surgiram novos focos de tensdo entre pais e filhos. Alterou-se o conceito
tradicional de familia e dos papéis de seus componentes, especialmente com o
ingresso da mulher no mercado de trabalho e a possibilidade da expressdo da
homossexualidade. Surgiu uma sociedade de consumo sem precedentes.
(CARVALHO, 2013)

E como ja dito, a tudo isso necessitou-se adequar — homem e sociedade.
Todavia, a adequacdo jamais correspondeu a um periodo linear ou de calmaria.
Especialmente com relacdo aos aspectos acima destacados, era necessaria uma
readequacédo de posturas e comportamentos a fim de tornar possivel esta evolucéao.

Ou seja, os cbédigos morais da sociedade foram reescritos, de modo que o
apego ao consumismo e a satisfagdo imediata das necessidades passou a ditar 0s
comportamentos. (CARVALHO, 2013)

Destaca Carvalho (2013), que

[...] a ordem de valores pessoais que fazem das escolhas dos individuos
uma histéria Unica e singular, conforme o peso que ele atribua aos valores
sensiveis (agradavel/desagradavel), vitais (salde/doenca) espirituais
(estéticos/cognitivos), econdmicos, politicos, utilitrios, religiosos, etc.
somada ao compromisso intimo de respeitar tais valores, fica delimitada
pelos valores nucleares da cultura com reconhecimento universal. Os
valores pessoais fica circunscrito pelos valores nucleares da cultura. Desse
modo a procura do sentido pessoal para a vida em meio a escolhas que

fazem Unica a existéncia tera os valores da cultura como referéncia ultima
em tempos de calmaria ou crise.

Assim, os comportamentos individualizados sofreriam direta influéncia da

cultura e dos valores coletivos em que se encontram inseridos. Da mesma forma, a
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cultura seria atingida em razdo de uma série de eventos que ocorrem
concomitantemente em todo o mundo, e a obrigam a adaptacdo. Valores nascem e
sdo esquecidos em um processo de natural evolugéo.

E esta mudanca de consciéncia social traz como consequéncia a alteracéo da
concepcao individualista acerca dos fatos, modificando comportamentos e
expectativas acerca da vida.

A corrupgdo, como também antes ja visto, encontra-se ligada aos conceitos
morais da sociedade e a capacidade do homem de sufocar seus instintos
individualistas.

Poder-se-ia, assim, dizer que, a verificacdo de maiores ou menores indices de
corrupgdo se encontra vinculada a processos histéricos de perda de sensibilidade
coletiva pelos individuos.

Isso porque a nocdo e a concepcdo da corrupcdo estdo diretamente
envolvidas com o individualismo. Seja no ambito publico ou privado, aquilo que
move o individuo a praticar atos contrarios aos principios morais e legais é a
possibilidade de obtencédo de alguma vantagem.

Como leciona Rotondo (2014), o processo de fragmentacao social e a perda
de contato entre as pessoas € uma das causas de aumento dos indices de
corrupgéo. Isso porque esta divisao do todo social por parcelas individuais traz como
consequéncia o individualismo, e este, por sua vez, pode ser visualizado sob dois
enfoques.

Primeiramente o individualismo traz consigo a perda do sentimento de
solidariedade coletiva. Ou seja, importa apenas a satisfagdo dos desejos de si
mesmo ou de seus contatos imediatos, na ansia de pertencer a um status
diferenciado.

Outrossim, o individualismo e a dita fragmentacéo social culminam na perda
de contato entre os homens e a perda de controle das atividades exercidas por cada
um. A coletividade se torna uma massa de pessoas individualizadas (ou dividida em
pequenos grupos de interesses comuns), cujos esforcos sdo empreendidos somente
na busca da satisfacdo imediata egoista, sem demonstrar preocupac¢ao para com as
atividades dos demais e, assim, sem sequer tomar conhecimento acerca de

possiveis fraudes.
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Assim, a prevaléncia do aspecto individual sobre o coletivo se revela como
um dos principais aspectos que favorecem tanto a proliferacdo da corrupcao, como a
impunibilidade de tais atos.

O mesmo individuo que ndo se importa com o aspecto social quando da
tomada de suas decisdes e pratica de seus atos, da mesma forma ndo se importa
com os atos cometidos pelos demais e com os reflexos nefastos dos mesmos.

Lembram Aquino e Dupont (MORAES, 2014, p. 90), que a realidade de cada
individuo e as suas pretensdes é que o tornam vulneravel as préaticas corruptivas.
Assim, é a unido destas vontades egoistas e individualistas que transforma a
realidade social, de modo que “a corrupcdo navega sobre o inconsciente coletivo,
sendo que seu modelo desejavel estimula o éxito econémico a qualquer custo”.

Trata-se, assim de um sentimento de egoismo, em que a perspectiva de obter
algo mais do que o resto da sociedade move o corruptor, cuja vantagem em muitas
situacBes tampouco justifica ou compensa o ato praticado.

Ou ainda, pode este egoismo ultrapassar o “eu” imediato e se transformar em
“nés” de interesse privado. A fragmentacdo social também pode oportunizar a
criacdo de pequenos grupos de interesses comuns e especificos, nos quais um
determinado nimero de pessoas converge suas acdes na busca da satisfacdo deste
interesse comum.

Como bem destaca Rotondo (2014, p. 186), tratam-se de circulos fechados
(traz como exemplos sindicatos e partidos politicos), em que os membros se utilizam
de seus poderes para favorecer seus companheiros:

Por ejemplo dicen relacién con el “amiguismo” por pertenencia a cierto
grupo (ejemplo, partido politico) que se utiliza para favorecer tramites u
obtener puestos de trabajo o contratos de diverso tipo (en base a
“mufeca”), admitir “curros” (ejemplo, traslado en comisién de funcionario a

lugar en el que se dedica a tareas privadas) y “avivadas” como negociar con
el inspector de transito para que no aplique una multa.

Trata-se, pois, do mesmo individualismo, s6 que agora voltado a um pequeno
grupo, em que os interesses privados se sobrepdem a coletividade, caracterizado
especialmente pelo favorecimento de alguns em detrimento de todos os demais.

E o individualismo € apontado por Helfer (2011) como um dos males da
sociedade moderna. Como revela o autor, a sociedade moderna representaria um

verdadeiro retrocesso na cadeia evolutiva, na medida em que, apesar da liberdade



30

de escolhas de que cada um dispde — nunca antes vista -, existe um culto pelo
individual, uma supervalorizacdo da satisfacdo imediata do interesse proprio.*°
No entanto, esse mesmo homem que assume o individualismo como base de
vida, também é um ser social. Esta-se dizendo, pois, que, embora 0 objetivo possa
ser pessoalizado, € dentro de um grupo social e através da interacdo com outros
individuos que o homem pode se desenvolver:
O homem é essencialmente sociavel; sozinho ndo pode vir a este mundo,
ndo pode crescer, ndo pode educar-se; sozinho ndo pode nem ao menos
satisfazer suas necessidades reais elementares nem realizar as suas
aspiracfes mais elevadas; ele pode obter tudo isso apenas em companhia
dos outros. Por isso, desde o seu primeiro aparecimento, sobre a terra,

encontramos o homem sempre posto em grupos sociais [....]. (MONDIN,
2005, p. 160)

Logo, a elevacgéo do “eu” ao escopo de vida, somente tem sentido se puder se
realizar dentro de uma sociedade de “nés”. Deste modo, até mesmo a corrupcao,
caracterizada pelo egoismo, necessita da esfera social para existir e para se manter.

O préprio ato de passar seus interesses a frente dos demais somente €&
possivel se existirem outros interesses. Ndo ha como se sobrepor, se ndo houver
algo a ser preterido.

Ou seja, muito antes de ser assunto de governo e de politica, a corrupgao é
um fendmeno social, que afeta todas as camadas sociais e que resulta na obtencgéo
dos mais variados beneficios — alguns que até mesmo ndo se traduzem em
resultados financeiros.

Aqui, Reis (2012, p. 329) observa que, apesar da sociedade exigir um
comportamento ético dos governantes e da classe politica, o0 seu modo de agir se
torna conivente com a defesa dos interesses individuais em desfavor daqueles da

coletividade:

10 Tratando desta dicotomia que se d& entre os interesses puUblicos e privados, Reale (1999, p. 278)
exemplifica as caracteristicas atinentes ao transpersonalismo e individualismo: “Se em um pais
dominar a concepg¢édo individualista, tudo se fard no sentido de interpretar a lei com o fim de
salvaguardar a autonomia do individuo e de sua vontade em toda a sua plenitude. Ao se
interpretarem os cédigos, cuidar-se-a sempre de preservar o individuo contra as interferéncias do
Poder Publico, por se reconhecer que cada homem é o juiz maior e melhor de seus interesses e que,
no fundo, cuidando de si mesmo, sabera satisfazer as exigéncias licitas da coletividade como tal. Se,
ao contrario, predominar em uma sociedade a concepcdo coletivista, que der ao todo absoluta
primazia sobre as partes, a tendéncia na interpretacéo das regras juridicas sera sempre no sentido da
limitacdo da liberdade em favor da igualdade. Ndo se poe, com efeito, o problema da composi¢cédo
entre o individuo e a sociedade, sem que concomitantemente ndo surja o problema das relacdes
entre liberdade e igualdade”.
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No caso do Brasil, € bem clara a vigéncia de uma cultura que vé com olhos
lenientes a trapaga em favor do interesse proprio e a inobservancia das
regras em qualquer plano, e que provavelmente se articula com nossa
heranca de escravismo, elitismo e desigualdade. [...] Ela se revela, por
exemplo, naquilo que nos permitiu observar, no periodo recente, lideres
politicos destacados [...] empenhados em distinguir, ao falar de condutas
inequivocamente criminosas diante da letra e do espirito da lei, entre “o trigo
e o joio”, [...] distincdo na qual o “trigo” seria 0 crime “sem importancia” do
caixa dois.

Trata-se o tema de modo leviano e inconsequente, julgando-se tanto o grau
de reprobabilidade do ato, como a necessidade de sua penalizacdo de acordo com
0s interesses proprios.

No mesmo sentido, Filgueiras (2009, on line) destaca que, especialmente com
relacdo a corrupgao politica, pode haver um sentimento de aceitacdo por parte dos
individuos. Para exercer a funcdo publica, acreditar-se-ia que se faz necessério
romper com algumas regras morais:

A antinomia entre normas morais e pratica social cria um contexto de
tolerancia a corrupcdo que explica o fato de atores, consensualmente,
concordarem com a importancia de valores fundamentais como respeito,
honestidade, decoro e virtudes politicas, mas, ao mesmo tempo,

concordarem que, na politica, um pouco de desonestidade pode cumprir
uma fungéo importante.

Trata-se, pois, de admitir o desvio moral como pressuposto do exercicio de
determinadas atividades. Trata-se de fornecer ao agente corrupto um instrumento de
libertagdo prévia.

E esta concepcao se torna perigosa, na medida em que reflete que nem mais
a indignacdo se encontra presente naquele grupo social. Aceitar esse jogo imoral
como caracteristico da politica é retirar da sociedade da capacidade de penalizar os
desmandos decorrentes da corrupgéo.

Gouvéa (1998) compara esta dificuldade de fixacdo moral nos dias do hoje
com o politeismo da antiguidade. Segundo ele, as expectativas de cada um
(progresso, dinheiro, sucesso, dentre outros) sao supervalorizadas, passando a
atuar como deuses, a quem se reverencia e a partir das quais se pautam as vidas.

Neste sentido, mostra-se interessante apresentar as consideracfes de Gray
(2006) acerca da moralidade, e da falsa importancia que a mesma assume na vida
de cada um.

Segundo o0 autor, ensina-se e se pensa acerca da moralidade como algo
supremo, importantissimo, e que toda a conducéo da vida deve se pautar por ela.

Cria-se uma expectativa de necessidade de supervalorizacdo da moral.
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Entretanto, ao se deparar com a realidade, o individuo acaba por comprovar
gue a sua retiddo moral ndo era tdo importante e certa quanto supunha:
Se vocé é como a maior parte das pessoas, pensa em ‘moralidade’ como
algo especial, um conjunto de valores de maior peso do que todos os
outros. [...] E, ainda assim, se vocé for como a maior parte das pessoas,
mas - diferentemente da maioria — cultivar sua honestidade interior,

descobrird que a moralidade desempenha uma parte muito menor em sua
vida do que aprendeu que deveria. (GRAY, 2009, p. 104)

Conclui, assim, que a importancia da moralidade é uma ficcdo, “nés a usamos
nas histérias que contamos a nés mesmos e a outros sobre nossas vidas para dar a
elas um sentido que, de outro modo, lhes faltaria. Mas, ao fazer isso, obscurecemos
a verdade sobre como vivemos”. (GRAY, 2009, p. 105)

Outra faceta a ser observada, diz respeito a interacdo entre corrupgcao e
sociedade, no que tange a preocupag¢do com tema e a conscientizacdo acerca da
necessidade de seu enfrentamento, que em muitas oportunidades sé vem a ocorrer
apos a corrupc¢do atingir diretamente algum direito ou necessidade do cidadéo.

Necessita a populagéo sentir os efeitos e tomar conhecimento acerca dos
danos concretos decorrentes da corrupcdo, para que somente sua atencao se fixe
na matéria e busque informacdes acerca de meios de combate.

Como lembra Leal (2014c, p. 18),

Em verdade, quando as pessoas se tornam mais conscientes dos danos
gue a corrupcao provoca aos interesses publicos e privados (veja-se 0s
prejuizos quem mercados tém com o lato custo para manter vinculos

corruptivos, os quais de afiguram como instaveis e inseguros), elas ficam
sensibilizadas com medidas de enfrentamento e tratamento desta patologia.

Necessita, assim, a corrupc¢ao tomar forma e provocar danos diretos — em sua
maioria, danos financeiros, 0s quais repercutem na incapacidade do Estado em
garantir direitos e garantias fundamentais — para que se torne um tema de interesse
e digno de discusséo.

E justamente os grupos sociais menos favorecidos sdo aqueles que mais
sentem o efeito desse fendmeno. As perdas que decorrem da corrupgdo acabam se
evidenciando nos segmentos e grupos mais expostos a alienagao social.

Seja pela reducédo nos investimentos estatais ou pela retracdo do setor da

economia privada, sdo as criancas e as mulheres aqueles que mais suportam as
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consequéncias, haja vista que necessitam de permanente protecdo e auxilio para a
manutencdo de qualidade de vida. (LEAL, 2014c)*!

Ha de se atentar ainda ao fato de que, a ideia da sociedade sobre a
corrupgao esta ligada ao aspecto financeiro. Se o ato cometido da causa a perdas
milionarias, o0 povo sai as ruas. Entretanto, se o ato gera consequéncias financeiras
menos vultosas, ndo merece 0 mesmo grau de atencdo e ndo é exigida a sua
penalizacao.

Neste mesmo sentido, argumenta Matos (2012, p. 125) que a compreensao
individual do que se concebe por corrup¢do — e, por conseguinte, daquilo que se
compreende como aceitavel ou ndo -, permite uma separacado entre o dever-ser
individual e coletivo, na medida em que “a semelhanca da ideologia, a corrupgao é,
ela também, inversdo de sujeito e objeto, € ‘falsa consciéncia’l...] o que resulta na
dissociacao entre pratica individual permissiva e exigéncia de ética na politica”.

Ou seja, o discurso moralista e ético brandido contra a classe politica ndo é o
mesmo de se vale o individuo para a avaliacdo de seus proprios atos, acerca dos
quais faz uma espécie de auto-convencimento de permissividade.

Neste debate entre ética e individualismo que permeia o meio social, mostra-
se interessante a contribuicdo de Dallari (2003, p. 04), no sentido da necessidade da
conscientizacao dos preceitos éticos para a sua aplicagao:

Outro aspecto que € muito importante, que esté ligado a questdo do eticista,
€ a percepcdo de que a ética € muito mais do que uma formalidade, do que
o conhecimento de umas tantas regras estabelecidas e as quais eu me

adapto. Na verdade, é necessaria uma interiorizagdo, que eu tenha
sentimento ético, que eu tenha consciéncia ética, isto € fundamental.

A reflexdo do autor deixa claro que, em todo e qualquer tema atinente a ética,
0 agir ético somente podera ser exigido daquele que incorporar as regras éticas,
assimilando e modificando o seu modo de agir aguele conteudo finalistico.

E aqui se pode voltar aos aspectos do individualismo antes ja discutidos, no

sentido de que seus efeitos se propagam tanto no sentido de priorizar a satisfacédo

11 O autor refere, ainda, a existéncia de outros grupos e elementos menos favorecidos, e que sdo
diretamente atingidos pelos reflexos da corrupcéo: “Da mesma forma, as comunidades indigenas de
véarias partes do mundo séo atingidas pela corrup¢cdo, notadamente em face de a¢des privadas — e
até publicas — que exploram e mesmo se apossam as suas terras (que deveriam estar protegidas por
politicas publicas de Estado). [...] O meio ambiente também sofre danos sérios causados por atos
corruptivos, basta ver as situacdes envolvendo até relagfes internacionais com o descarte de lixo
toxico em outros paises [...]. (LEAL, 2014c, p. 24-25)
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do “eu” em detrimento do “nés” — perda do sentimento de coletivismo, quando pela
falta de controle sobre os atos dos demais.

A falta de ética nos atos de cada um, demonstra a inexisténcia de uma
interiorizagdo desta ética. Assim, ndo hd como se exigir destes mesmos individuos a
consciéncia de exigir o dever ético por parte dos demais. N&o existe uma
consciéncia ética em tais casos.

O mesmo ocorre no que diz respeito a corrupgao, cuja reprobabilidade por
todo o meio social somente ocorrera com a conscientizacdo de cada um acerca da
ndo-aceitacdo de qualquer conduta ndo virtuosa, independentemente do seu
alcance financeiro ou das pessoas beneficiadas.

No mesmo sentido, leciona Rodriguez-Arana (2013) que, no combate a
corrupgdo, antes de se buscar atingir um ambiente especifico em que se verifiquem
tais praticas irregulares, deve-se ater seu foco as praticas sociais.

Segundo o autor — discorrendo acerca do problema da corrupcdo na esfera
estatal dos paises subdesenvolvidos — ndo ha como se exigir um comportamento
moral do agente publico, quando o meio social em que se desenvolve convive com
as praticas corruptivas.

N&do ha como desassociar a formagdo moral do agente corrupto enquanto
individuo e cidadéao, dos seus atos corruptos. Nao ha como se exigir que pautue ele
suas condutas de forma diversa da moral que impera na sociedade em que se
formou.*?

Conclui, assim, que “el indice de corrupcion pienso que estad en relacion
directa con la calidad de la vida social, con la temperatura de la exigencia ética
general que se respira en la realidad cotidiana” (RODRIGUEZ-ARANA, 2014, p.
114).

E mais. A reproducdo constante deste fendmeno corruptivo gera efeitos
nocivos a sociedade, que superam as perdas financeiras. Passa-se a desconfiar de
tudo e de todos, acreditando que todos os individuos sdo corrompiveis, bastando

identificar o preco de cada um.

12 Na sequéncia, o autor traz como exemplo um funcionério publico, incapaz de combater e vencer a
corrupcgao, acaba por ceder a sua prética, a fim de satisfazer as necessidades e vontades de seus
clientes e amigos — incorporando um circulo vicioso de irregularidades.

Considerando que a corrup¢do ja se incorporou ao sistema daquela sociedade, ndo se encontra o
funcionario com forca capaz de lhe opor resisténcia, e, ao mesmo tempo, o proprio meio espera e
exige dele uma continuidade nos atos de desmando. (RODRIGUEZ-ARANA, 2014, p. 111-113).
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Cortina (1996, p. 33) trata do tema como “hermenéutica de la desconfianza”.

Um sentimento generalizado de desconfianca, de acreditar que o Unico motor que
move 0s homens € a sede de poder e prestigio:

La corrupcidn generalizada tiene, a mi modo de ver, gravisimas

consecuencias. La primera de ellas es que la naturaleza de las actividades

sociales de pierde, y con ella su riqueza, pues todas las actividades se

homogeneizan y eso comporta pérdida de la riqueza humana. Cuando se

juega al fatbol sencillamente por el dinero que proporciona; cuando se

quiere ser un buen investigador unicamente por el prestigio; (CORTINA, p.
32-33).

E este descrédito generalizado é altamente destrutivo, na medida em que se
encontra a um passo da banaliza¢do da imoralidade. Tudo e todos passam a estar
corrompidos, ou entdo corrompiveis, de modo que ndo ha mais razdo para o
individuo manter sua conduta reta.

Acreditando que o seu meio social esta destruido, perdem os homens a fé no
futuro, perdem a vontade propulsora da busca de um futuro digno — degeneram-se
todos na crenga do infortunio.

Por fim, Garapon (1997) visualiza o fendmeno da corrupgao e sociedade sob
o prisma de uma moralidade de escandalos. Afirma assim, que a sucessao de
eventos midiaticos dando conta de irregularidades acabou por fazer nascer um
senso moral desassociado da convicgao privada ou coletiva.

E nesses casos, caberia ao Poder Judiciario a tarefa de moralizar. Todavia,
como alerta o autor, a justica — enquanto Judiciario — viveria para as falhas, tratando
apenas de atos ilegais e incorretos, constituindo sua finalidade a identificacdo dos
comportamentos efetivamente repreendidos pelo sistema juridico.

Ja& os meios de comunicac¢ao despertariam nos individuos a falsa necessidade
de penalizacéo de todas as condutas por eles expostas, de modo que a auséncia de
punicdo geraria uma comocao publica:

Os meios de comunicacdo pdéem-nos em cena, suscitando a indignacéo da
opinido publica e uma nova expectativa de justica. Se esta se encontra na
incapacidade juridica de punir, ndo tardamos a emocionar-nos com isso, e
até suspeitar de uma influéncia oculta. Ora, existe uma diferenca entre
direito e moral; nega-lo leva a criminalizar todo o comportamento e a

baralhar algumas das fronteiras que estruturam as nossas sociedades. (p.
GARAPON, 1997, 167-168)

Esta moralidade incutida no cidadao e a criagao desta falsa necessidade de
repreensdo das condutas supostamente imorais, faz nascer o que Garapon (1997)

denomina de “moral-espetaculo”.
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N&o se trataria mais de uma efetiva construcéo social ou de uma evolucédo de
costumes, que viria a culminar na inspiracdo de uma norma, mas sim de evocar um
sentimento de emogé&o coletiva.

Alerta, assim, a necessidade de cuidado ao tratar do tema da moral coletiva,
na medida em que 0s seus juizos podem ser induzidos por interesses alheios,
utilizando a falsa moral como instrumento de vontades.*?

O reflexo deste problema ético que se desenvolve no meio social se encontra
na corrup¢ao que assola o Estado e administracdo publica brasileira, cuja incidéncia

e atuacao serdo abordadas no préximo item.

2.3 A corrupcgéo no Estado —incidéncias reiteradas

Em que pese se trate de um fenbmeno social que remonta ao inicio dos
tempos, como se viu acima, a corrup¢ao encontrou na administracdo publica 0 meio
ideal para sua pratica, haja vista que dispde dos bracos da maquina publica para dar
corpo aos seus desmandos.

Desenvolvendo-se na esfera publica, a corrupcdo se caracteriza pela nao
observacado dos principios atinentes a democracia e que regem a boa administracao.
Desvincula-se a atividade estatal — através de seus agentes corruptos -, da
finalidade da concepcéo do Estado, de promocao e resguardo do interesse publico.
(RICHTER, 2014)

Em geral, usa ou se omite o agente publico de um poder que lhe investiu a
norma legal para fins de exercicio de sua fungdo publica, de modo a tomar
vantagem indevida para si ou para terceiros.

Assim, a corrupc¢do na administracdo publica pode ser caracterizar pelo uso
indevido da funcdo para obtencdo de qualquer espécie de vantagem (econdmica,
funcional ou pessoal), para qualquer tipo de destinatario (o préprio agente ou
terceiros — seja particular ou grupo), ou até mesmo pela administracdo inadequada
de fundos publicos e mediocridade funcional do agente. (ROTONDO, 2014)

13 Neste sentido, destaca Garapon (1997, p. 168), que a “dentncia ja é condenac&o em que o tempo
€ instantaneo — isto é, abolido -, & semelhanca do mercado e dos meios de comunicagéo. As pessoas
postas em causa correm o risco de se ver condenadas, e até presas ao pelourinho, antes mesmo de
serem julgadas pela justica.”.
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Retorna-se aqui ao tema da corrup¢cdo em nivel social. Os desmandos e
ilicitudes praticados na esfera publica irdo adquirir a exata dimensao da moralidade
da sociedade que tais agentes representam.

Independentemente do momento histérico ou politico a ser analisado, a
corrupcéao pode ser identificada no corpo estatal:

Se puede, tras esta descripcion analitica de la corrupcion hoy, llegar a las
siguientes conclusiones de partida: En primer lugar, la corrupcion no es
exclusiva de ninguln sistema politico ni de ninguna ideologia politica, sino
gue aparece generalizada y abarcando a cualquier sistema politico y a
cualquier ideologia en este momento. En segundo lugar, tiene rasgos
diferentes en las democracias y en los paises subdesarrollados y en las
dictaduras o regimenes totalitarios. En tercer lugar, en las democracias

normalmente la corrupciéon se produce en una accion comunicada con
beneficios para ambas partes [...]. (BARBA, 1996, p. 20).

Aponta ainda Barba (1996), que a corrupgcao junto ao Estado pode ser
identificada desde a Idade Média, ou até mesmo antes, junto a Antiguidade.
Entretanto, multiplicou-se no Estado Moderno, impulsionada por duas condi¢des:
monopolio de uso de forca legitima pelo Estado e pelo capitalismo e economia de
mercado.

Ou seja, atuando o Estado como Unica fonte legitima de poder, passa o seu
corpo administrativo e politico a ser alvo de interesse por parte de toda a populacao,
desejosa de favores e facilitacbes por parte do Unico ente capaz de lhe conceder
alguma regalia.

De outra parte, o capitalismo traz consigo a possibilidade e a visao da
obtencao de lucro por qualquer individuo que tenha oportunidade. J4 ndo se trata
mais da nobreza como Unica detentora de riquezas e prestigio, ou do clero, como
mensageiro da verdade Unica.

Todos compdem um mesmo mundo, em que a economia de mercado dita as
regras quanto a capacidade financeira das pessoas, concedendo ou retirando

riquezas, trazendo a bonanca ou a pobreza.

14 “A corrupcdo, dessa forma, pode ser compreendida levando-se em consideracdo aspectos morais
que estdo pressupostos na pratica social ordinaria. E fundamental considerar os aspectos normativos
envolvidos no tema da corrupcdo e o modo como a construcao de sua significacao social depende de
valores que circulam no plano da sociedade. A legitimidade da acéo politica apenas é construida com
a pressuposicdo desses valores fundamentais que configuram o que € e 0 que nao é corrupgao; ou
seja, valores que configuram uma antinomia entre interesse publico e corrupcdo, tendo em vista
concepcdes de mundo e valores diferentes na moralidade politica. Por esse postulado, a corrupgéo
deve ser analisada em uma dimenséo sistémica que considere, de um lado, a existéncia de valores e
normas que tenham uma conformacéo moral e, de outro lado, a pratica social realizada no ambito do
cotidiano de sociedades”. (FILGUEIRAS, 2009, on line)
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E é neste cenario que o agente publico se encontra mais exposto a sua
prépria ganancia e aos avancos dos demais. Pode ele agora obter maior renda
mediante a concessdo de pedidos e facilitacdo de acessos, possivelmente se
igualando aqueles que pela mao do capitalismo fizeram fortuna.

As consequéncias das acfes corruptas junto ao setor publico, no entanto, tem
seu efeito potencializado. Ndo se trata mais do egoismo do particular que, através
de préticas incorretas, acaba por superar seu oponente, ou cujas rea¢cdes no campo
pratico se limitem a um reduzido niumero de atingidos.

Junto ao Estado, tudo se maximiza. Se 0 agir corruptivo tiver por escopo o
desvio de valores e receitas, estar-se-a diante de cifras monstruosas e do abandono
material da populacdo pela inexisténcia de verbas. Se pretender o corrupto a
facilitacdo do acesso a cargos ou beneficios, estar-se-4 diante de uma
administracdo publica formada por agentes incapazes e despreparados a atender as
demandas sociais.

Atendo-se mais ao aspecto financeiro da corrupcdo publica, as
consequéncias de tais atos serao sentidas por todas as esferas em que o Estado for
atuante, mas, em especial sofrerdo aqueles de parcas condi¢des financeiras.

Os recursos publicos desviados deixam de ser aplicados em programas
sociais de habitagcdo popular, saude, educacdo, ou em qualquer outra politica
publica. Chega, assim, Buteler (2014, p. 207) a conclusdo de que o mal da
corrupcéao tem direta vinculacdo com a pobreza.

Ademais, como analisa 0 autor, nos paises ja desenvolvidos, a corrupcao
atinge apenas as esferas mais altas do corpo administrativo e politico, na medida em
gue presentes mecanismos de controle eficientes e penalizagbes severas.

JA nos paises em desenvolvimento, a corrupcdo seria praticamente
institucionalizada, estando presente em todas as atividades e em todos os escalbes
do governo:

[...] desarrollo que presenta cada comunidad en un momento determinado.
Asi, en los paises mas desarrollados, la corrupcion se presenta a través de
actos aislados y se concentra en los cargos mas altos de la administracion
publica, sean éstos politicos o de carrera. Es que alli el control por parte de
los organismos competentes resulta mas complejo, existen mayores
intereses comprometidos y funcionan las redes de interés que los protegen.
En los estratos publicos inferiores de este tipo de sociedades, la corrupcion
es claramente mas baja; hay una cultura general de respeto a las reglas y

los organismos de control actdan con eficacia detectando y castigando los
actos de corrupcion. En los paises en vias de desarrollado, en cambio, la
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corrupcion impregna todo la actividad del Estado23 dando lugar a un
sistema de corrupcioén “institucionalizada” [...]. (BUTELER, 2014, p. 208)

Assim, como antes ja mencionado, os efeitos maléficos da préatica corruptiva
dentro do Estado se estendem muito além das cifras. O ato vai além do mero desvio
de valores, consubstanciando a perda da ética pelo corpo publico e o desvio de
finalidade da existéncia do proprio Estado.

Assim, ja de inicio, cumpre trazer o alerta de Brandao (2012, p. 164) de que a
incidéncia da corrupcdo na administracdo publica, tem consequéncias muito mais
severas do que a perda de dinheiro publico ou a condenacédo de um funcionario. O
alastramento da corrup¢do no Estado acaba por fazer ruir todo o sistema politico
que o institui:

Do ponto de vista da polis, d4-se a corrupgdo quando dilui-se 0 “muro”entre
a esfera publica e o interesse privado, facultando a este roubar — privare —
aqueles bens e servicos comuns. Corrompe-se, assim, ndo apenas o
patriménio publico, mas, antes, o préprio corpo politico que o constituiu e as
leis que 0 mantinham. N&o se trata de pensar em corrupcado apenas como
degeneracdo moral do governante ou do agente publico, mas,
principalmente, como deterioracéo da polis e das idéias de cidade e de bem
publico no interior da comunidade politica; ndo apenas de condenar o
legislador ou funciondrio publico corrupto, mas também o préprio corruptor

andnimo que se fortalece num universo em que o bem comum, a polis e sua
lei encontram-se fragilizados.

E como bem define Rotondo (2014, p. 184) as consequéncias da corrupgao
no ambito publico se refletem em todas as esferas da vida politica e social:
En efecto, como fendmeno de desintegracion del tejido social ataca la
credibilidad del sistema politico, incide negativamente en la economia
(distorsiona las inversiones, quita recursos dirigidos a la produccion y a
politicas sociales, acrece el costo de las operaciones del sector publico) y

se contrapone a la ética al implicar la lesién del concepto de dignidad de la
persona y la desviacion de los deberes de la funcién puablica.

Acerca desse custo da corrupgdo estatal apontado pelo autor, a titulo de
exemplificacdo, traz-se o setor empresarial e de negocios, cujas relacbes sao
dificultadas, encarecidas ou até mesmo impedidas através da cobranca de valores
indevidos.

Naqueles paises em que o0 pagamento de propina se torna uma obrigacao
aguele que pretende executar suas atividades naquele local, empresas deixam de
se instalar (e assim, por consequéncia, deixam de investir, de gerar empregos e

tributos) por ndo concordarem com tal pratica. (BUTELER, 2014)
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Nos contratos publicos, o valor correspondente ao pagamento da propina é
repassado ao Estado enquanto custo total de operagéo, que, por sua vez, repassa o
encargo aos cidadaos, aumentando a tributacdo sobre produtos e servigos.

Ou seja, a corrupgdo se alimenta de seu proprio sistema, na medida em que
cria um ambiente de irregularidades interligado entre si, em que o0 custo de um ato
corrupto acaba por ser pago mediante a execu¢ao de um novo ato corrupto.

Como ja se disse acima, junto ao setor publico, todos os efeitos se
potencializam. Um Unico ato de egoismo e individualismo praticado por agente
publico demonstra muito mais do que a mera incapacidade do Estado em escolher e
fiscalizar seu corpo administrativo ou politico.

Trata-se da incapacidade ou da falta de interesse por parte dos 6rgaos de
fiscalizacdo e da propria sociedade em acompanhar o desempenho das atividades
de Estado. E a demonstracédo e o reflexo da falta de comprometimento ético, tanto
do corrupto, quanto dos cidaddos e do meio social, para com a finalidade ultima da
propria existéncia e concepg¢éao de sociedade.

Refere-se também & inobservancia da ética publica por parte dos agentes
publicos — e da sua exigéncia por parte da sociedade -, eis que nao se verifica uma
responsabilizacdo (tampouco se espera ou acredita nesta responsabilizacdo) entre
agente e o descaminho praticado.*®

E ainda neste conceito ha de se inserir 0 conceito de boa administracao,
voltada ao setor publico. Como bem refere Delpiazzo (2014), a corrupcdo rompe
com o dever funcional e ético do agente publico.

Coloca o autor, assim, a boa administracdo para além do mero dever do
agente. Em suas palavras, tratar-se-ia de um dever funcional (adequacdo das
atividades e da conduta a finalidade da funcdo que ocupa) e também de um
imperativo ético (haja vista que ao assumir a funcdo que desempenha, compromete-
se 0 agente com a finalidade servical do Estado e, consequentemente, deve
concatenar seus servicos a finalidade coletiva).

Importa também referir que esta exigéncia de conduta voltada a ética publica

de modo algum implica na violacdo da ética individual. Como ensina Delpiazzo

15 Aqui, Bittencourt e Reck (2014) discorrem que, no dmbito da ética publica, ha de se impor uma
responsabilizacdo exemplar para com o agente publico. A conduta a ser exigida e a penalidade a ser
aplicada por eventual descumprimento ndo devem se basear na intencdo do agente, mas sim no
efeito potencial do ato, cujas consequéncias atingem toda a sociedade.
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(2014), ética publica e ética individual ndo séo contrarias, mas sim dois prismas de
uma mesma moralidade.

Explica-se. A moralidade como um todo tem suas bases lancadas sobre a
liberdade de escolha do agir do homem. Assim, a conduta moralmente correta sob o
ponto de vista individual ou coletivo é igualmente correta, na medida em que revela
a capacidade do individuo em escolher entre o bem e o mal.

Conclui o autor, desde modo, que a ética tem a pretensao da universalidade,
na medida em que o ato sob analise serd bom ou ruim (moral ou imoral)
independentemente das opinides subjetivas de cada pessoa.

Logo, a conduta corrupta se identifica pelo desvio moral, independentemente
do prisma pelo qual for analisada. Independentemente do fato de que o ato tenha
gerado algum ganho ao seu agente, trata-se de uma finalidade egoista, sendo que
este beneficio ndo pode ser usado como justificativa moral da conduta corrupta.

Nas palavras de Filgueiras (2009, on line):

E fundamental pensar a corrup¢cdo em uma dimens&o sistémica que alie a
moralidade politica - pressuposta e que estabelece os significados da
corrupcdo - com a pratica social propriamente dita, na dimensao do
cotidiano. Resgatar uma dimensdo de moralidade para pensar o tema da
corrupcdo significa buscar uma visdo abrangente que dé conta dos
significados que ela pode assumir na esfera publica. E a partir dessas
significagdes que podemos observar as formas que ela pode assumir na

sociedade, de acordo com aspectos politicos, sociais, culturais e
econdmicos.

N&o basta, assim, apenas se atentar & consequéncia — que seria a corrupgao
e as perdas dela decorrentes -, mas também aos fatores sociais e culturais que
permitem o desenvolvimento da pratica corruptiva.
Deste modo, independentemente do ambiente no qual se exercam os atos,
seja publica ou privada, ha de exigir um comportamento ético:
Por ende, la unidad de la persona y los principios generales de la ética
imponen su aplicacién igualmente a quien esta investido de un cargo
publico y a quien se encuentra en un ambito privado o en su hogar, por lo
gue resulta incoherente cambiar de principios éticos segln que uno se

encuentre en un acto publico o en una reunién particular. (DELPIAZZO,
2014, p. 17)

Continua, no mesmo sentido, Filgueiras (2010, p. 322-323), indicando a
corrupcdo como retrato do egoismo, que na esfera publica redunda no uso
desvirtuado da funcdo publica pelo agente que burla o sistema para obtencdo de
maiores beneficios e rentabilidade:
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A corrupgdo, dessa forma, € vista de acordo com a concretizagdo do
egoismo auto-interessado dos agentes que buscam a maximizacdo de sua
renda burlando as regras do sistema. A corrup¢do na politica, de acordo
com Susan Rose-Ackerman, ocorre justamente na interface dos interesses
publico e privado (ROSE-ACKERMAN, 1999). Os esquemas de corrupgao
dependem do modo como a organizacdo institucional permite o uso de
recursos publicos para a satisfacdo de interesses privados, tendo em vista o
modo como o arranjo institucional produz agéo discricionaria por parte das
autoridades politicas. Esta discricionariedade ensejada pelo arranjo
institucional incentiva o0 uso de pagamento de propinas e de suborno e
reforca a corrupgdo no ambito do setor publico e do setor privado.

No mesmo sentido, destaca Richter (2014) que a falta de comprometimento
ético do agente corrupto é apenas o reflexo da fragilidade dos padrbes éticos da
sociedade em que vive.

Como se viu no item anterior, a sociedade moderna se reveste das
caracteristicas de egoismo e individualismo, de modo que, acostumado a obtencao
de vantagens indevidas na esfera privada — em beneficio préprio ou alheio -, levara
tal compreenséo de irrepreensibilidade a administracdo publica no desempenho de
sua fungao.

Atua o agente publico de modo totalmente insensivel ante as necessidades
dos demais, olvidando-se que a natureza da funcdo que ocupa é publica, e que a
sua criagdo e manutencdo decorre Unica e exclusivamente da existéncia de
administrados a quem servir.

Como reflete Buteler (2015), o agente publico perde a sensibilidade de
averiguar que, atras de cada expediente administrativo existe uma pessoa, um ser
humano, que vem procurar junto & administracdo publica a resolucdo de algum
problema ou a satisfacdo de alguma necessidade.

Desse modo, o dever moral do agente publico no exercicio de sua funcéo se
inicia na propria nocdo de humanidade e de urbanidade. Fazer uso de sua atividade
em busca de um escopo coletivo, no entanto, observando que esta coletividade é
composta por varios individuos.

No entanto, como alerta Ferreira (2011), em que pese se exija do agente
publico uma conduta moral e ética apurada, com foco na finalidade estatal do bem
estar da sociedade, o ordenamento juridico brasileiro se preocupa mais em
regulamentar o erro do que em incentivar o acerto.

O mote a ser perseguido pela administracdo publica € o da moralizacdo do

servico publico, alcancavel pela educagcdo e conscientizacdo do agente publico, o
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qual deve ser instruido acerca do correto modo de agir, bem como de ser capaz de
identificar a conduta que se espera.

Conforme a autora, contudo, os textos “orientativos da conduta humana
desejada na esfera publica quanto a func@o publica” (FERREIRA, 2011, p. 116)
cedem espaco e importancia a normatizacao do controle administrativo.

Preocuparia-se o Estado brasileiro, mais com o aspecto repressivo -
tipificacdo de condutas anti-éticas e previsdo padrbes de controle e de sancfes a
estas irregularidades -, em detrimento do carater preventivo da conduta.

Todavia, a tentativa de tipificacdo e exaustdo das praticas corruptivas se
mostra extremamente dificultosa, na medida em que, praticada no ambito
administrativo, a corrupgéo assume diversas formas e conduz a diferentes danos ao
erario publico, utilizando-se e criando o0s corruptores todos os meios disponiveis
para seus atos e satisfacdo de seu egoismo.

Trazendo por referéncia as palavras de Jaime Rodriguez-Arana, Leal (2014a,
p. 294-296) lembra que o foco da ética publica e da gestao publica ndo pode ser o
agente publico e tampouco a maquina publica.

Ha de se ter em mente o cidaddo. Trata-se de atribuir maior destaque a
finalidade social do Estado e do servico publico, a concretizagdo do bem comum
como fonte de soberania politica e administrativa.

E é justamente a dificuldade encontrada no controle e avaliagdo de todos os
atos praticados na administracdo publica — e a perene fiscalizacdo a ser realizada
para fins de combate a corrupcdo — que fez surgir a discusséo acerca da criacao de
mecanismos capazes de permitir uma agao conjunta entre Estado e sociedade nesta
batalha.'6

16 Destaca o autor a necessidade da criacdo de regras e diretrizes especificas que delineiem o
comportamento esperado e adequado aos agentes publicos: “E aqui esta o centro neural do tema
tratado, é preciso contar com diretrizes publicas comportamentais especificas para que aqueles
principios e valores sejam materialmente observados e efetivados, sob pena de esvazia-los no plano
pragmatico e cotidiano das administracdes publicas em geral. Por tais razoes é que a Organizagao
para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico — OCDE, de 1997, insistiu na tese de que as
possibilidades de efetividade da ética publica demandam condigbes materiais adequadas, dentre as
quais: a) apoio e compromisso politicos dos agentes publicos; b) marcos normativos adequados; c)
mecanismos de formacdo e de socializacdo dos servidores publicos; d) coédigos de conduta
especificos aos agentes publicos; e€) mecanismos de imputacdo e responsabilidade efetivos; f)
condicdes de trabalho para os agentes publicos; g) existéncia de uma sociedade civil ativa e
participante; e g) sistemas de controle interno e externo da gestéo publica coordenados e eficientes”.
(LEAL, 2014a, p. 295)
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Identificou-se, pois, a necessidade da efetivacdo da transparéncia em todos
0s atos administrativos, de modo a armar os cidaddos do conhecimento e
informacgdes que os capacitem na identificagdo das praticas corruptivas.

Neste sentido, observa Vilar (2011, p. 18), que a corrupgao dentro do Estado
esta diretamente ligada a auséncia de transparéncia no desenvolvimento das
atividades:

Corrupcéo envolve ainda auséncia de transparéncia, afinal quando a coisa
publica deixa este estado e passa a ser compartihada por pessoas
determinadas, que entram em conchavo para que seus interesses privados
se sobreponham ao interesse publico, mais uma vez ha o prejuizo a

coletividade que fica impossibilitada de acompanhar e reclamar por
eventuais prejuizos sofridos.

A auséncia de transparéncia, assim, além de infringir os principios atinentes a
administracdo publica, permite a pratica de toda a sorte de atos, na medida em que
impossibilitado o controle por outros 6rgdos e entidades e, ausente a avaliacao
publica, tornam-se os desmandos néo passiveis de criminalizagdo.’

Ainda, como leciona Leal (2005b), a publicidade e transparéncia dos atos
publicos € o corolario da moralidade. Ou seja, a obrigatoriedade da administracao
publica em tornar publicos seus atos atua como instrumento, como meio efetivador,
dos principios atinentes ao Estado.

Ou seja, impor a administracdo publica o dever de moralidade e garantir ao
cidaddo o direito de acesso a informacdo ndo trazem garantias acerca do seu
cumprimento e observacao.

Assumem, assim, o dever de transparéncia e publicidade o papel de
condicionadores de legalidade e legitimidade dos atos e decisGes administrativas:

[...] a publicidade, ¢ mero corolario daquela, a moralidade. Sem a
obrigatoriedade da publicacdo daquilo que realiza a Administracdo, seriam
in6cuas, ndo s6 a juridicizacdo da moralidade, elevada a condicdo de
principio constitucional, como iniUmeras outras providéncias vinculadas a um
verdadeiro instrumental de natureza processual postas a disposicdo da

sociedade, a quem a Constituicdo Federal outorga igualmente a fiscalizagcéo
da atividade administrativa. (LEAL, 2005b, p. 1317-1318).

Contudo, por diversas vezes, a organizacdo administrativa de um Estado

assume formas que, contrariamente ao que preceituam o0s principios da

17 Aqui, importa ressaltar, a titulo de informac&o, a existéncia no Brasil de legislacdo especifica
quanto ao tema, buscando regulamentar o direito a informacéo ja previsto no texto constitucional.
Trata-se da Lei n. 12.527, de 18 de novembro de 2011 (BRASIL, 2011), conhecida como Lei de
Acesso a Informagdo, e que busca garantir os meios a publicizacdo dos atos praticados pelos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como Cortes de Contas e Ministério Publico.
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administracdo publica e da prépria existéncia do Estado, acabam por dificultar ou
impedir 0 acesso dos cidadaos aos atos publicos.

Dentre tais modelos, encontra-se a burocracia. Idealizada a partir de
referenciais de racionalizacdo, corresponderia ela a um tipo de organizacdo humana,
em que a capacidade técnica dos seus agentes e uma definicdo prévia de meios e
fins garantiria o sucesso do projeto.

Implantada na administracdo publica, garantiria ela a profissionalizagdo do
meio publico, afastando o clientelismo e o favorecimento — ou desfavorecimento —
entre grupos afins.

Embora concebida como forma ideal de racionalizacdo do trabalho e de
tecnicidade, a aplicacdo pratica da burocracia, e em especial a forma desvirtuada
com que foi instalada no Estado brasileiro, no entanto, demonstra que se trata de um
formato que separa e distancia a administracdo publica e o cidadéo.

Ligada aos tracos histdricos de patrimonialismo e clientelismo presentes na
administracdo publica desde os tempos coloniais, a organizagdo burocratica
implantada no Brasil ndo foi capaz de assegurar o distanciamento necessario entre a
esfera publica e privada no desempenho das funcdes publicas.

Como se vera nos capitulos seguintes, a organizacdo burocratica trouxe
consigo 0 monopdlio da informacdo, tornando a maquina publica refém de seus
agentes e impossibilitando um efetivo controle de seus agentes e meios
empregados.

Assim, pouco fiscalizada e com grande poder informacional, tornou-se 0 meio

burocratico um local aberto as préticas corruptivas.
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3 A RELACAO ENTRE BUROCRACIA DE ESTADO E CORRUPCAO: O CASO
BRASILEIRO

Conforme se viu no capitulo anterior, a corrupcao, mais do que fenémeno
exclusivamente estatal, encontra-se presente em todas as esferas da vida — seja
publica ou particular -, cuja caracteristica essencial se revela pela perda da virtude
humana e pela busca da satisfacéo de interesses individuais.

Se executados no seio da administracdo publica, no entanto, os atos
corruptos trazem consequéncias de gigantescas propor¢cdes, na medida em que 0s
desmandos atingem toda a sociedade — que redunda no desvio da finalidade da
criacdo do proprio Estado.

E no Brasil, a corrupgdo encontrou forgas justamente na vida estatal,
estabelecendo profundos lagos com a administracédo publica, em especial com a sua
organizacdo administrativa.

Os dados apresentados junto ao primeiro capitulo, extraidos da organizacéo
Transparency International (2015) ddo conta de ndmeros alarmantes, com especial
destaque a inexisténcia de transparéncia junto ao setor publico brasileiro.

Assim, a proliferagcdo da corrupcdo e esta caracteristica de auséncia de
transparéncia na maquina publica brasileira, estdo ligadas a forma de organizacdo
da administrag&o publica.

Como se vera no decorrer deste capitulo, a pratica corruptiva se utilizou, ou
melhor, adequou-se a formacao e organizacao burocratica da administracdo publica
brasileira, estendendo seu campo de atuacdo e obtendo melhores resultados, se
assim se pode dizer.

Deste modo, importa apresentar uma breve analise daquilo que se concebe
por burocracia e de que forma ela se encontra presente na administracdo publica
brasileira, bem como a forma que afeta a sociedade brasileira através de sua ligagédo

com a corrupgao.
3.1 A burocracia como fendmeno institucional de Estado
A concepgédo acerca do significado do termo “burocracia” se encontra hoje

ligada a organizacdo gerencial e de pessoal do ramo da Administracdo de

Empresas, constituindo seu objeto de estudo.
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Entretanto, como se demonstrard no decorrer deste trabalho, trata-se de um
termo mais antigo, ndo necessariamente vinculado ao ramo empresarial, mas sim a
organizacdo humana racional, com objetivos previamente definidos.

Da forma mais simplificada possivel, a burocracia pode ser definida como
uma organizacdo administrativa, fundada em um sistema hierarquico que estabelece
divisbes de responsabilidades e utilizacdo de procedimentos padrdo pelos seus
operadores.

Para Leal (2013, p. 173), “[...] enquanto tipo ideal e antes de tudo, a
burocracia € uma forma de organizacdo humana baseada na racionalidade de
correspondéncia entre os meios e os fins que se quer alcancar”.'®

Pereira e Motta (1987, p. 29), definem que os formalismos da burocracia se
encontram baseados em um sistema de normas “[...] racionais, escritas e exaustivas,
que definem com precisdo as relacdes de mando e subordinacao, distribuindo as
atividades a serem executadas de forma sistematica, tendo em vista os fins visados”.

Assim, a organizagdo burocratica € aplicavel tanto na esfera privada ou
publica, caracterizando-se as organizacbfes que a aplicam pela busca da
impessoalidade das decisdes, formalizacdo de atos de gestédo e descricdo minuciosa
de tarefas. (CASTOR, 2011)

E se encontra em Max Weber a matriz desta ideia de modelo burocratico,
ainda que de modo utépico, na medida em que nenhuma sociedade ou organizacao
se identifica com aquela por ele proposta.

Neste sentido, ressalta Chiavenatto (1979, p. 09), que Weber ndo considerava
a burocracia como um sistema social, mas sim como um tipo de poder, na medida
em que a criacdo de uma sociedade burocratica acaba por dar origem a uma

autoridade burocratica.

18 Buscando ressaltar a importancia que a burocracia pode assumir, Barzelay (1998, p. 39) leciona:
“Imaginemos cémo funcionaria el gobierno si cada decision operativa — incluso La contratacion y El
despido de personal — se tomara sobre bases politicas partidaristas; si muchas dependencias
gastaran todas sus asignaciones anuales durante los tres primeros meses del afo fiscal; [...] y si
ningln 6rgano ni persona del Poder Ejecutivo tuviera autoridad para supervisar las actividades de las
dependencias gobernamentales”.

Contudo, aqui cumpre esclarecer que se trata de uma primeira provocacdo formulada pelo autor,
destacando que, em tese a instituicdo da burocracia na administracdo publica poderia gerar efeitos
positivos — dentre os quais, até mesmo uma espécie de controle dos atos. Entretanto, na sequéncia
da obra, o autor destaca o engessamento da maquina publica ocasionado pela burocracia, buscando
alternativas para a superacao daquilo que denomina de paradigma burocratico.
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Conforme o autor, ocorreriam eventos sucessivos. A adocdo do modelo
burocréatico acabaria por dar origem a uma sociedade burocratica — cuja principal
caracteristica seria a racionalidade na escolha dos meios e dos fins.

Esta sociedade burocrética, por sua vez, criaria a figura da autoridade, cuja
vontade passaria a ser observada por toda a sociedade por uma razdo de
conveniéncia, denominada por Chiavenato (1979, p. 10) como “obediéncia
motivada”.

E é esta capacidade de imposi¢cdo da vontade da autoridade nas relacbes
sociais — dominacao, que Weber compreende como poder:

A dominagéo significa ‘que uma vontade manifesta (ordem) do dominador
ou dominadores destina-se a influenciar a conduta dos outros (dominados)
e, realmente, influencia esta de tal modo que, num grau socialmente

relevante, ocorre como se os dominados fizessem do contelldo da ordem
por si mesma a maxima de sua conduta. (CHIAVENATO, p. 11)

Pereira e Motta (1987) elencam trés principais caracteristicas atinentes ao
carater formal das burocracias: poder de autoridade, prescricdo das funcées e modo
de operacdo em normas escritas e exaustivas, e carater hierdrquico na realizacao
das atividades.

A primeira das caracteristicas, que consiste na autoridade — ou melhor, como
vimos acima, no poder conferido a autoridade -, em um sistema burocratico que
deriva de normas racionais-legais.

Ou seja, o Direito aplicavel aquela organizacao dita todas as regras, prevendo
todas as condutas que podem ou ndo ser praticadas, de modo que as pessoas
dotadas desta autoridade detém a capacidade de impor sua disciplina sobre os
subordinados através de meios coercitivos — na medida em que dispde a autoridade
das regras como fundamento de sua decisao e fiscalizacdo, bem como prevéem e
autorizam estas mesmas regras 0s meios de coercao que assegurem a obediéncia.

Esta imposi¢cdo de vontades, no entanto, ndo se da sobre a vida privada do
subordinado. Justamente em razdo do poder da autoridade advir das normas legais
gue gerenciam a organizacdo em que ambos trabalham, o poder encontra suas
limitagGes na determinacéo das fun¢des da autoridade e do subordinado.

A segunda das caracteristicas a ser trabalhada corresponde a necessidade
de normatizacdo escrita e exaustiva em um modelo burocratico. Busca-se prever
todas as situacdes, todas as condutas e até mesmo as penaliza¢des decorrentes da

sua inobservancia.
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Como observam os autores, nos modelos que se usam da tradicdo como
fonte normativa — como é o caso das unidades familiares — ndo h& necessidade da
norma ser escrita, haja vista que praticamente ndo é alvo de altera¢gBes e € aceita
pelos seus membros hé vérias geracoes.

No sistema burocratico, ao contrario, ndo existe uma tradicdo de obedecer
determinadas normas ao longo dos tempos, visto que sua imposicdo decorre
unicamente da racionalidade, e ndo de fatores carismaticos — a racionalidade, aqui,
importa no dever de observacdo das normas por serem elas o supedaneo da propria
burocracia e ndo por uma razéo de crenca ou vontade individual. Da mesma forma,
as normas racionais se encontram em constante evolucdo, razdo pela qual sao
constantemente modificadas, a fim de se adequarem a finalidade pretendida.

Faz-se, assim, necessario que as regras se encontrem escritas, a fim de que
possam se tornar de conhecimento de todos, e as condutas ali previstas possam ser
exigidas pela autoridade:

Seu comportamento, o comportamento de todos o0s participantes da
organizagdo, torna-se entdo muito mais previsivel, muito mais preciso, muito
mais controlavel. Ora, esse objetivo de tornar exaustivas as normas s6 pode
ser cumprido na medida em que elas sdo escritas e formalmente

promulgadas em forma de estatutos, regulamentos e regimentos.
(PEREIRA; MOTTA, 1987, p. 31)

bY

Por fim, o carater hierarquico das organizacbes corresponde a terceira
caracteristica apontada pelos autores acerca da burocracia. Trata-se de compor
uma organizacdo baseada no critério de mando e obediéncia entre seus
componentes e autoridades.

A cada subordinado corresponde uma autoridade imediata que fiscaliza seus
atos — superiores que exercem seu poder sobre os inferiores -, sistema este que
também oportuniza ao subordinado buscar perante uma autoridade superior a
revisédo dos atos e mandos da autoridade inferior.

Assim, cumpre esclarecer que tanto o poder como a subordinagdo sao
exercidos e praticados de forma impessoal. A autoridade o é apenas em razao do
cargo que ocupa, do mesmo modo que o subordinado se encontra nesta posi¢cdo em
razdo das caracteristicas da funcdo que desempenha.

Ou seja, todo o sistema organizacional se encontra baseado em normas

racionais: sdo elas que definem os meios que se empregara para atingir a finalidade



50

desejada, bem como define quem podera ou deveréa fazé-lo, e qual a forma para a
pratica de tais atos.

Analisando a burocracia sob o prisma do funcionario, Weber (1999, p. 200)
explica que a cada cargo ocupado corresponde um dever de fidelidade. No entanto,
nao se trata da fidelidade de foro intimo do funcionario ou do sistema para com o ser
humano do funcionario, mas sim de ser fiel as suas funcbes e aos poderes que
delas emanam:

I. O cargo é funcdo. [...] manifesta-se no carater de dever do cargo do
funcionério, carater que determina, da forma seguinte, a estrutura interna de
suas relagdes: a ocupacdo de um cargo, juridicamente e de fato, ndo é
considerada equivalente a posse de uma fonte de deveres [..] nem um
troca normal, remunerada, de determinados servigos [...]. [...] também na

economia privada, é considerada equivalente a aceitacdo de um especifico
dever de fidelidade ao cargo, em troca de uma existéncia assegurada.

Esta fidelidade, assim, vai de encontro a ideia de funcionalidade inerente a
burocracia. A organizacdo existe para que seja racionalizada a execucdo das
atividades, na qual a cada burocrata corresponde uma imediata funcdo e que deve
ele cumprir com rigor e fazendo uso de seu conhecimento.

Ou seja, 0 burocrata assume um dever para com a funcdo que desempenha.
E através dela que a organizacio subsistira e é também nela que seu conhecimento
técnico devera ser aplicado em finalidades especificas.

No entanto, conforme definem Pereira e Motta (1987, p. 09), a burocracia
sofreu e sofre alteracbes com o passar do tempo. Mantém, contudo, a sua principal
caracteristica de dominacdo, “[...] que reivindica para si 0o monopodlio da
racionalidade e do conhecimento democratico”.

Alertam, assim, para o fato de que a burocracia é poder, conferindo aqueles
que a controlam este poder e a capacidade de dominacdo dos demais que 0s
cercam.

Aqui, importa trazer os ensinamentos de Peters (1999), que apresenta como
um dos principais recursos da burocracia a informagéo. Conforme define o autor, se
o Estado é detentor ou tem conhecimento de uma determinada informacéo, esta se
encontrara concentrada nas agéncias burocréticas, as quais detém o conhecimento
técnico necessario para compreender e interpretar o seu significado.

Trata-se, pois, de um monopdlio burocratico de conhecimento em dois
sentidos: o de conhecimento enquanto acesso quase exclusivo a informacgdes e de

conhecimento de compreensao e interpretacdo de seu conteudo.
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Ou seja, encontram-se 0s burocratas na condi¢cao de definir o que irdo tornar
publico — tanto dentro da organizacdo em que desempenham suas atividades, como
ao publico em geral -, bem como de determinar a forma com que tais informacgdes
serdo interpretadas — e novamente, a forma com essa interpretacdo sera
disponibilizada aos demais.

E 0 monopdlio do conhecimento e da informacé&o, assim como ocorre desde o
inicio dos tempos, constitui-se em poder.

Motta (1981, p. 17), por sua vez, retrata a insercdo da burocracia na vida
social, através do engessamento de sistemas publicos ou privados com normas
racionais, as quais, por sua vez, servem como legitimadoras do agir burocratico e
excluem a sociedade da discussdo acerca do uso e destinacdo dos recursos
publicos:

[...] @ dominag&o burocratica, associada ao capitalismo, realiza-se através
de normas juridicas racionais, impessoais, produzidas pelo sistema
universitario e reproduzidas pelos juristas. [...] A burocracia esta onipresente
sobrepondo-se a coletividade da qual se apartou e a que pretensamente
serve. Nos regimes onde a autonomia relativa dessa burocracia € maior, a
coletividade dos dominados ndo merece nem mesmo explicacdes a respeito
do que se faz com os fundos que lhe foram retirados [...] com o poder de

que foi despossuida; com as idéias que legitimaram a ascensédo burocratica,
ou de segmentos dessa burocracia.

Foi na administracdo publica, no entanto, que a burocracia encontrou as
condicBes mais favoraveis de aplicacdo de seus modelos e teorias. A sua insercao
na esfera administrativa estatal ocidental foi tdo fortemente fomentada que até os
dias permanece como um dos modelos mais caracteristicos de administracao
publica, conforme destaca Leal (2013, p. 48):

Um dos elementos essenciais na constituicdo do Estado Moderno e
Contemporéneo, na perspectiva weberiana, é a formagdo de uma
administragdo burocratica em moldes racionais. Tal processo veio a termo
apenas no Ocidente e pautou-se pela substituicdo paulatina de um
funcionalismo ndo especializado e regido por orientacdes mais ou menos

discricionarias, por um funcionalismo especificamente treinado e
politicamente orientado com base em regulamentos (normas) racionais.

O principal argumento utilizado pelos defensores do modelo burocratico diz
respeito a pretensa impessoalidade no tratamento das peticdes e problemas levados
ao conhecimento dos funcionarios publicos.

Ou seja, a atuacao do funcionario publico no controle que acaba por exercer
sobre a vida de outro individuo se limitaria & aplicacdo das normas existentes, cujo

ato necessitaria de uma autoriza¢do. Ja “cuando las acciones de los funcionarios no
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podian determinarse plenamente aplicando las reglas, habia que depender de la
pericia profesional o técnica para hacer que la acion oficial fuese impersonal.”
(BARZELAY, p. 40)

Tratar-se-ia, pois, de uma combinacdo de fatores ideal: limitacdo do agir aos
estritos limites legais e a decisao de funcionario que Ihe € hierarquicamente superior
(o qual se presume, com maior experiéncia e conhecimento na area de atuacao),
bem como alto conhecimento técnico de todos os funcionarios.

No entanto, como se mostrara no decorrer deste trabalho, este ideal de
racionalizacdo e impessoalidade, caracteristico da organizacdo burocratica, por
diversas oportunidades deixa de ser alcancado.

Seja pela implementacdo de forma deturpada e equivocada, seja pelo
confronto com outras forcas politicas e administrativas dominantes, a mera adocao
da burocracia como meio de organizacado — social, empresarial ou estatal — ndo traz
certezas ou garantias de efetiva racionalizacdo de meios e fins.

Peters (1999), por sua vez, atualiza esta concep¢ao de burocracia ao setor
publico, apresentando a ideia de um Estado profissional, caracterizado pelo
predominio do conhecimento profissional especializado daqueles que compdem a
burocracia.

No entanto, nem todas as burocracias (publicas ou privadas) efetivamente
sdo capazes de atingir tais finalidades. Fried (1999) traz, nesse sentido, o conceito
de burocracias ricas e burocracias pobres.

Segundo o autor, a capacidade finalistica da burocracia e o seu éxito
organizacional e racional estdo diretamente relacionados aos meios de que dispde e
dos profissionais que a servem.

Assim, nas burocracias ricas instaladas nos paises desenvolvidos, seriam
recrutadas pessoas altamente capacitadas e que dispdem de toda tecnologia
necessaria ao desempenho da sua fungéo.

J& nas burocracias pobres, os profissionais seriam menos qualificados e mal
disciplinados, contando com excessiva burocracia formalista no exercicio das
atividades e a qual se atém fervorosamente os funcionarios como forma de impedir
alteracdes e avancos.

Las burocracias ricas pueden reclutar a personas muy adiestradas y utilizar
las tecnologias mas modernas y eficaces, satisfacer un gran conjunto de

expectativas de los clientes mantener lo que construyen, sacrificar algo de
eficacia en aras del debido proceso, obtener en gran medida el
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cumplimiento de sus empleados y desalentar las fuentes ilicitas de ingreso
de tales empleados. Sélo los paises mas ricos — la quinta parte de la
humanidad que vive en las democracias avanzadas — pueden tener muchas
de tales burocracias. (FRIED, 1999, p. 427)

Na sequéncia, o autor traz um quadro comparativo entre as duas formas.
Assim, ao passo que a burocracia rica tem regras legais e racionais que a norteiam,
as burocracias pobres tomam decisdes formalistas, arbitrarias, caracterizadas pelo
excesso de papel.

Do mesmo modo, as burocracias ricas séo eficientes e produtivas, ricas em
equipe e com funcionarios honestos e bem pagos quanto a sua qualificacdo. Ja nas
burocracias pobres, a ineficiéncia reina, ha medida em que seu pessoal ndo detém a
competéncia necessaria ao desempenho das atividades de sua responsabilidade,
sendo eles mal pagos e suscetiveis a corrupcao. (FRIED, 1999, p. 429)

Assim, Fried (1999, p. 425-432) chega a conclusédo que as burocracias ricas
sao produzidas por sociedades ricas e que, por sua vez, também as produzem. Isso
significa que o potencial evolutivo do meio social esta ligado a capacidade do Estado
em administrar a propria maquina publica.

Isso porque a organizacdo burocratica a ser instalada é o reflexo do proprio
local em que serd acomodada. Se contar ela com funcionarios despreparados, 0
servico prestado ndo atingira o pico de seu potencial. Da mesma forma, se este
funcionario despreparado encontrar dentro de um sistema engessado 0s meios de
fuga de eventuais cobrancas pela sua atuacdo limitada, passara a reproduzir e
incentivar o sistema engessado como escudo de seus interesses pessoais.

E o0 engessamento da maquina publica compromete o desenvolvimento. O
excesso de burocracia, a corrupgao (especialmente no tocante ao pagamento de
propina como ja se viu antes), a ineficiéncia e o despreparo dos agentes publicos,
dentre outros, dificultam os investimentos externos.

Logo, a ineficiéncia e a falta de investimentos impossibilitardo o
desenvolvimento do pais, e, por conseguinte, a sociedade e seus cidadaos restarao
prejudicados.

Ja4 Méndez, em suas notas introdutdrias a obra de Peters (1999, p. 11-12),
ressalta o poder politico que a burocracia assume dentro da administracao publica.
Ao contrario do que ocorre com a classe politica, que € eleita por periodos
determinados e trocada a cada legislatura — ou, ao menos, passivel de troca,

mantém-se a burocracia ininterruptamente no poder.
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Ou seja, enquanto a classe politica (na obra, este termo esta voltado ao
Poder Legislativo) renova sua representacdo ao fim de cada mandato previamente
estabelecido - sendo por muitas vezes até mesmo temporalmente incapaz de
adaptar as politicas publicas as suas bandeiras -, 0s burocratas permanecem em
suas posicoes inalteradas.

Assim, contrapondo-se ao senso comum, afirma Méndez tratando da obra de
Peters, que 0s objetivos da burocracia ja ndo sédo de crescimento da maquina ou de
cumprimento eficiente de seus objetivos, mas sim que “[...] se encuentran en una
posicion poderosa en relacion con su superiores politicos. Tienen el control de la
informacion sobre los problemas publicos” (PETERS, 1999, p. 12), de modo que
seus agentes sao capazes de impor uma determinada ideologia sobre a forma de
tratamento dos problemas.

N&do € a burocracia apenas um meio pelo qual o Estado executa suas
atividades, tampouco os seus profissionais se atém a dar corpo e exequibilidade as
decisdes e metas estatuidas pelo governo.

Como destaca Leal (2013, p. 173), a burocracia participa ativamente da
tomada das decisdes e do gerenciamento dos recursos publicos:

Enquanto organizacdo formal do poder instituido a burocracia participa da
acao politica ndo somente executando politicas definas pelas instancias
legislativa e executiva do Estado, mas atua diretamente na determinacao de
sentido destas decisdes de fundo, por tal razéo é tida como efetivo fator de
poder que possui certo grau de independéncia frente aos 6rgdos publicos,

ao mesmo tempo que exerce poder sobre eles através da elaboracdo de
informacédo e mesmo propostas de mérito administrativo.

E como j& antes discutido, informacdo € sinbnimo de poder. Sendo os
burocratas donos da informacgéo e capacidade de compreensao desta informacao,
podem eles atuar na indicacdo ou contraindicacao de adocéo de politicas publicas e
demais decisfes politicas e administrativas.

E este poder ndo pode — ou muito dificilmente poderd - ser medido. Os
burocratas ndo participam das eleicbes diretamente, tampouco integram partidos
politicos definidos, de modo que a sua atuacdo se da em beneficio de terceiros.
(FRIED, 1999)

Ou seja, o0 poder dos burocratas se revela dentro das instituicdes e é utilizado
em seu beneficio, sem que, no entanto, apresentem-se diretamente a sociedade.
Utilizam-se de suas influéncias e informacdes para eleger outros, que por sua

defenderdo os interesses daqueles que os ajudam a se eleger.



55

Tampouco as burocracias civis tém como pretensdo a efetiva tomada de
poder governamental. Como dito, o seu poder € vasto, no entanto, aplicado na
promocao de outros, que assumirdo o comando direto, a linha de frente dentro do
sistema politico. (FRIED, 1999, p. 432)

Sabe-se que os burocratas detem poder, que sdo capazes de eleger o0s
candidatos que os representam e que gerem a administracdo publica. Mas, em
razdo desta pouca propensdao aos holofotes, esvai-se a possibilidade de
acompanhamento e identificacdo da extenséo deste poder.

Logo, fala-se em poder, mas nédo se é capaz de definir ou de assegurar qual a
verdadeira dimensdo do mesmo.*°

Nas palavras de Mitchell e Simmons (2003, p. 238-239), utilizando-se da
experiéncia americana com relagdo a burocracia:

A burocracia publica tem pessoas demais trabalhando, recebendo demais,
gualificadas demais e bem protegidas. Grande parte dela goza e
transparece muito mais poder do que o que foi previsto pelos Pais
Fundadores dos Estados Unidos, ou que seria desejavel em nosso tempo.
Apesar de muitos burocratas serem altamente dedicados e trabalharem
duro, a burocracia dentro da qual eles trabalham néo funciona bem. Sem a

orientacdo e as limitacdes do mercado competitivo, seria dificil que fosse
diferente.

Com base na obra de Weber, Bergue (2011, p. 114-115) afirma que a
instalacdo do sistema burocratico permite a formulacdo de um ambiente ideal a
dominacéo do tipo racional-legal, dominacéo essa que legitima os poderes entre 0s
servidores publicos.

Sob a justificativa de necessidade de controle da sociedade e organizacao
para fins de cumprimento de suas finalidades, passou-se a uma estrita divisdo de
funcdes e progressiva burocratizagcdo do Estado, separando-o a cada dia do meio
social do qual derivou. (LEAL, 2006, p. 79-83).

19 Neste sentido, as palavras de Fried (1999, p. 432): “El poder burocratico, como variable
investigable antes que como constante ideologica, es muy dificil de medir. Es factible alinear las
fuerzas electorales y legislativas o calcular los promedios de logro presidenciales, pero el poder de
las agencias burocraticas sigue siendo elusivo. Los burécratas no participan en las elecciones ni
forman partidos legislativos definidos de modo que sea factible verificar su poder comparado (a través
de la historia han administrado las elecciones de otros). La mejor medida inventada hasta ahora para
comparar el poder burocratico es la razén de las solicitudes presupuestales a las asignaciones. Esta
medida es posible sélo en los paises que tienen un proceso presupuestario contencioso (es probable
que N = los Estados Unidos) y compara sobre todo el poder de los burécratas (y sus aliados) con el
de otras coaliciones similares. Sélo el poder de las burocracias militares se ha medido con cierto
grado de precision, porque los militares son menos sutiles y discretos que sus colegas civiles en
cuanto as ocultamiento de su poder”.
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Ou seja, embora a origem do Estado se encontre na sociedade e na
comunhdo de vontades dos administrados, pretendendo cumprir com suas
finalidades, acabou ele por se afastar deste meio, encontrando-se hoje formado por
mecanismos entrelacados de institui¢cdes:

[...] em nome da organizacdo e controle das politicas publicas e ac¢bes
oficiais, os institutos administrativos proliferam e se encontram ligados,
efetivamente, ao Estado, enquanto Poder Publico (em todas as suas
esferas), restando mais uma vez evidenciado o destaque que se d& ao
Direito Administrativo como Direito do Estado. Tal concepc¢ao [...] minimiza a

natureza social deste campo juridico, fragilizando, ainda mais, a perspectiva
de estar a servi¢o da cidadania [...]. (LEAL, 2006, p. 82)

Conforme observou Leal (2006), esta mecanizacédo das atividades do Estado
acabou por desviar o foco até mesmo do Direito sobre o Estado. Nao se trata de
uma area juridica voltada as necessidades, ao controle de qualidade da gestédo
publica ou que busque o aprimoramento da participacdo social na administracao
publica.

A area especifica que tem por objeto a administracdo publica, que é o Direito
Administrativo, ocupa-se de analisar a organizacdo organica da administragéo,
delimitando funcdes e distribuindo direitos e deveres aqueles que a compdem.

Olvida-se o administrado, olvida-se a finalidade da prépria concepcédo do
Estado, tudo em beneficio da afinacdo das normas que tratam do regramento
organizacional estatal.

Introduzindo na consciéncia social o entendimento de que a escolha baseada
no conhecimento técnico € a mais acertada, a dominacdo técnico-burocratica
amputa a atuacdo politica e retira a legitimidade de instituicbes na concepcdo de
politicas publicas.

Faz-se crer que as escolhas e o futuro da nacdo devem ser decididos por
critérios técnicos (e de gerenciamento técnico-burocratico), e ndo por um sistema
politico ou de interagéo e deliberacdo entre sociedade e Estado. (LEAL, 2011, p.97)

Ou seja, instituicbes e espacos de discussao, proprios e caracteristicos da
democracia representativa, carecem de legitimidade frente a técnica (que adquire o
status de incontestavel), e por ela sdo suplantados.

Fazendo uso de argumentos técnicos — acerca dos quais, por muitas vezes, a
populacdo sequer tem conhecimento ou tampouco é capaz de compreender -, faz-se

parecer que se tratam de verdades absolutas. Desimportam, a partir de entédo, as
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necessidades e caracteristicas especificas de cada local, e que somente poderiam
vir a ser conhecidas e resolvidas mediante o dialogo social.

As formulas cientificas burocréticas se revestem do poder de convencimento,
e passam a ser compreendidas como a solugdo de todos os males que afligem a
maquina publica.

Entretanto, a realidade mostrou que o modelo burocratico implementado no
Brasil ndo se pautou pelos principios e finalidades concebidos por Weber. A
burocracia que se institucionalizou no Estado brasileiro é marcada pelo
patrimonialismo e pela pessoalidade — caracteristicas essas que, por sua vez,
permitem e incentivam o agir corruptivo, como se demonstrara a seguir.

Deste modo, a fim de facilitar a compreensao entre a ligagéo entre os temas
da corrupcéo e burocracia no seio da administracdo publica brasileira, convém que
se proceda a uma rapida analise historica da evolucdo do exercicio das funcdes
publicas na historia do Brasil.

Consoante se visualizara no topico seguinte, a implementagdo da burocracia
no Brasil foi marcada pelo patrimonialismo, e desde entdo, assim permanece,

tornando-se terreno fértil a corrupcao.

3.2 A colonizagao portuguesa e a adoc¢cdo da burocracia e pessoalidade no

servico publico brasileiro

A busca por uma maior racionalidade e tecnicidade no exercicio das
atividades publicas, fez com que a burocracia fosse implantada na maior parte dos
Estados — de modo a garantir maior celeridade e seguranca nas praticas
administrativas.

Como se viu acima, a organizacdo burocratica traz consigo um ideal de
racionalizacdo, em que o elevado conhecimento técnico de seu corpo de
profissionais seria capaz de delimitar os meios necessarios para o atingimento da
finalidade previamente determinada — razéo do interesse de todas as administracdes
publicas.

Especificamente se analisando o Brasil, a histéria mostra que a adocédo e a
implantagdo da burocracia no territorio brasileiro ocorreu ainda junto ao periodo

colonial.
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Entretanto, como se vera a seguir, 0 sistema burocratico sofreu sérias
distor¢cdes quando da sua implantacao na colénia. Assim, uma forma de organizacao
destinada a correta adequagdo dos meios as finalidades pretendidas e que prima
pela racionalidade, acabou por se transformar em um meio propenso a
disseminacéao da corrupcéao.

Remonta, assim, ao inicio da histéria do Brasil, a necessidade de ocupacao
territorial do solo brasileiro, a implantacdo de uma administragdo publica desvirtuada
e pessoalizada.

A fim de efetivamente tomar posse do territorio brasileiro, a Coroa portuguesa
optou por dividir o territério entre um pequeno numero de fidalgos, de modo a
distribuir os encargos da colonizagéo e diminuir as obrigacoes reais. (SCHWARTZ,
1979).

Concederam-se amplos poderes a estes donatarios, aos quais incumbia “[...]
criar vilas e povoacdes, exercer justica, nomear juizes e oficiais, incentivar a
instalagéo de engenhos [...].” (PRIORE; VENANCIO; 2010, p. 40-41).

Exerciam os donatérios, assim, concomitante, as fun¢des de administradores
das terras, chefes militares e juizes.?° HA de se esquecer a compreensdo moderna
de divisdo de funcdes e poderes do Estado, ou de separacao entre esfera privada e
publica dos homens. No Brasil colonial, o0 Estado aparece como um todo, regulando
todos os aspectos da vida (PRADO JUNIOR, 1965).

Passado alguns anos, substitui-se a figura do donatéario pelos governadores e
capitdes-gerais. Entretanto, permaneceu higida esta caracteristica de unido de
poderes e tarefas em torno de uma Unica pessoa:

O ‘governador’ é uma figura hibrida, em que se reuniram as funcdes de
‘Governador das armas’ das provincias metropolitanas; um pouco das de
outros 6rgdos, como do ‘Governador da Justica’ do préprio Rei. [...] nunca
se caracterizou nitidamente, e sua competéncia e jurisdicdo variaram
sempre com o tempo [..] em funcdo da personalidade, caracter e

tendéncias dos individuos revestidos do cargo. (PRADO JUNIOR, 1965, p.
299).

20 Conforme explica Figueiredo (2012, p. 175), o processo de centralizacdo do Estado moderno
trouxe consigo a ideia de acumulacao de tarefas e fungfes, ainda sem uma racionaliza¢ao de divisdo
de tarefas: “A confusdo de leis, a morosidade e os caprichos da maquina legal, a justaposicdo de
funcbes administrativas, suas remuneracdes desniveladas, a acumulagdo de cargos pelos mesmos
oficiais e as recorrentes contradicdes no teor dos cddigos legais aparentam desordem, mas séo
flagrantes das condi¢cdes de organizacBes tipicas do Estado moderno em fase de centralizacéo.
Inexistia entdo um sistema juridico ordenado e organogramas que obedecessem a distribuicdo
racional de fungBes, méritos, divisdo calculada de tarefas e carreiras pontuadas pelo meérito.
Tampouco se firmara, ao tempo da colonizacéo do Brasil, a dicotomia entre publico e privado”.
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Observa-se, assim, a personificacdo de todos os poderes de mando em uma

Unica pessoa. Ou seja, as “funcdes de Estado” sdo exercidas na caracteristica da
pessoalidade:?!

[...] resultavam da estrutura local de governanca, marcada pelo poderio

patrimonialista presente tanto nas cAmaras municipais como nas capitanias

hereditarias. Ademais, como o Estado portugués nado alcancava a maior

parte do territorio brasileiro, prevalecia entdo o que Sergio Buarque (1997)

chamava de personalismo, entendido como privatizagéo do espago publico.
(ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p. 29).

Optou a Coroa Portuguesa, deste modo, por implantar um sistema agrario e
por concentrar os poderes nas maos de poucos homens, de modo que a
administracdo da coldnia (seja no aspecto juridico ou administrativo propriamente
dito) se deu nos moldes do modelo adotado em Portugal.??

Ressalta Wolkmer (2003, p. 49), que esta imposicdo de regras - juridicas e
sociais - de modo algum podem ser interpretadas como uma preocupac¢do dos
portugueses para com os habitantes da col6nia ou garantia de seus direitos. O
sistema juridico implantado (e concentrado nas maos de poucos homens de
confianca da Coroa) preocupava-se unicamente em garantir 0s interesses

econdmicos de Portugal:

21 Acerca do tema, destaca-se que “A legislacdo portuguesa, no periodo colonial do Brasil, conforme
ja foi acentuado, demarcava imperfeitamente as atribuicbes dos diversos funcionarios sem
preocupacéo — desusada na época — de separar as fungdes por sua natureza. Dai a acumulacdo de
poderes administrativos, judiciais e de policia nas maos das mesmas autoridades, dispostas em
ordem hierarquica, nem sempre rigorosa. A confusdo entre funcdes judiciarias e policiais perdurara
ainda por muito tempo. (...) Nao é dificil imaginar-se, dentro do quadro descrito, como as atribuicGes
judiciarias e policiais das autoridades da Colénia, completadas por um sistema processual iniquo,
ajudaram a construir a prepoténcia do senhoriato rural e, mais tarde, principalmente pela méo dos
ouvidores e juizes de fora, favoreceram a submisséao daqueles rebeldes colonos ao poder da Coroa”.
(LEAL, 1975, p. 181-188).

22 Esta concentracdo de terras e poderes nas maos de poucos senhores e familias, mais do que
atribuir pessoalidade a administracdo da coldnia, fez também surgir junto aos sertbes do Brasil a
figura do chefe local, o qual exercia a administracdo de sua area de terras como se soberano fosse,
por vezes contra os interesses da Coroa, mas contra cujo poder poucos se manifestavam ou
interferiam.

Ou seja, pela incapacidade da Coroa portuguesa chegar e impor sua vontade a todo o territério
colonial, junto ao interior do pais surgiu uma espécie de poder paralelo, no qual o chefe local era
detentor do poder de autoridade, administrando, julgando e impondo sua vontade a toda regido — que
dele dependia no quesito financeira e de defesa.

Como bem apontam Priore e Venancio (2013, p. 45), “Por todo sertdo surgiram chefes locais
abastados, que haviam criado fortuna e zonas de poder local e pessoal. Tais potentado nao
hesitavam em medir forcas com autoridades e vizinhos, Confrontos sanguinarios lavavam a honra de
familias inteiras e seus agregados durante geracgdes. [...] A impunidade grassava e contaminava a
populacdo de vilas e vilarejos. [...] Poucas autoridades metropolitanas ousavam interferir nos
‘negdcios do sertdo™.

Neste sentido, Prado Junior (1965, p. 283-290) ressalta que, mais do que fraca, a administracdo
colonial necessita da ajuda deste “poder de fato” se efetivamente quiser agir em todos os limites
territoriais — de modo que néo lhe restaria outra alternativa senéo reconhecer este poder.
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Numa administracdo de cunho neofeudal e patrimonialista, o Direito da elite
agraria ndo era o Direito da maior parte da populagdo, porem existia para
proteger os interesses do governo real e manter o poder dos fazendeiros
proprietarios de terras.

O modelo juridico hegemdnico durante os primeiros dois séculos de
colonizacdo foi por consequéncia, marcado pelos principios e pelas
diretrizes do Direito alienigena - segregador e discricionario com relacdo a
propria populacédo nativa -, revelando, mais do que nunca as intengdes e o
comprometimento da estrutura elitista do poder.

No mesmo sentido, destaca Rezende (2011) que a forma de colonizagao

ditada por Portugal era de exaltacdo Unica aos costumes e regras portuguesas. Ou

bY

seja, pertencer a coldénia ou até mesmo nascer na colénia era compreendido
enguanto sinbnimo de desprestigio.

Buscavam os homens se assemelhar em tudo aqueles costumes praticados
na Coroa, aprimorando conhecimentos e maneiras de modo a se sentir como que

pertencentes a Portugal:

Desde os primoérdios da histéria do pais, implantava-se fortemente no
interior da conduta dos detentores e gerenciadores do poder colonial a firme
convicgcdo de que eles nado tinham absolutamente nada a ver com a vida e
os sofrimentos dos nativos e escravos, de modo geral. E, também, que em
nada eram responsaveis pela miserabilidade e pobreza que aqui se
instalava de modo vertiginoso. Dificultava-se assim, dia apés dia, ano apds
ano, século apos século, a formagéo de qualquer senso de nacionalidade
gue fosse capaz de colocar um pardmetro em uma forma de exploracdo
assentada no confisco tanto das liberdades quanto de uma perspectiva de
futuro fundada em uma vida, para os mais pobres, ndo marcada, como dizia
Euclides da Cunha (1966), pela matanca e chicote. Aqueles ndo pobres que
obtinham instrucdo eram imediatamente integrados ao mundo portugués,
dificultando assim, durante os primeiros séculos, a criacdo de um senso de
nacionalidade capaz de direcionar o pais rumo a formacdo de uma
soberania nacional. (REZENDE, 2011, p. 206)

Extraiam-se as riquezas da colonia sem que houvesse um sentimento para
com a pobreza que se instituia em contraponto a exploracdo. O explorador,
compreendendo-se enquanto ser superior e representante do poder portugués, nao
se sentia responsavel pelas consequéncias de seus atos.

N&o havia qualquer interesse em criar uma ligacdo entre individuos e solo
brasileiro. Aos pobres e escravos nada cabia, e aqueles que possuiam capacidade
financeira se refugiavam junto a Coroa portuguesa.

Ou seja, desde as primeiras formas de contato estabelecidas entre Portugal e
a colénia brasileira, fica claro o objetivo privativista desta relacdo. Bastava a
metropole extrair o que Ihe era precioso, sem se preocupar com qualquer aspecto

comunitario a respeito da ocupacao deste novo territorio. (LEAL, 2006, p. 85)
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Assim, o sistema juridico imposto na colonia tem suas bases no Direito
Romano — a exemplo do sistema portugués, concentrando em uma pequena elite
fundiaria a sua aplicacéo.

Na experiéncia brasileira, ndo se operou uma evolugdo de regras morais e
éticas para a criacdo de um Direito patrio. Impbs-se neste territdrio conquistado um
sistema pré-existe, concebido em costumes e valores totalmente diversos daqueles
aqui valorizados.

A cultura indigena, téo rica com relacédo a sua organizacao social e com um
sentimento comunitario profundamente arraigado e compartilhado por todos seus
componentes foi esquecida.

A cultura africana, trazida ao solo brasileiro através do extenso periodo de
trafico negreiro e utilizacdo de mdo de obra escrava em larga escala, também foi
desconsiderada.??

A propria conducdo dos trabalhos na colénia, como ressalta Prado Junior
(1965), dava-se de modo desregrado. Nao havia junto a Corte Portuguesa normas
definidoras de divisdo estrita de tarefas ou hierarquias rigidas na conducao dos
trabalhos colonial.

Em andlise as normas juridicas do periodo colonial, deparou-se o referido
autor com apenas um amontoado de licencas ou leis especificas e particulares — de
aplicacé@o casuistica e pessoal — sem uma diretiva central que conferisse unidade a
esta legislacao esparsa.

Conclui, assim:

Por tbdas estas razdes, devemos abordar a analise da administracéo
colonial com o espirito preparado para tdda sorte de incongruéncias. E
sobretudo, ndo procurar nela esta ordem e harmonia arquitetbnica das
instituicdes que observamos na administracdo moderna, e que em vao se

tentara projetar num passado caético por natureza. (PRADO JUNIOR, 1965,
p. 299).

23 Em sua obra, Prado Juanior (1965) retrata a barbarie cometida com os povos nativos e negros,
aqueles reduzidos a condicdo de escravos em seu préprio territério e segregados culturalmente, e,
estes, reduzidos a mera condi¢&o de instrumento vivo de trabalho, contribuindo apenas com sua forca
bruta, de modo que “[...] o cabedal de cultura que traz consigo da selva americana ou africana, e que
nao quero subestimar, € abafado, e se ndo aniquilado, deturpa-se pelo estatuto social, material e
moral a que se vé reduzido seu portador. E aponta por isso, muito timidamente, aqui e acola. Age
mais como fermento corruptor da outra cultura, a do senhor branco que se Ihe sobrepde”. (PRADO
JUNIOR, 1965, p. 270)
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E finaliza, indicando que a forma de administracdo adotada por Portugal
revela apenas e tdo somente a sua incapacidade de criar algo novo e adequado a
realidade da colGnia.

Ora, tratava-se o Brasil colonial de algo que ndo se adequava de modo algum
a realidade da Corte, haja vista as suas peculiaridades, e em especial a extensao
territorial, que vinha a dificultar a administracdo. Contudo, ao invés de se pensar em
algo novo e aplicavel, preferiram os portugueses por tentar aplicar o mesmo sistema
na metropole e na colénia, gerando a necessidade de ajustes quando da sua
aplicacao nesta.

Conforme destaca Prado Junior (1965), o ajustamento da administracdo e das
regras trazidas de Portugal se deu ‘de fato’, e ndo pela regulamentacéo de normas
juridicas. Assim, forcadas pelas circunstancias, as modificacdes de sistema se
davam pelo arbitrio das autoridades coloniais.

Ademais, ainda que os poderes fossem exercidos como delegacdo do poder
absoluto do monarca portugués — de modo que o seu representante, em tese, nao
passaria de um mero transmissor das vontades do rei -, o reduzido niumero de
pessoas a quem se confiaram tais poderes fez com que o exercicio de poderes e
vontades assumisse carater pessoal.

Através da criagdo dos Tribunais da Relacdo e a sua expansdo em territorio
brasileiro acabou por inaugurar uma intencdo de burocratizacdo da administracao
judiciaria em solo brasileiro. Contudo, esta pretensa especializacdo e tecnicidade
dos funcionéarios, mais uma vez, ndo por ser confundida com democratizacdo de
acesso aos seus cargos ou de preocupacdo com o bem estar comum dos habitantes
da colbnia.

Permaneceram os magistrados, responsaveis pela administracdo da justica,
sendo aqueles mesmos homens integrantes da Coroa e elite portuguesa, de modo
que a sua atuacdo se dava na defesa dos interesses de seus pares. (WOLKMER,
2003, p. 62-63).

Condicionava Portugal o acesso ao cargo de magistrado ao preenchimento de
NUMerosos critérios:

[...] Ainda que o apadrinhamento e a venda clandestina ndo fossem
descartados, impunha-se um processo de recrutamento que assegurasse
padrdo minimo de eficiéncia, organizacao e profissionalismo.

[...] Naturalmente que, de todas as camadas sociais, a pequena nobreza
(filhos de fidalgos) e o funcionalismo (filhos de fiscais, inspetores e
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tabelides) foram os que mais contribuiram, ale de filhos e netos de letrados,
para a composi¢do de cargos profissionais na Justica. Havia restricdes aos
descendentes de comerciantes ou negociantes, bem como aos cristdos
novos e aos “impuros de sangue”, como mesticos, mulatos, judeus, e
outros. (WOLKMER, 2003, p. 64-65).

Wolkmer (2003, p. 66) trata deste entrelacamento entre a burocracia e

pessoalidade no servico judiciario como “abrasileiramento dos burocratas”:

O entrelacamento desses dois sistemas de organizacdo — burocracia e
relacdes pessoais — projetaria uma distorcdo que marcaria profundamente o
desenvolvimento de nossa cultura juridica institucional. Essa particularidade
reconhecida na sociedade colonial veio a ser o fendmeno que Stuart B.
Schwartz identifica como o “abrasileiramento” dos burocratas, ou seja, a
insercdo numa estrutura de padrbes rigidamente formais de praticas
firmadas em lagos de parentesco, dinheiro e poder.

Para Schwartz (1979), trata-se de um interelacionamento surpreendente, haja
vista que a burocracia e as relacdes de pessoais de parentesco de tratam de formas
de organizacdo humana dissonantes.

Entretanto, como bem aponta, a representacdo e pratica deste papel de
autoridade invocava o acompanhamento de um sem fim de familiares. Ou seja,
faziam parte deste cortejo esposa, filhos, parentes, afilhados, empregados, lacaios e
escravos, dentre outros.

E a mera presenca destes protegidos, dentro do sistema social colonial,
empresta-lhes um grande poder na tomada de decisdes e condugao da organizacao
social: possuem eles amplo acesso e capacidade de convencimento para com a
autoridade em si, bem como sdo capazes de exercer influéncia ou pressao sobre
determinados individuos e 6rgaos.

E assim, esta concentracdo de poderes em um Unico individuo ou grupo
familiar, somada a interligac@o entre administracao publica e familia contribuiram de
modo conclusivo para as praticas corruptivas a época.

Como bem exemplifica Figueiredo (2012, p. 177), além de receberem da
prépria Coroa portuguesa direitos e privilégios exclusivos, os funcionarios da Coroa
ainda se utilizavam de seus poderes e da sua autoridade para auferirem lucros

pessoais e subverterem o sistema administrativo:

Magistrados, capitdes, governadores, vice-reis, meirinhos, contratadores,
eclesiasticos ndo desperdigavam chances de cultivar ganhos paralelos. Em
troca deles guardas facilitavam a soltura dos condenados, juizes calibravam
o rigor das sentencas, fiscais unhavam parte das mercadorias que deveriam
tributar. A participacdo em atividades de contrabando revelava-se também
tolerada. Afinal era recomendavel, ao menos tacitamente, participar das
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oportunidades da economia colonial amealhando ganhos para o patriménio
familiar.

Até mesmo nos trabalhos do poeta baiano Gregério de Matos e Guerra®* se
encontram expressas referéncias as praticas corruptivas. Tendo se formado em
Coimbra e exercido a funcdo de magistrado real ainda em Portugal, quando o
escritor retornou a Bahia (aonde nascera) era-lhe particularmente interessante
observar a condug¢éo do judiciério brasileiro (SCHWARTZ, 1979).

Com base em seus relatos, junto ao final do século XVII, a corrupcdo se
encontrava incontrolavel: “Ele afirmava que todos os degraus da burocracia judicial —
juizes, letrados, escrivdes e tabelides — pareciam ter sido cortados do mesmo
tecido.” (SCHWARTZ, 1979, p. 260)%°

Mello (2012, p. 189), por sua vez, traz o retrato da corrupcéo junto ao Estado
do Pernambuco, apresentando como exemplo os atos de um secretario de governo:

Antonio Barbosa de Lima, que entre o fim do século 17 e o comeco do
século 18 ocupou a secretaria do governo de Pernambuco, aconselhava a
um dos governadores que regateasse as mercés, “vendendo-as mui caras
e, se puder, com um s0 favor, obrigar a muitos intersecssores”, pois era esta
a “politica de que usaram alguns governadores destros”. Recomendava,
porém, que ele preservasse as aparéncias, nao aceitando presente algum
de quem quer que fossem “exceto bagatelas” de amigos, de maneira a fazer

“0 seu negdcio com segredo e com cautela, porque isto alimpa e aquilo
mancha”.

Junto aos magistrados, o poder era utilizado como meio de prote¢ao de seus
interesses e de seus familiares, de modo que se encontram exemplos de
desembargadores que impossibilitavam o acesso aos tribunais de seus desafetos,
ou ainda que manobravam os procedimentos a fim de obterem vantagens diretas.

Deste modo, fundiam-se as tarefas de administracdo do Estado (a época,

Coroa portuguesa) e de administracao judiciaria em uma Unica pessoa.

24 Gregorio de Matos Guerra nasceu na entdo capital do Brasil, Salvador, Bahia, em 20 de dezembro
de 1636, vindo a falecer em Recife, Pernambuco, em 1695, embora a data tradicionalmente aceita
fosse a de 1696. E o patrono da cadeira n. 16 da Academia Brasileira de Letras, por escolha do
fundador Araripe Janior. Como poeta de inesgotavel fonte satirica ndo poupava ao governo, a falsa
nobreza da terra e nem mesmo ao clero. Ndo Ihe escaparam os padres corruptos, os reindis e
degredados, os mulatos e emboabas, os “caramurus”, 0s arrivistas e novos-ricos, toda uma burguesia
improvisada e inauténtica, exploradora da col6nia. Perigoso e mordaz, apelidaram-no de “O Boca do
Inferno”. (ACADEMIA BRASILEIRA DE LETRAS, 2015)

25 Neste sentido retrata Schwartz (1979, p. 260): “Embora Matos possa ter pintado o caso com cores
mais fortes, o fato de ser formado em Direito e evidéncia proveniente de outras fontes, de uma
maneira geral, emprestam credibilidade as suas criticas. [...] os membros do Desembargo do Paco, o
guardido da justica do rei, agiam como orgulhosos vilées com ‘coracdo de ferro’ enquanto, na Babhia,
0s juizes recebiam suborno tanto do acusador quanto do réu, em processos judiciais tdo demorados
gue a morte e o juizo final chegam antes da sentenca final da corte. Justica, dizia Greg6rio de Matos,

era ‘vendida, injusta e tornada bastarda’™.
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No intuito de um empoderamento ainda maior, passaram as familias da época
a promoverem casamentos entre seus membros, de modo que, seja através dos
lacos de sangue ou de matrimdnio, surgiu em solo brasileiro uma elite oligarquica.?®

Conforme ressalta Silveira ([s.a.]), 0 modo que se procedeu a colonizagao em
solo brasileiro acabou por tornar dificil ao servidor publico a capacidade de distinguir
a esfera publica e privada, incapacitando-o também com relacdo ao tratamento
formal e impessoal a ser dispensado em sua comunidade.

Compreendia-se a administracdo publica de forma limitada, ligada tanto a
pessoa do servidor quanto ao espaco e local em que este vivia e realizava suas

atividades — um ambiente quase familiar:?’

A primeira incursdo mais notéria nesta seara € atribuida, conforme salienta
Vamireh Chacon, a Sergio Buarque de Holanda, que ja em 1936 denotava
em seu livro mais bem difundido, Raizes do Brasil, a caracteristica
fundamental do “homem cordial” brasileiro que, em sua débil vida publica,
era tenazmente propenso a ndo considerar a fundamental diferenca entre
seu interesse privado e a dimenséo da esfera coletiva que o cingia. Este
autor paulistano demonstra em sua obra, mediante 0 uso de um método
intimamente voltado a psicologia e a histéria social, de que maneira as
caracteristicas por nés herdadas durante o processo colonizador se
plasmaram em nossa cultura, desenvolvendo em solo nacional atavismos e
arquétipos institucionais tipicamente patriarcais, de uma pratica de
subordinacdo a autoridade e de manifesto descaso com os assuntos
relativos a esfera publica. (SILVEIRA, [s.a], p. 07).

% Observa-se, no entanto, que Portugal anuia a tais praticas, na medida em que, através doe tais
funcionarios, acabava por ver assegurados seus interesses. Nas palavras de Wolkmer (2003, p. 68),
“E indiscutivel, portanto, reconhecer que no Brasil-Col6nia, a administracdo da justica atuou sempre
como instrumento de dominagédo colonial. A monarquia portuguesa tinha bem em conta a necesséria
e imperiosa identificacdo entre aparato governamental e o poder judicial. Friza-se, deste modo, que a
organizacgéo judicial estava diretamente vinculada aos niveis mais elevados da administracao real, de
tal forma que se tornava dificil distinguir, em certos lugares da coldnia, a representacédo de poder das
instituicdes de poder das instituicdes uma da outra, pois ambas se confundiam.”.

27 Assim, ressalta Silveira ([s. a.], p. 08) que “Esse movimento social de passagem da predominancia
de uma esfera eminentemente privatizada, particularista, familiar, para a formacéo do Estado foi um
processo pelo qual a maioria dos paises desenvolvidos modernos vivenciou, inclusive caracteristicas
que revelaram a transicdo de uma ordem feudal para uma ordem capitalista na Europa. Entretanto,
esse mecanismo de construcdo de um espaco publico autbnomo, em contrapartida, ndo foi
vivenciado pelo povo brasileiro em sua plenitude, o qual ficou ainda intimamente ligado aos lacos
tradicionais, de predominancia das relagBes familiares, transpondo estes valores inadvertidamente
para a esfera publica. O ponto crucial ao qual Buarque de Holanda enfatizava era essa peculiaridade
deste perfil de homem publico nacional que, nascido e criado sob um invélucro cultural marcado pela
forte presenca dos valores de um nucleo familiar de carater patriarcal, trazia para suas atividades na
seara publica caracteristicas préprias do meio em que se fez individuo. Deste modo, este sdlito
homem carregava para o mister publico os mesmo tracos paternalistas delimitadores de sua visdo de
mundo, de modo conducente a confundir na pratica aqueles assuntos aptos ao ambito pessoal das
atividades inerentes a res publica.”.

Seguindo esta mesma linha, Priore e Venancio (2010, p. 45) trazem um cenéario dos desmandos
cometidos por estas oligarquias formadas especialmente nos sertdes do Brasil, nas quais os chefes
locais se sentiam inatingiveis em sua respectiva area de terras, de modo que “[...] poucas autoridades

metropolitanas ousavam interferir nos ‘negécios do sertdo™.
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Assim, o patrimonialismo, compreendido singelamente enquanto confusdo
entre 0os bens publicos e privados pelo agente publico, passou a ser caracteristico da

administracdo publica brasileira:

Ao cargo patrimonial é desconhecida a divisdo entre a “esfera privada” e a

“oficial’. A administracdo politica é tratada pelo senhor como assunto
puramente pessoal, bem como o patrimbnio adquirido pelo tesouro
senhorial, em fungdo de emolumentos e tributos n&o se diferencia dos bens
privados dele. Por tal razdo, os interesses pessoais da autoridade n&o
distinguiam a dimensdo administrativa da intima, ndo havendo separacao
entre a seara do individuo em relacdo ao mister publico que ocupava.
(ROCHA NETO, 2008, p. 209)

Administrava-se o Estado como uma extensdo do préprio lar, os beneficios e
ganhos advindos dessa posicao de destaque eram absorvidos e estimulados pelo
agente publico, bem como estendidos a seus familiares e protegidos.

Somente no final do periodo colonial é que se procedeu a institucionalizacao
da burocracia no Brasil. Através das reformas introduzidas pelo Marqués de Pombal
no inicio do periodo Imperial, buscou-se estabelecer critérios de uniformizacdo das
atividades dos servidores do Estado — representantes da Coroa portuguesa.?®

Deste modo, a declaracdo de independéncia do Brasil e a formacédo do
Império ndo trouxeram grandes alteracdes aos servidores publicos, eis que
permaneceram tais burocratas no centro do poder administrativo, intimamente
ligados a politica estabelecida pelo Imperador.

O préprio modelo administrativo do Império, ainda que pretensamente
burocrético, ndo foi capaz de romper com as caracteristicas da época colonial e da
serviddo a Portugal.

O estamento desta burocracia em solo brasileiro se deu nos moldes daquilo
gue aqui ja se apresentava, com destaque e favorecimentos as oligarquias, bem
como a privatizacdo do ambiente publico pelos interesses destes burocratas:

A ideia weberiana é bastante clara para que se compreenda melhor a
fundacéo da histéria brasileira e sua ocupacéo politica e territorial, tomando
relevo o conceito do autor sobre Standestaat (0 Estado fundado sobre

corpos), retrato do chamado Estado Patrimonialista com excesso de
arbitrariedades e instabilidades do Poder, além, é obvio, da privatizacdo dos

28 pedrosa (2010, p. 319), traz aqui um estudo acerca das Ordenac6es Filipinas instituidas por Filipe
I, em que “No referido Livro Ill, Titulo 64, D. FILIPE colocava o0 costume com as mesmas
caracteristicas do Direito Romano, até que foi promulgada, em 18.8.1769, a Lei da Boa Raz&o. (...) 0
Marqués de POMBAL, nesse diploma legal, teria determinado que o direito portugués nado fosse
aplicado conforme as normas do direito candnico, além de ampliar o acesso a cargos publicos a
todos os que preenchessem os critérios de dominio técnico, e ndo apenas aos descendentes ou
pertencentes a nobreza”.
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espacos e das instituicées publicas, e isto porque o Império permitiu que se
instalasse um estamento burocratico muito semelhante aquele que
dominava Portugal, de origem aristocratica, ligado por lacos de familia ao
patriciado rural. (LEAL, 2013)

Em suma, as alteracbes de Estado e da administracao publica advindas com
a independéncia e o Império ndo romperam com antigos lacos de organizacdo da
época colonial.

Neste novo modelo imperial, no entanto, a elite burocrata somou as suas
atividades (de administracdo estatal) o poder de captacdo de votos, tornando-se
essencial a politica:

S6 que a burocracia também tinha outro papel. Ela servia para a distribuicao
de empregos publicos para garantir apoio politico e social. Trata-se do
fendbmeno da patronagem [...]. Os beneficiarios desse modelo eram cabos
eleitorais eficazes na conquista do voto do interior — inclusive familiares da
elite agraria decadente que ndo conseguiam melhores postos, parcelas
pobres ndo escravizadas e até minorias urbanas educadas que né&o

obtinham acesso a cargos burocraticos mais nobres [..]. (ABRUCIO;
PEDROTI; PO, 2010, p. 31)

Da mesma forma, a pretensa reforma organizacional da era Vargas — que
buscava romper com o clientelismo e patrimonialismo vigente -, ndo obteve o
sucesso esperado.

Os novos burocratas, entdo advindos da classe média, depararam-se com
instituicbes e regras de poder ja anteriormente estabelecidas e dificilmente
alteraveis. Nesta disputa entre a nova burocracia e o poder politico ja instalado, e
com poucos recursos disponiveis, acabou por se criar uma nova forma de
administracdo publica — que visava conciliar a base politica e a modernizacao.
(LEAL, 2013)

Mais uma vez, assim, a tentativa de implementacdo da burocracia na
administrac@o publica brasileira ndo vingou totalmente. Permaneceram coexistindo
dentro deste gerenciamento, em um mesmo Estado, organizacdo burocratica
enfraquecida e as aliancas politicas.

Verifica-se, assim, que, embora ja transcorrido largo tempo desde o modelo
inicial de governo que permitiu e incentivou a adogdo da burocracia — e
operacionalizada de forma distorcida -, esta permaneceu profundamente arraigada
na cultura da administracédo publica brasileira, ajustando-se aos novos tempos.

Superaram-se 0s problemas do periodo colonial, como a necessidade de
ocupacao territorial e de dominio da Coroa Portuguesa sobre o territério brasileiro,
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mas permaneceram o0s burocratas de outrora no centro do poder, agora investidos
em cargos publicos do Estado brasileiro, com grande influéncia politica e potencial
de captacéo de votos.

O poder latifundidario e o poder das oligarquias jamais foi desfeito ou
seriamente atingido, tampouco passou por transformacdes mais profundas que
pudessem marcar um recomego Ou uma nova caracterizagao:

[...] em ndo havendo rompido nunca com as bases do poder latifundiario, de
um lado, e, de outro, em cedendo sua primazia a economia internacional, as
elites brasileiras realizaram a passagem para a dominacdo econdmica de
classe sem qualquer ruptura revolucionaria mais drastica, eis que as
revolucbes que houve foram muito localizadas regionalmente e pouco

marcadas por ideais de transformacdo da estrutura econ6mica. (LEAL,
2006, p. 44)

Assim, é possivel perceber que a ascensdo do modelo burocréatico se deu em
virtude de varios aspectos caracteristicos de cada época. Inicialmente, a época
colonial, decorreu da necessidade de manutencdo de poder sobre o territorio
brasileiro, obrigando a ocupacéo territorial e demonstracdo fatica de poder. Apods,
esta elite burocratica criada ainda no periodo colonial, foi utilizada em aliancas
politicas e votos, aumentando ainda mais seu poder.

Também é possivel perceber que desde as primeiras tentativas de adoc¢éo de
um modelo burocréatico no Brasil, este modelo possibilitou o surgimento de praticas
corruptivas, na medida em que permitiu 0 empoderamento de determinados grupos
e a manutencao e transmissao de tais poderes aos seus familiares.

Identifica-se, assim, um descompasso entre a organizacdo estrutural do
Estado brasileiro - e os objetivos que alcanca ou pretende alcancar - e as caréncias
e as expectativas funcionais do cenério externo a administracdo, aqui
compreendidos como sociedade e sua organizacéo.?®

Tal desencontro, no entanto, representa mais do que um desafio meramente
técnico de reforma administrativa. Compromete-se a justificativa do poder politico do
qgual emanam as regras, e, consequentemente, acaba a populagédo por se distanciar
do meio publico e politico. (LEAL, 2006).

20 Cumpre observar, no entanto, que a burocracia e as suas conseqiéncias estruturais nao
constituem o Unico motivo da crise de legitimidade social das decisdes estatais. Como cita Leal
(2006, p. 32), esta crise pode ser observada em diversos paises de democracia liberal ou neo-liberal,
e dentre as suas causas podem ser citadas o “processo de burocratizacdo e carater autoritario das
administracdes e parlamentares; [...] falta de coeréncia entre projeto e programa eleitoral e a pratica
dos eleitos; [...] incapacidade desses sistemas garantirem a reproducdo do capitalismo com
legitimidade frente a evidéncia de ser reprodutor da desigualdade e da exploracdo sociais”.
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Fica evidente, pois, a importancia que a burocracia assume no cenario da
corrupcao brasileira, e a necessidade da identificacdo dos elementos historicos que
incentivaram ou ao menos permitiram a instalacdo e utilizacdo do modelo
burocratico como facilitador do agir corruptivo.

Note-se que, ao institucionalizar a burocracia — e, constituindo esta um dos
meios mais utilizados para o agir corruptivo na administracdo publica, acaba o
Estado por se ajustar ao fenbmeno da corrupcao, eis que o agente publico de dentro
da propria formacao estatal acessa e se reveste do poder necessério para a pratica

corruptiva.

3.3 A institucionalizagdo da burocracia no Estado brasileiro como facilitadora

do agir corruptivo

Conforme acima demonstrado, a formacéo do Estado brasileiro e da maquina
publica ocorreu de modo sui generis. Da mesma forma, a implantagdo do modelo
burocratico nao foi eficiente para tornar a administragédo publica técnica ou restringir
atos de desmando.

Ou seja, um modelo baseado na racionalizacdo de métodos e na prévia
definicdo e perseguicdo de finalidades, foi aplicado & administracéo publica brasileira
de modo incorreto, tornando-o incapaz de atingir os objetivos racionais a que se
destina.

Neste sentido, leciona Leal (2006, p. 37) que a adocdo de formas de
operacionalizacdo da gestdo e administracdo publica de forma alguma pode ser
confundida como uma garantia ou certeza de defesa dos interesses publicos:

[...] para o desenvolvimento de suas atividades técnico-burocraticas, o
Estado/governo, enquanto instituicdo juridica e politica, tém, ao longo de
sua conformacdo histérica, instituido procedimentos e mecanismos de
operacionalizacdo da gestdo, tudo regulado positivamente por normativas

cogentes. Entretanto, isso, por si s8, ndo garante éxito em suas praticas
cotidianas de administragao dos interesses publicos [...].

O sistema a ser implantado ndo garante por si s6 o atingimento da finalidade
social. Ha de atentar a forma com que o mesmo sera instalado e a sua
operacionalizagéo, haja vista que n&o se trata a burocracia de um sistema mecanico,
mas sim formado por homens — 0s quais, por sua vez, encontram-se expostos aos

seus proprios anseios e desejos, bem como dos demais.
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Como ja mencionado no item anterior, a implantacdo da burocracia no servigo
publico brasileiro serviu apenas para a formacdo de grupos que passaram a se
utilizar do acesso e poder que a funcdo publica Ihes proporcionava em beneficio
proprio.

O ideal de racionalizacdo de funcbes e métodos passou ao longe do modelo
aqui implantado. Como bem assinalou Leal (2006), acima transcrito, a mera adoc¢ao
de um modelo procedimentalista ndo logra éxito certo.

Entretanto, as consequéncias da adoc¢do deste modelo burocratico vao muito
além das caracteristicas de pessoalidade e patrimonialismo que a administracao
publica brasileira carrega até hoje. Assim, a analise procedida no presente capitulo
busca demonstrar a atuagdo da burocracia como verdadeira facilitadora do agir
corruptivo.

Partindo-se de uma avaliacgdo de cunho meramente administrativo, a
burocracia consistiria no modo ideal de desenvolvimento de trabalho, haja vista que
garantiria, através de uma escolha baseada no conhecimento técnico, a maior
eficiéncia e persecucao do resultado proposto.

Olvida-se, no entanto, que este modelo sofre influéncias externas. Sao
homens aqueles que a operam, de modo que na execucdo dos trabalhos se
encontra sempre presente a necessidade de satisfacao pessoal. (LEAL, 2014b)

Trata-se de um tipo ideal criado para um mundo ideal. Como assenta Crozier
(1981, p. 258), a aplicacdo deste modelo e o seu resultado sdo objeto de
preocupacao:

De um lado, a maior parte dos autores pensam que o desenvolvimento das
organizagfes burocraticas corresponde ao advento ao mundo moderno da
racionalizacdo e que, por esse motivo, é intrinsecamente superior a todas
as demais formas possiveis de organizacdo, enquanto do outro, muitos
autores, e frequentemente os mesmos, consideram as organizagées como

se fossem Leviatds através dos quais esta se preparando a escravidao da
raca humana.

Por se tratar justamente de uma forma de organizacdo capaz de dispor 0s
meios necessarios para alcancar o resultado esperado, bem como por contar com
os profissionais mais preparados, acaba por se tornar praticamente inatingivel sob o
ponto de vista racional. Contudo, do mesmo modo que pode ocorrer em qualquer

associacdo humana, a burocracia pode sofrer desvirtuamentos.
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Assim, estaria ela suscetivel a uma série de patologias, que no campo pratico
se revelariam através da complicacao de processos e desvirtuamento da finalidade
do Estado e do servico publico. (CASTOR, 2011)

Continua Crozier (1981), destacando que se trata de um paradoxo: a0 mesmo
tempo em que se acredita na capacidade e na superioridade do modelo burocratico,
as suas implicacdes e o empoderamento das suas organizacfes causam temor.

Ou seja, a criagcdo oriunda de uma pretensado de racionalizacdo de métodos e
resultados, que resultaria em eficiéncia administrativa, acabou por se revelar
também como uma ameaca de poder.

Logo, esta racionalizacdo dos métodos fez surgir mais do que uma
administragdo publica eficiente: deu causa ao nascimento de um corpo
administrativo proprio, nas palavras de Leal (2011).

Assumiu a burocracia uma faceta propria, atuando como um “grupo social
organizado institucionalmente” (LEAL, 2011, p. 95), com capacidade de
autodeterminacgédo de interesses e finalidades — distanciando-se do interesse publico
que é a razao da atuacao e existéncia do préprio Estado.

Trata-se de um modelo que, uma vez instalado, dificilmente podera ser
desinstalado ou suprido:

Uma burocracia, uma vez plenamente realizada, pertence aos complexos
sociais mais dificilmente destrutiveis. A burocratizagdo é o meio especifico
por exceléncia para transformar ‘acdo comunitaria’ (consensual) numa ‘acéo
associativa’ racionalmente ordenada. Como instrumento da transformacéao
em ‘relacdes associativas’ das relacdes de dominagéo, ela era e continua

sendo, por isso, um meio de poder de primeira categoria para aquele que
dispbe do aparato burocratico [...]. (WEBER, 1999, p. 222)

Continua Weber (1999), indicando que toda acdo dirigida e organizada
racionalmente € superior a qualquer acao de massas. Ou seja, a racionalidade que
perpassa a criagcdo de um sistema burocratico e a definicdo de resultados a serem
atingidos garante maior certeza acerca dos objetivos a serem perseguidos e se torna
inatingivel por outros modelos organizados de forma carismética.

Aqui, destaca-se a colaboracdo de Lodi (1976, p. 01), que alerta para o fato
que o agente publico, inserido em um sistema burocréatico, acaba por se tornar
blindado as criticas de seus desmandos:

Os mecanismos burocraticos cresceram, passando a representar uma
ameaca a eficacia das organizacbes. As técnicas administrativas

transformaram-se num fim em si mesmas. Os administradores construiram
em torno de si um complexo sistema de estruturas rigidas que os defende e
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0s engaiola em detrimento do “principio da realidade”. A ordem burocratica
esta interferindo entre os produtos e servicos da organizacdo e os clientes,
gue sdo a sua prépria razao de ser.

Novamente, o poder de convencimento que a tecniciza¢do alcanca sobre a
sociedade, acaba por permitir que a racionalizacdo dos meios utilizados pela
burocracia se torne um fim em si mesmo.

E para os burocratas, esta exaltacdo da técnica e o proprio insulamento das
organizacfes burocraticas se mostra vantajoso, na medida em que passam eles a
ser dotados de um status diferenciado sobre os demais.

Ou seja, a organizacdo e os seus funcionarios passam a atuar de modo
desassociado da finalidade social que deu razdo a sua implementagcdo no corpo
administrativo estatal. O escopo burocrético estatal ja ndo mais é a otimizacdo dos
resultados e a resolucédo das demandas sociais, mas sim a concepc¢éo de meios de
protecdo a organizacao e aos seus agentes.

Logo, o impacto da burocracia na vida social e estatal vai muito além do
senso comum. Ultrapassa-se a mera ideia de atrasos no servigo publico e excesso
de papéis e carimbos.

Trata-se de terra fértil a corrupcdo, em que a racionalizacdo de regras e
métodos acaba por separar o agente corrupto do controle da propria administragéo
ou da sociedade. A separagdo de cargos administrativos e tarefas levada ao
extremo acaba por impossibilitar qualquer contato e monitoramento entre colegas.
As regras e férmulas relativas a cada uma das funcbBes publicas, embora de
obediéncia obrigatoria por parte dos cidadaos, ndo séo repassadas ao conhecimento
publico, ou entdo, sdo-lhe incompreensiveis pelo elevado grau técnico.

Como destaca Leal (2011, p. 95), a administracdo publica e seus agentes
publicos evoluiram a um elevado grau de tecnicizac&o, no entanto, o controle social
e politico desta estrutura e de seu pessoal ndo acompanhou tal evolugdo. Nao foram
concebidas ferramentas eficazes de fiscalizagdo da gestédo publica, permitindo uma
espécie de dominacao deste espaco por interesses privados.

Ou seja, a pretensa caracteristica da impessoalidade, que em tese garantiria
a neutralidade e isonomia no tratamento de todos os cidaddos, bem como permitiria
um controle de atos, acabou totalmente desvirtuada: serve ela agora para esconder

0 agente da opinido publica e até mesmo do controle da prépria maquina publica.
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Da mesma forma, a tecnicidade de todos os funcionarios publicos que
garantiria uma otimizacdo no atendimento e resolucdo das demandas, hoje é
utilizada como um escudo, em razédo da incompreensao de atos e conteldos gerada
pela extrema especificidade e divisdo de cargos.

Trata-se de uma necessidade funcional da propria burocracia, em que a
rigidez de trabalhos para manter um comportamento standardizado pelos
funcionarios acaba por desenvolver “um espirito de casta”, afastando-os de seus
clientes. (CROZIER, 1981, p. 263).

Como alerta Weber (1999, p. 201), os burocratas transfiguram a fidelidade ao
cargo e a impessoalidade de seu uso, e sob este rotulo de impessoalidade operam
uma transfiguragcéo de finalidades, sempre preocupados com a questdo estamental:
“Sua posicao social esta garantida por prescri¢cdes referentes a ordem hierarquica e,
no caso dos funcionarios politicos, por disposicdes penais especiais relativas a
‘ofensas a funcionarios’, ‘desprestigio’ de autoridades estatais, eclesiasticas, etc.”.*°

Ou seja, no ambito publico, a instalacdo da organizacdo burocrética que
deveria ter por objeto Unico a eficiéncia na prestacao da atividade publica, acaba por
isolar prestadores e receptores do servico.

Primeiramente é a propria burocracia que exige de seus funcionarios um
comportamento previsivel, dentro dos estritos limites de sua funcéo, a fim de garantir
uma efetiva organizagdo — que Crozier (1981) denomina de atitude ritualista dos
funcionarios.

No entanto, como se destacou acima, passado este momento inicial de
adequacao de comandos e definicho de comportamentos idealizados, a burocracia
passou a ser utilizada pelos burocratas como a finalidade em si propria.

Ja ndo ha mais imposicdo de regras para fins de organizacdo, mas sim a
tomada de tal poder pelos burocratas, que modificaram as regras e passaram a
utilizar a técnica como um eficiente modo de fuga da realidade e garantia de

permanéncia no poder:

30 Acerca deste comportamento de classe adotado pelos burocratas, Swedberg (2005, p. 118-119)
ressalta que o proprio Weber o identifica, no entanto, como explica o autor, este espirito de casta é
um eficaz modo de dominagéo exercida sobre o funcionario.

Explica que o poder de mandar — aqui compreendido como o poder conferido a lei - e 0 dever de
obedecer criteriosamente a estas ordens é um dos pressupostos de uma organizacdo burocratica, e,
como ja ndo mais se admite o uso da coerc¢do fisica para fins de garantir esta obediéncia (e tampouco
0 comportamento extraido através deste meio € duradouro), o senso de status dos individuos atua
como incentivador e garantidor da corre¢do das condutas adotadas.
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Essa andlise se baseia no seguinte postulado implicito: a rigidez de
comportamento, as dificuldades de adaptacé@o e os conflitos com o publico
reforcam a necessidade de controle e regulamentacdo, embora as
consequéncias inesperadas e disfuncionais da forma de a¢éo burocratica
tendam finalmente a reforcar a sua influéncia. (CROZIER, 1981, p. 263)

Da mesma forma, a pretensa pericia que os burocratas devem possuir acerca
da funcdo que desempenham é analisada pelo autor. Consoante explica, mais do
que exigir o conhecimento profundo e técnico — que garante eficiéncia na prestacao
do servico, opta a burocracia por fragmentar as funcdes, a fim de tornar o perito
mais neutro e independente no trabalho que realiza.

Esta independéncia, que, em tese atuaria como um eficaz sistema de
blindagem do funcionario para com as forcas externas — haja vista que tornaria o
perito autbnomo na sua analise e conclusdo — acaba por permitir um distanciamento
exacerbado para com o sistema. (CROZIER, 1981)

Ou seja, € ele — o perito — tdo independente, que jA ndo mais € alvo de
fiscalizacdo dentro da organizacdo em que exerce a sua atividade.

Pode ser o seu conhecimento tdo especializado e técnico que ja ndo encontra
outro funcionério capaz de rever suas atividades, ou ainda, pode a sua funcao
garantir independéncia e autonomia total no desempenho de sua atividade — seja no
apontamento de resultados ou no procedimento e meétodos utilizados em sua
abordagem.

A estrita divisdo de tarefas e a racionalizagcdo na organizagdo do corpo
administrativo, somada a tecnicizacdo dos funcionarios, atua aqui como um
verdadeiro involucro ao agente publico, apartando-o de todo o sistema.

Aqui, mais uma vez Crozier (1981, p. 264) destaca que este distanciamento
do burocrata para com a realidade e sistema, além de favorecer o desenvolvimento
de um espirito de casta, permite também a formacao (ou a tentacéo de formacéo) de
“alianca com os interesses que se cristalizam ao redor desses papéis”:

O mundo burocratico é totalmente arbitrario. [...] Os membros do sistema
estdo protegidos, mas ao preco de um isolamento da realidade dificil de
suportar. O que os burocratas ganham em seguranga, perdem em realismo;
[...] Porisso 0 seu mundo é um mundo de lutas mesquinhas de prestigio, de
pequenas disputas dificeis de resolver, dentro de uma perpétua guerra de
posi¢cdes. [...] desenvolvem um ponto de vista acanhado e enfrentam o

recrudescimento da luta pelo poder, que sdo caracteristicas de um sistema
social excessivamente rigido. (CROZIER, 1981, p. 302-303).

No mesmo sentido, destaca Leal (2014b, p. 60):
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A verdade é que a formacao de grandes aparatos burocraticos por dentro
do Estado e das instituicbes representativas (partidos politicos, sindicatos,
governo, etc.) implica grande perigo a excessiva autonomizacdo e
insulamento dos agentes politicos e dos técnicos em face dos
representados, criando nucleos de poder que ndo se comunicam ou
possuem adequado controle.

Ainda, a adocdo de um modelo burocratico de organizacdo permite o
engessamento do sistema e adocao de técnicas que impossibilitem, ou ao menos
dificultem, a adaptacao das regras e realizacédo das atividades as novas realidades.

As transformacdes suportadas pelo mundo no ultimo século e a constante
evolucdo dos sistemas de trabalho e comunicacdo ja ndo permitem a qualquer
espécie de organizacao (seja publica ou privada) de estagnacao.

Impera a necessidade de evolucdo em todos os setores: desde a
comunicacdo, passando pela estruturacdo de pessoal e qualificacdo destes
profissionais, ndo ha mais lugar para se manter a antiga ritualistica de estagnacgéo
de papéis.

Entretanto, se implantado um sistema burocratico, as regras deste préprio
sistema permitem ao superior e ao subordinado a ado¢cédo de condutas fechadas e
perfeitamente justificaveis.

Trata-se, pois, da situagcdo de recusa de determinado servidor em inovar na
funcdo que exerce, alheio as necessidades prementes e as mudancas sofridas no
sistema que atua.

Seja pelo medo de errar, como aponta Crozier (1981), ou, ao contrario, pelo
aprendizado e exemplo que esta primeira recusa — pelo medo de errar - acaba por
proporcionar, o trabalhador burocratico tem, nas normas que regulamentam racional
e especificamente a sua funcdo e a forma com a que a mesma deve ser exercida, a
desculpa ou motivo para se oporem as alteracdes exigidas ou sugeridas.

Agarrando-se a fixacdo burocratica pela divisdo de cargos e delimitacdo de
funcdes, o trabalhador encontra nestas normas regulamentadoras a justificativa que
lhe permite permanecer realizando suas atividades da mesma forma que
anteriormente.

Ou seja, ainda que a nova realidade ou o seu comando superior venham a lhe
exigir a mudanca de comportamentos e acfes, a especifica regulamentacdo e
definicdo da sua funcdo — desde que ainda nao alterada pela administracdo em

conformidade com esta nova realidade — sdo meios de fuga legitimos da inovacéao:
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[...] em todas as organizacbes se encontra a mesma forte tentagdo a
escapar da realidade. Essa tentacdo, a qual todas as organizacdes
sucumbem mais ou menos parcialmente, corresponde exatamente a este
‘fendbmeno burocratico’ que temos procurado definir. As regras impessoais,
gue eliminam arbitrariamente as dificuldades, bem como a centralizacao,
gue impossibilita o conhecimento suficiente dos fatos, constituem outros
tantos meios ‘burocraticos’ de evitar as adaptacdes e as mudancas que, de
outra forma, pareceriam inevitaveis. (CROZIER, p. 272).

Utiliza-se, assim, a regra da burocracia por varios personagens dentro de um
mesmo jogo. O subordinado a tem como base normativa para obrigar seu superior a
respeitar a sua autonomia de trabalho (sempre dentro daqueles limites fixados para
funcdo que desempenha), e o superior usa da mesma regra para explicar a auséncia
de inovacéao na reparticdo que comanda.

Aqui, Weber (1999, p. 220-224) lembra que o funcionario de uma organizagéo
burocratica também se encontra a ela preso, na medida em que faz parte de uma
maquina que jamais descansa, constituindo cada um dos trabalhadores um dos elos
necessarios e responsaveis pela manutencao e vida deste sistema.

Ou seja, o burocrata, enquanto especialista de uma determinada tarefa e
responsavel Unico pela sua prética, encontra-se inserido em um circulo — que o autor
denomina “comunidade de interesses de todos os funcionarios integrados”
(WEBBER, p. 222) -, no qual cada qual ja tem previamente tracado o objetivo a ser
perseguido e no qual um depende do outro a fim de garantir que a roda da
burocracia continue girando.

Mais uma vez, chega-se a conclusdo que este modelo racional de adequacéao
dos meios a uma finalidade especifica, que se utiliza da tecnicidade e divisdo de
competéncias como instrumentos garantidores de eficiéncia, é subjugado por suas
préprias regras a estado de estagnacao.

Caso alguma destas regras nao se ajuste a finalidade pretendida, o sistema
burocratico ndo € concebido para a finalidade de corrigir seus erros, dado o seu
estado de estagnacéo.

Ao contrério. A organizagdo burocratica se retro-alimenta de seus erros, e, ao
invés de promover a alteracao necessaria na regra a fim de torna-la aplicavel, ou até
mesmo optar pelo seu abandono no caso de total inaplicabilidade, a presséo
exercida pela realidade e pela estagnacdo do funcionério, acaba por refor¢é-la.

A organizagdo burocratica das atividades ndo conduz a exclusdo de uma

regra pela sua inaplicabilidade — solucéo esta que seria mais légica, haja vista que
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garantiria a eficiéncia — mas permite que seja utilizada reiteradamente como
empecilho de exercicio da atividade. (CROZIER, 1981, p. 267-273)

Ou seja, ndo se busca uma solugcdo que permita o destrave do sistema -
entdo engessado por uma norma ndo compativel com o resultado pretendido.
Utiliza-se a causa deste entrave — a regra inaplicavel — como barreira legitima para a
execucao das funcdes e alcance do resultado.

Por fim, cita o autor a existéncia de relagOes paralelas de poder, surgidas de
alguma zona de incerteza dentro do quadro de regramentos de uma organizacgéo, e
que confere poder ao individuo ou ao grupo que domina a fonte de incerteza, ou
ainda pela especializacéo da atividade a ser exercida.

Quanto a primeira forma, tornam-se os membros dos outros grupos — que nao
aquele que detém a fonte da incerteza — temerosos, e assim, dependentes do grupo
controlador da fonte da incerteza.

Com relacdo ao segundo exemplo, tratam-se daquelas situacdes especificas,
em que, apesar de existir um regramento acerca de toda a atividade e hierarquia de
pessoal, uma ou mais fungdes tem na natureza de sua atividade uma especialidade
tamanha que ndo permite o seu controle ou fiscalizacéo.

Ou seja, constitui-se esséncia da funcdo a inexisténcia de um controle ou
comando hierarquico acerca do resultado a se produzir — como é o caso dos peritos,
citados por Crozier (1981, p. 281).

E possivel de compreender, assim, que a ado¢do de um sistema burocratico,
ao contrario do possa parecer a primeira vista, ndo traz quaisquer garantias acerca
de eficiéncia e boa prestacéo de servico.

Ao contrario. Em conformidade com o que se expds até aqui, vé-se que a
instalacdo de uma organizacdo burocratica em qualquer espécie de organizagao
acaba por trazer uma blindagem ao servidor — seja ele publico ou privado — na
medida em que provoca o seu distanciamento da realidade.

Seja pela especializacdo Unica da tarefa que desempenha, seja pela estrita
divisdo de cargos e funcbes, seja pela dominacdo de foro intimo do status
decorrente da funcdo que desempenha, o burocrata dificilmente é alvo de controle e
fiscalizac@o — 0 que por 6bvio lhe facilita a pratica da corrupcgao.

Utilizando o cenario americano para desenvolver seu pensamento, Mitchell e
Simmons (2003, p. 234), traz a burocracia como uma forma de exploracdo do

contribuinte:
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Economistas trabalhando dentro de um arcabougco de escolha publica
detalharam as atividades fiscais dos burocratas para demonstrar que as
burocracias produzem or¢camentos excessivos, custos de salarios, prémios
e servicos, bem como que esse desperdicio reduz drasticamente o bem-
estar dos cidaddos. Mais ainda, as burocracias tém preferéncias com
relacdo as suas proprias combinac¢des de equipamentos e pessoal, e essas
combina¢Bes ndo tornam necessariamente a vida dos cidaddos melhor.

A fim de demonstrar tais fatos, relata o autor que as reparticdes publicas -
compreendidas em sentido genérico —, por terem conhecimento do valor de que
dispdem para cobrir seus custos, acabam por adequar a sua curva de custos e
gastos ao limite maximo proposto.3!

Identifica-se, assim, que mais do que isolar o funcionario e se adonar da
execucao de tarefas e distribuicdo de competéncias, a burocracia e o poder através
dela adquirido da acesso aos recursos publicos e ao gerenciamento de seu uso.

Unica conhecedora de seus proprios limites e estrutura, permite ela a
destinacdo legalizada de recursos publicos para suas proprias finalidades. Da
mesma forma, conhecedora da disposicdo financeira do Estado, é ela capaz de
identificar o potencial de uso de recursos.

Ainda, retratam Mitchell e Simmons (2003) que a burocracia encontra em seu
préprio seio uma disputa de recursos, na medida em que cada um dos grupos de
burocratas tem pretensbées de majorar a capacidade financeira do 6rgdo ou
instituicdo em que se executa suas funcdes — o0 que, ao final, acabara por refletir em
sua remuneragao pessoal.

Pode-se compreender, entdo, que, alheios aos anseios sociais e as
necessidades da coletividade, recortam 0s burocratas o or¢amento publico nos
limites dos poderes que detém.

Apresentando uma concepcao utilitarista e racional, Filgueiras (2012, p. 303)
destaca que os anos de 1990 se caracterizam, no tocante a corrupcdo, pela
capacidade dos agentes corruptos em atribuir finalidade a seus atos:

[...] segundo Rose-Ackerman, a corrupcdo ocorre na interface dos setores

publico e privado, de acordo com sistemas de incentivo que permitem ais
agentes politicos maximizarem utilidade mediante suborno e propina. A

31 Continua o autor, expondo as redes de alianca que podem ser forjadas entre burocratas e outros
agentes publicos, a fim de garantirem a dotacdo de verbas necessaria ao desempenho de sua
funcdo: “Nao devemos ser insensiveis ao papel que os burocratas desempenham ao delinear a
demanda por seus préprios servicos, ou ao seu poder de influenciar as condic8es de custos sob as
quais eles produzem esses servicos. Burocratas se empenham mais direta e continuamente com
legisladores que trabalham em comités para dotacdo de verbas e que, por conseguinte, possuem a
autoridade de recomendar orcamentos para toda a legislatura”. (MITCHELL; SIMMONS, 2003, p.
136)
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corrupcao esta correlacionada ao comportamento rent-seeking, mediante o
gual os agentes politicos tendem a maximizar sua renda privada. Essa
maximizacao de bem-estar esta inserida dentro de um contexto de regras
determinadas e de uma renda fixada de acordo com as preferéncias
individuais.

Retrata o autor, assim, a existéncia de um mercado politico dentro da

administracéo publica:

Os agentes buscardo a maior renda possivel, dentro ou fora das regras de
conduta. O resultado é a transferéncia de renda dentro da sociedade
através da existéncia de monopdlios e de privilégios. A existéncia de
monopdlios e privilégios no setor publico constitui um mercado politico

competitivo, no qual os agentes lutam pela renda obtida, transferindo-a de
grupos sociais para si. (FILGUEIRAS, 2012, p. 303).

Mais uma vez, constata-se que a extrema divisdo de encargos e a
incapacidade do controle dos atos entre os colegas de uma mesma reparticao
publica gerada por ela - em razao da especificidade do contetdo de cada cargo e da
existéncia de quadro administrativo que separa as competéncias — atua como
fomentadora da corrupcéo.

Isso porque se permite a criacdo de uma pessoalidade na prestacdo do
servico. Ou seja, em havendo apenas uma Unica pessoa que trata de um
determinado assunto e que ocupa determinado cargo, passa a ser ela a ser
detentora de certo poder sobre aquele ato.

Surge assim, tanto o interesse por parte dos administrados em corromper o
servidor e facilitar a obtencao de concessdes e outros beneficios, quanto o interesse
do proprio funcionario em receber contraprestacédo pelo servico prestado de modo
mais agil.

Indubitével, pois, que a institucionalizacdo da burocracia no servi¢o publico
brasileiro atua como verdadeira favorecedora da corrupgdo, permitindo uma série de
desmandos lesivos ao patrimdénio publico de dentro da prépria maquina publica.

Contudo, ao mesmo tempo que a corrupcdo ganha destaque na midia pela
divulgacdo de numeros espantosos, de outro lado também passou ela também a ser
objeto de normas especificas para o seu combate.

Conforme ja mencionado anteriormente, o reconhecimento do homem
enquanto ser corrompivel, trouxe a necessidade da concepcdo de meios de

protecdo da sociedade a estes individuos.
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Tratando-se especificamente da corrupcdo no meio estatal, a protecdo do
interesse publico e a obrigacdo dos agentes publicos para com a finalidade social do
Estado necessitam de medidas eficazes e de aplicagao imediata.

Como se discorrera no préximo capitulo, tanto no ambito nacional quanto
internacional, os ordenamentos juridicos tem sido inflados nos ultimos anos com
regras especificas de combate a corrupcgao.

Tratam-se de novas leis e regulamentos em que se sela 0 compromisso para
com um Estado mais ético, bem como de mecanismos de controle da corrupgéo e
que visam atuar de modo preventivo a pratica corruptiva ou, em nao sendo eficaz a
prevencdo, atuam na punicdo dos atos ja cometidos.

Como se vera no desenrolar deste trabalho, o ordenamento juridico
internacional e brasileiro ja dispde de ferramentas com grande potencial de
efetividade no combate a corrupcéo. Entretanto, muitos deles néo sao utilizados — ou
devidamente utilizados — pelos cidaddos e demais atores do meio social.

Assim, além de conceber novas medidas, faz-se necessaria o emprego de
todo o potencial dos instrumentos ja existentes. Trata-se de conceber novos
mecanismos ou de investir naqueles disponiveis, na tentativa de frear o avanco da

corrupcdo ante os numeros alarmantes antes ja noticiados.
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4 MARCOS NORMATIVOS E CONTROLE DA CORRUPCAO NO AMBITO DA
BUROCRACIA ESTATAL

Embora uma vez ja concebida como um modelo ideal de administracdo de
pessoal e de tecnizacdo no desenvolvimento das atividades estatais, como antes ja
demonstrado neste trabalho, a burocracia, a partir da década de 1980, sofreu
diversas alteracbes, em decorréncia de uma espécie de revolucdo quanto a
organizacdo e atuacdo do Estado que seu neste periodo.

Como leciona Abrucio (1999), ja ndo havia mais como sustentar o Estado de
Bem-Estar idealizado apds o segundo pés-guerra, caracterizado pela concessao de
diversos beneficios aos cidaddos e agentes publicos, bem como dotado de um
aparelho administrativo excessivamente extenso e custoso.

Passadas algumas décadas ap0s a implementacdo do Estado do Bem-Estar
Social, e impulsionados por uma crise econdmica mundial, ja ndo eram mais 0s
Estados capazes de suportar tudo aquilo que haviam antes abracado. Haviam
muitas responsabilidades para poucos recursos publicos.

Como consequéncia a esta crise dos Estados, passou o modelo burocratico a
ser visto com maus olhos e perseguido dentro das administracbes publicas,
classificado como um sistema moroso e que exigia um grande numero de
funcionarios. Em uma época em que o corte de gastos se fazia necessério para a
manutencdo do préprio Estado, a extensdo da burocracia publica se mostrava
incongruente. (ABRUCIO, 1999)

Identificou-se, assim, a necessidade de implementacdo de métodos e metas
gerenciais no ambito da administracdo publico, a fim de superar esta crise de
confianca e de efetividade.

Como se vera nos proximos tépicos, a nivel mundial surgiram diversas formas
de controle dos atos publicos, alguns dos quais aplicados em territério brasileiro, e
dentre os quais merece especial destaque os controles interno, externo e social.

Entretanto, conjuntamente a fiscalizacdo da atividade administrativa
propriamente dita — que tem por objetivo o alcance de resultados -, estas formas de
controle introduzidas no seio publico, atuam também como inibidoras da atividade
corruptiva.

Ou seja, ao se instituirem novos modelos de acompanhamento das atividades

desenvolvidas pelo Estado, além de buscar uma melhor performance no
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desempenho de suas tarefas, acabou-se por atingir também os desmandos da
corrupcédo, na medida em que todos os atos publicos passam a ser fiscalizados.
Deste modo, buscar-se-4 neste capitulo tratar dos avancos legislativos no
combate a corrupgdo, bem como divisar as formas de controle dos atos
administrativos implementados no Brasil e de que maneira os mesmos contribuem

no combate a corrupcao.

4.1 A evolucdo normativa nacional e internacional como forma de controle e

fiscalizacdo da corrupcao

A preocupacdo com o crescente do fenbmeno corruptivo fez nascer a
necessidade de criacdo de normas especificas no seu combate. Encontram-se,
assim, em nivel nacional e internacional, diversas normas que buscam uma rigorosa
punicdo do agente corruptivo, bem como procuram indicar meios capazes de inibir a
pratica corruptiva, como se vera na sequéncia.

Como afirma Rodriguez-Arana (2013, p. 112), este combate a corrupcéo
estatal necessita de uma acao firme, na qual devem se somar o0s esforcos
administrativos e legais (dimensdo publica) com a sensibilizacdo e conscientizacao
daqueles que compdem a administracao publica (dimensao privada):

La cuestién es reaccionar, desde el aparato publico, y desde la dimension
personal, con contundencia porque, de lo contrario, se podria generar un

ambiente en el que se pretenda imitar la conducta de quien utiliza la
discrecionalidad administrativa en su beneficio propio.

Alerta, assim, o autor, para a necessidade de imediata reacdo, de combate a
corrupcgdo, alertando desde ja que atuacfes isoladas ndo terdo a capacidade de
solucionar a questéao.

Deverao ser criados mecanismos de controle da administracdo publica que
abranjam sociedade e Estado, cidadaos e agentes publicos.

Todavia, destaca Velasco (1996, p. 40-41), que até mesmo 0S mecanismos
de controle criados para combater a corrupcado podem ter suas finalidades por ela
deturpadas, tornando-se inuteis as finalidades a que se destinavam:

Las fronteras entre lo licito y lo ilicito no estan claras, pues sabemos que se
pueden respetar formalmente los procedimientos legales y pervertir la
finalidad de los mismos. [...] Ademas, se pueden usar los controles que el

sistema ha pensado para defenderse de las corruptelas, precisamente para
bloguear el funcionamiento del sistema, para sobrecargalo de burocracia, y
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asi poder justificar la pertinencia e incluso necesidad de saltarse los
controles.

Assim, somando-se as forcas das dimensdes publica e privada, o
enfrentamento da corrupcdo podera surtir maiores efeitos, na medida em que um
maior nimero de atores se encontrara envolvido em tais acdes.

Em nivel internacional, merecem destague as convencdes das organizagdes
internacionais, criadas mais enfaticamente a partir da metade da década de 1990,
revelando a crescente preocupacdo de todos os paises e organizacbes com a
corrupcédo desde entéo.

O primeiro dos documentos a ser abordado é a Convencédo Interamericana
contra a Corrupgéo, firmada no ano de 1996 (OEA, 1996), na cidade de Caracas,
Venezuela, tem por propositos:

Articulo I

Propésitos

Los propdsitos de la presente Convencién son:

1. Promover vy fortalecer el desarrollo, por cada uno de los Estados Partes,
de los mecanismos necesarios para prevenir, detectar, sancionar y erradicar
la corrupcion; y

2. Promover, facilitar y regular la cooperacion entre los Estados Partes a fin
de asegurar la eficacia de las medidas y acciones para prevenir, detectar,
sancionar y erradicar los actos de corrupcion en el ejercicio de las funciones
publicas y los actos de corrupcion especificamente vinculados con tal
ejercicio.

A referida Convencéo foi promulgada em solo brasileiro através do Decreto n.
4.410, de 07 de outubro de 2002 (BRASIL, 2002), sendo designado o Ministério da
Justica como a autoridade central para a assisténcia e cooperacdo internacional
para fins de persecucao dos resultados acima.

No intuito de n&do se tornar um documento de pouca aplicabilidade concreta, e
especialmente a fim de se poder avaliar 0o sucesso dos paises signatarios no
cumprimento e atencdo aos propositos estabelecidos na Convencgdo, criou-se, em
2002, o Mecanismo de Acompanhamento da Implementacdo da Convencao
Interamericana contra a Corrupcéo - MESICIC.

Constitui-se, desse modo, de um instrumento intergovernamental de
avaliacdo e acompanhamento da evolugdo da implementacdo da referida
Convencao nos Estados anuentes, cuja andlise é de responsabilidade de um comité
técnico de especialistas:

Es imparcial y objetivo en su operacidon y conclusiones, no sanciona, ni
califica o clasifica a los Estados sino que fortalece la cooperacion entre
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éstos. EI MESICIC busca establecer un adecuado equilibrio entre la
confidencialidad y la transparencia en sus actividades. Y si bien es de
caracter intergubernamental, puede recibir contribuciones de organizaciones
de la sociedad civil. (OAS, [s. al,
<http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic_intro_sp.htm>).

Da andlise dos objetivos estabelecidos na Convencdo Interamericana, é
possivel verificar as dimensfes que a corrupcdo toma na sociedade atual, tornando-
se uma das maiores preocupacdes de governos e 0rgaos internacionais.

No entanto, a maior contribuicdo no combate a corrupcéo passa pela criacao
de um instrumento de avaliagdo e acompanhamento do avango dos Estados na
implementacdo de mecanismos de combate a corrup¢ao e na verificacdo de seu real
interesse em atingir as metas e propostas a que anuiram na Convencao.

E evidente avanco neste sentido. Visualiza-se que ja ndo basta a mera
demonstracdo de boas inten¢des pelos Estados que anuiram as metas de combate
a corrupcdo. A partir da criacdo de um 6érgao especifico de acompanhamento da
evolucdo de cada pais nesta area e, principalmente, a partir da emissao de relatérios
deste acompanhamento, podera a sociedade civil acompanhar os resultados e o
governo se mostrara mais preocupado com realizacdo das metas.

Ainda no ambito internacional, merece igual destaque a Convencdo das
Nacdes Unidas contra a Corrupcéo, idealizada no encontro de Mérida, México, em
15 de dezembro de 2003 (ONU, 2003), e promulgada pelo Brasil através do Decreto
n. 5.687, de 31 de janeiro de 2006 (BRASIL, 2006).

Trata-se do documento de maior reconhecimento e abrangéncia internacional,
concebido com a finalidade de dispor acerca do combate a corrupcédo, “[...]
prevencdo, penalizacdo, recuperacdo de ativos e cooperacdo internacional. Sao
esses capitulos que requerem adaptacfes legislativas e/ou a¢cdes concomitantes a
aplicacdo da convencdo a cada pais”. (UNODC, [s.a], <http://www.unodc.org/Ipo-
brazil/pt/corrupcao/convencao.html>).

O combate a corrupgéo pretendido pela Organizacdo das Nacdes Unidas —
ONU, portanto, se da em diferentes frentes: na prevencéo do ato, na penalizacdo do
ato cometido e na tentativa de recuperacao dos ativos.

Conforme destacam Meyer-Pflug e Oliveira (2009, p. 192-193) “para isso, a
Convencao prevé que os paises devem criminalizar uma série de atividades
corruptas; adotar medidas para prevenir a corrupgao; promover a integridade nos
setores publicos e privados; e cooperar com outros paises”.
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A fiscalizacéo acerca do respeito das regras previstas na referida Convencéo
cumpre ao United Nations Office on Drugs and Crime - UNODC, que busca
identificar as acbOes e projetos de cada Estado no controle e prevencédo da
corrupgao.

Os avangos normativos no combate a corrupcdo acima indicados,
demonstram a preocupacao crescente do mundo como um todo com a corrupgao.
No entanto, tratam-se de normas que tém por objetivo mais claro a penalizagéo de
um ato jA cometido, do que a criacdo de mecanismos que inibam a pratica
corruptiva.

J& em nivel nacional importa destacar o empenho na formulagdo de normas e
mecanismos de controle da corrupgdo, ainda que até ao presente momento 0s
mesmos tém se revelado de certo insuficientes neste combate.

Destaca-se, assim, inicialmente, a promulgacdo da Lei n. 8.429, de 02 de
junho de 1992 (BRASIL, 1992), também conhecida como “Lei da Improbidade
Administrativa”, a qual discorre acerca das san¢des aplicdveis aos agentes publicos
na prética de ato improbo.

O avanco da norma se encontra na tipificacdo de hipoteses de condutas
consideradas como desonestas - dentre as quais aquelas que deem causa ao
enriguecimento ilicito ou dano ao erario publico ou contrarias aos principios que
regem a administracdo publica -, bem como na disposicdo acerca dos
procedimentos administrativos e judiciais para a averiguacdo das condutas
suspeitas.

Aqui, destaca Vilar (2011, p. 36) que a propria auséncia de uma conceituacao
para o termo “improbidade” no ordenamento juridico brasileiro, pode ser utilizada de
modo favoravel pelo intérprete, haja vista que permite o alargamento das condutas
tipificadas na lei, “[...] sendo entdo uma norma vazia de definicdo que, permite ao
intérprete aplicar os seus préprios conceitos de moralidade e de probidade
administrativa, podendo representar um verdadeiro dano ao agente passivo da

norma, afinal a certeza da lei representa a seguranca contra o arbitrio”.
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Também merece destaque a criacdo da Controladoria-Geral da Uni&o®?,
através da Lei n. 10.683, de 28 de maio de 2003 (BRASIL, 2003), e cuja finalidade &

especificamente a defesa do patriménio publico:

Art. 17. A Controladoria-Geral da Unido compete assistir direta e
imediatamente ao Presidente da RepuUblica no desempenho de suas
atribuicbes quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito do Poder
Executivo, sejam atinentes a defesa do patrimdnio publico, ao controle
interno, a auditoria publica, a correicdo, a prevencdo e ao combate a
corrupcgao, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da
gestdo no ambito da administracéo publica federal.

Trata-se, pois, da criacdo de um 6rgéo especifico para auxiliar no combate
aos desmandos na administracdo publica, bem como de aproximar as informacfes
atinentes ao Poder Executivo federal da sociedade.

Buscando assegurar e regulamentar o acesso a informacédo publica, a Lei n.
12.527, do ano de 2011 (BRASIL, 2011), conhecida como “Lei de Acesso a
Informacao, deve ser evidenciada neste processo de combate a corrupcao.

Dispbe a referida norma acerca do dever dos 6rgdos e entidades publicas de
disponibilizagdo das informacdes de interesse geral em local de facil acesso, bem

como estabelece procedimentos para os pedidos de informacdes:

Art. 3°. Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o
direito fundamental de acesso a informacdo e devem ser executados em
conformidade com os principios basicos da administra¢do publica e com as
seguintes diretrizes:

| - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como
excecao;

Il - divulgacdo de informacdes de interesse publico, independentemente de
solicitacdes;

Il - utilizagcdo de meios de comunicacdo viabilizados pela tecnologia da
informacéo;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na
administragdo publica;

V - desenvolvimento do controle social da administragédo publica. (BRASIL,
2011)

Trata-se de uma norma que tem por intuito atribuir maior abertura e

abrangéncia ao direito a informacdo perante a administracdo publica, enquanto

%2 A fim de complementagéo da informacao, observa-se que a criagdo deste 6rgdo se deu através da
edicdo da Medida Provisoria n. 2.143-31, de 02 de abril de 2001, no qual ainda era denominado de
Corregedoria-Geral da Uniéo, a qual contava com as seguintes atribuicdes:

“Art. 6. - A. A Corregedoria-Geral da Unido compete assistir direta e imediatamente ao Presidente da
Republica no desempenho de suas atribuicBes, quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito
do Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do patrimdnio publico.

Paragrafo Unico. A Corregedoria-Geral da Unido tem, em sua estrutura basica, o Gabinete, a
Assessoria Juridica e a Subcorregedoria-Geral." (BRASIL, 2001).
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premissa basica de uma potencial atuacéo da sociedade junto as decisfes estatais e

de controle de tais atos:

Mais do que pardmetros substantivos, a lei estabelece procedimentos para
o didlogo, e enriquece o processo de interpretacéo acerca da aplicacdo do
principio da transparéncia do qual o acesso a informacao € um dos pilares,
ao ampliar os canais e procedimentos, institucionalizados e legitimos, para
atuacao dos diversos atores envolvidos. [...] Além dos procedimentos para o
acesso a informacéo, a Lei n. 12.527 define como atribuicdo de todos os
o6rgdos e entidades publicos assegurar a gestdo transparente da
informacéo, propiciando amplo acesso a ela e sua divulgacdo, bem como a
protecdo da informacdo, garantindo sua disponibilidade, autenticidade e
integridade (art. 6°, | e Il). (ROCHA, 2012, p. 89)

Ainda, merece destaque a Lei n. 12.813, promulgada no ano de 2013
(BRASIL, 2013a), denominada Lei de Conflito de Interesses, que regulamenta
potencial confronto de interesses entre ocupante de cargo ou emprego publico que
tenham acesso a informacdes privilegiadas.

Busca a norma, assim, identificar os conceitos nucleares a fim de resguardar

eventual interesse publico:

Art. 1° As situagBes que configuram conflito de interesses envolvendo
ocupantes de cargo ou emprego no ambito do Poder Executivo federal, os
requisitos e restricdes a ocupantes de cargo ou emprego que tenham
acesso a informacdes privilegiadas, o0s impedimentos posteriores ao
exercicio do cargo ou emprego e as competéncias para fiscalizacao,
avaliacdo e prevencado de conflitos de interesses regulam-se pelo disposto
nesta Lei.

[...]

Art. 3° Para os fins desta Lei, considera-se:

| - conflito de interesses: a situacdo gerada pelo confronto entre interesses
publicos e privados, que possa comprometer o interesse coletivo ou
influenciar, de maneira imprépria, o0 desempenho da funcao publica; e

Il - informacéo privilegiada: a que diz respeito a assuntos sigilosos ou
aquela relevante ao processo de decisdo no ambito do Poder Executivo
federal que tenha repercussao econdmica ou financeira e que nao seja de
amplo conhecimento publico. (BRASIL, 2013a)

Traz a Lei, ainda, a previsdo acerca das situacbes em que restaria
caracterizado o conflito de interesses tanto no exercicio do cargo ou funcéo publica,
bem como apods a sua saida, impondo a tais agentes o dever de modo a prevenir ou
impedir o confronto e garantir o resguardo da informacéo privilegiada.

Como destaca o informativo oriundo da Presidéncia da Republica deste pais,
desde a entrada em vigéncia da norma e, especialmente a partir da implantacéo de
um sistema de consultas eletrénico, teriam sido encaminhadas seiscentas e quatro

consultas acerca de conflitos de interesses entre agentes publicos e o interesse
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publico, demonstrando a preocupacdo daqueles no cumprimento da norma e
atuando de modo preventivo no combate a corrupcao. (BRASIL, 2015)

Por fim, merece atencdo a Lei n. 12.846, de 1° de agosto de 2013 (BRASIL,
2013b), informalmente denominada de “Lei Anticorrupcdo”, a qual inovou ao dispor
acerca da responsabilizacao civil e administrativa das pessoas juridicas pela pratica
de atos lesivos ao patriménio publico brasileiro ou estrangeiro, ou, ainda, contrarios
aos principios da administragédo publica:

Art. 1°. Esta Lei disp8e sobre a responsabilizacdo objetiva administrativa e
civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo
publica, nacional ou estrangeira.

Paragrafo Unico. Aplica-se o disposto nesta Lei as sociedades empresarias
e as sociedades simples, personificadas ou ndo, independentemente da
forma de organizacao ou modelo societario adotado, bem como a quaisquer
fundacbes, associacfes de entidades ou pessoas, ou sociedades

estrangeiras, que tenham sede, filial ou representagdo no territorio
brasileiro, constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente.

Note-se que, além de estabelecer as formas societarias que se encontram
abarcadas na tipificacdo, definiu o texto também as condutas consideradas lesivas,
dentre as quais se destacam: oferta ou promessa de vantagem indevida a
funcionario publico ou terceira pessoa a ele relacionada, frustracdo do carater
competitivo das licitagdes, dificultar a atividade de investigagéo e fiscalizagdo por
orgaos ou agentes publicos.

Assim, pretende-se no préoximo item demonstrar a existéncia de mecanismos
de controle da administragdo publica que podem auxiliar no combate a corrupcgao,
atuando como inibidores da pratica das condutas lesivas.

4.2 Os controles interno, externo e social da administragdo publica como
inibidores da corrupcao

A existéncia de uma crise corruptiva que assola o mundo todo ja ndo mais é
discutivel, assim como também inquestionavel os esforcos envidados por todos os
paises na criacdo de mecanismos capazes de frear este nefasto fenébmeno.

Da mesma forma, ja ndo mais perduram duvidas acerca do insulamento dos
agentes publicos brasileiros, patrocinado por uma instalacdo desajustada do modelo
burocréatico weberiano — permitindo uma série de desmandos e contribuindo para a

caracterizagdo de um servigo publico patrimonialista e pessoalizado.
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No item anterior, discorreu-se rapidamente acerca dos marcos normativos de
combate a corrupcao, revelando os avancos e os louvaveis esforcos empreendidos
tanto a nivel nacional quanto internacional neste sentido. No entanto, em se tratando
de fatos que ocorrem no seio da administracdo publica e que encontram a
burocracia como facilitadora do agir, a criacdo de normas e leis nem sempre se
revela como meio suficiente e eficiente nesta luta.

Cientes da tendéncia humana na promoc¢ao do auto-interesse, bem como
diante da corrupcdo que acompanha o Estado desde o seu surgimento e em
qualquer de suas formas, o instrumento de que dispem aqueles que lutam em prol
do interesse publico, € o controle.

Se ndo ha como confiar em uma atuacdo ética por parte de governantes e
agentes publicos em geral pela consciéncia, faz-se necesséaria a criacdo de
mecanismos que fiscalizem os seus atos e até mesmo estabelecam punicdes pelo
desvio de conduta.

Assim, dispde Silva (2012, p. 48) acerca do direito de controlar em matéria
publica:

O reconhecimento do direito de controlar como direito fundamental foi
consagrado na Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789,
gue, em seu art. 15, dispds que “a sociedade tem o direito de pedir conta a
todo agente publico de sua administracdo”. A previsdo desse direito desde
entdo tem como base outro direito, que o sustenta e lhe serve de

fundamento, que é o direito a um governo honesto, que direcione sua
atuacdo sempre a luz do principio da finalidade publica.

Logo, h&a de se estabelecer formas de controle sobre a administracdo publica
que sejam efetivamente capazes de impactar a organizagcdo e forma de atuacao
deste. E acerca deste controle, faz-se necessério superar a conotacdo negativa que
esta palavra quase sempre sugere.

A fiscalizacdo dos atos pode ser encarada sob um prisma negativo, como
sinbnimo de limitacdo do agir pessoal, no sentido impeditivo do agir, ou sob um
prisma positivo, concebida enquanto como de busca do alcance de resultados.
(ARAUJO; FERNANDES; 2012)

Constata-se, assim, que além da necessidade da imposicdo de formas de
controle sobre os atos administrativos, antes se faz necessario trabalhar e superar

no contexto social em geral este conceito negativo acerca da fiscalizacéo.
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Araudjo e Fernandes (2012) destacam em sua obra que, de modo geral, os
estudos que se dedicam a area do controle e fiscalizacdo sempre o fazem sob um
enfoque subjetivista.

Ou seja, precedem a criacdo e imposicdo de controle uma consciéncia
coletiva negativa acerca destes meétodos. Prefere-se tratar do tema com foco no
sujeito a ser controlado e se esquece a finalidade do ato de fiscalizar e os beneficios
gue podem ser obtidos.

Da-se destaque ao fato do sujeito ser controlado, e com um enfoque negativo,
de desconfianca acerca do trabalho realizado — como que pressupondo o
cometimento de erro ou de desvio de conduta por parte daquele que sera objeto da
fiscalizagao.

Buscando superar tal preconceito, Aradjo e Fernandes (2012) trazem a
matéria do controle na administracdo publica como parte integrante de um sistema
organizacional.

Lecionam os autores que, dentro do ciclo da organizacdo e execucao das
atividades, o controle tem papel de destaque, contribuindo na otimizagdo dos
resultados e percepcdo de eventuais erros. (ARAUJO; FERNANDES; 2012)

Assim, dentro do ciclo organizacional, o controle perderia esta pretensa
caracteristica de pessoalidade que lhe é atribuida, e passa a ser integrante de algo
maior que ele mesmo. Passadas as fases de planejamento e acdo, bem como ja
apresentados os resultados, o controle é exercida sobre todas as etapas do
procedimento.

Realizado enquanto etapa final do processo organizacional, permitindo uma
andlise de tudo aquilo ja operacionalizado, o controle se da sobre este todo, de
modo que os procedimentos sédo revisados e possibilitando a sua adequacédo na
busca por melhores resultados.

Ou seja, essa analise global acaba por dar inicio a um novo ciclo
organizacional. Uma nova estratégia serd montada com base nas observacdes
obtidas através do controle, e assim um novo modelo sera colocado em pratica.

Trata-se de uma funcao de retroalimentacéo do sistema. A fiscalizacdo exerce
dois papéis de forma concomitante: o primeiro enquanto inibidora de eventuais
desmandos e identificacdo destes para eventual puni¢cdo, e 0 segundo enquanto
fonte de novas propostas a partir da identificacdo de erros cometidos no processo
organizacional analisado. (ARAUJO; FERNANDES; 2012)
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Através da demonstracdo da importancia do controle dentro do sistema
organizacional, Aradjo e Fernandes (2012) apontam a necessidade de abandono e
superacao da ideia do controle pelo controle.

A finalidade do controle, em qualquer de suas formas e procedimentos,
destaca Dromi (2005, p. 38) “esta orientado a verificar el cumplimiento del derecho y
el respeto de los principios (juridicos, politicos y éticos) de buena administracion”.

Gestores e demais agentes publicos devem compreender o controle em papel
de contribuicdo para o setor publico, como meio de otimiza¢do de resultados e de
investimentos:

[...] € necessario que os gestores (responsaveis pelo planejamento e
execucdo das acdes) passem a enxergar o controle como uma instancia
gue tem por fim auxilia-los na gestéo de suas instituicbes e que a atuacao
desse controle repercutird em uma otimizagdo dos resultados propostos, ou
seja, ndo deve o controle ser visto tal como um “inquisitor” que apenas vem
para apontar falhas e desqualificar a acéo do referido gestor sem uma direta

preocupagdo com a missao, diretrizes, objetivos, e resultados planejados.
(ARAUJO; FERNANDES; 2012, p. 171)

E tal conceito ndo necessita permanecer restrito aos gestores publicos.
Ampliando a proposta de engajamento proposta por Aradjo e Fernandes (2012), ha
de se reciclar o pensamento da administracao publica em geral, incutindo-se a ideia
da necesséria otimizacao de resultados — para a qual em muito contribui o controle.

Superados estes temas que precedem a criagdo de formas de controle
propriamente ditas, destaca Dromi (2005), este controle deve ser exercido de modo
compartilhado, entre Estado e sociedade. Assim, ao Estado incumbiria o dever de
pautar sua organizacdo de forma especializada, criando e atribuindo competéncias
especificas para a fiscalizacdo e auditoria dos atos administrativos e de gestao
publica.®® (DROMI, 2005)

Em contrapartida e em conjunto a esta atuacdo estatal, corresponderia a
sociedade (ou ao setor ndo estatal) o dever de organizacdo de atividades de
controle da administracdo publica — seja por interesse e provocacdo do proprio

Estado, seja pela consciéncia no exercicio de cidadania:

%3 Nas palabras do autor, “el control de la gestiébn es una responsabilidad compartida entre las
autoridades y los restantes actores sociales, cada uno segun sus posibilidades como gobierno, como
oposicién y en tanto administrado. En consecuencia, la accién de fiscalizacién que llevan a cabo
Organos estatales, supraestatales o no estatales también requiere de una articulaciéon para que su
operacién dinamica se ajuste a las reglas de eficacia, transparencia y economia en la gestion de la
cosa publica”. (DROMI, 2005, p. 42-43)



92

En el primer se encuentran todos los érganos del Estado — ya que ninguno
esta exento del control en la medida de sus facultades — y, ademas,
numerosos entes que tienen a su cargo el control publico, con diversas
competencias y relaciones jerarquicas: tribunales, auditorias, sindicaturas,
procuraciones, fiscalias, contadurias, defensorias y agencias o entes
reguladores.

La responsabilidad de la fiscalizacion no estatal, por su parte, ha sido segun
los casos encomendada por el Estado, o informalmente depositada por la
sociedad, en entes privados o publicos no estatales de muy disimil
naturaleza: entidades periodisticas; asociaciones de consumidores;
organizaciones ecologistas; colegios y consejos publicos profesionales;
tribunales no estatales [...]. (DROMI, 2005, p. 11)

Aqui, ha ainda de observar que este incentivo de participacdo popular no
exercicio da administracdo publica (seja na forma de controle, seja na proposicéo de
novos instrumentos) atua como verdadeiro legitimador das decisdes administrativas.

Incorporar a sociedade ao desempenho da tarefa administrativa, ou ao menos
usando a opinido publica como meio legitimo de confirmacédo de atos e politicas
publicas34. (BINENBOJM, 2014, p. 310-311)

A propria caracterizacdo do Estado de Direito passaria pela tolerancia e
criacdo de mecanismos de insercdo de controle publico sobre a atividade
administrativa:

En efecto, el control no sélo se proyecta a partir de las funciones estatales,
locales, nacionales o comunitarias, sino que es participado por los
ciudadanos y las asociaciones intermedias, que disponen de distintas
atribuciones reconocidas (o toleradas) por el ordenamiento juridico para

vigilar la administracién de la cosa publica, lo que conforma hoy una
caracteristica inescindible del Estado de Derecho. (DROMI, 2005, p. 42)

Finaliza, assim, Dromi (2005), destacando a necessidade de um duplo
convencimento: de um lado, convencimento da coletividade, acerca da
responsabilidade compartida para com o Estado - tornando-a consciente de seu

papel regulador e transformando; ja de outro lado, dos agentes publicos, que devem

34 Traz o autor em sua obra a questdo envolvendo as agéncias reguladoras, exemplificando esta
importancia de participacdo popular no setor publico, enquanto fonte de legitimag&o de decisbes e de
solucéo de conflitos e anseios sociais: “O fomento a participacdo dos cidaddos em procedimentos
administrativos — e, notadamente, nos processos regulatérios — tem sido uma das tentativas de
recuperacdo do lastro de legitimidade da Administracéo Publica. Com efeito, a translacéo dos centros
decisérios do Estado (do centro para a periferia) deve corresponder uma correlativa translacao dos
mecanismos de participac@o popular. [...] instituem-se veiculos de controle social dos seus atos, 0s
guais provocam quase sempre grande repercussdo na esfera de interesses dos usuarios de servigos
publicos e cidadaos inseridos na realidade econdmica regulada. Os mecanismos fundamentais de
participacdo e controle social sobre a atividade administrativa sdo as audiéncias publicas, as
consultas publicas e os conselhos consultivos. [...] viabilizam a participacao dos individuos ou grupos
determinados interessados em expor suas ideias e sugestbes, de forma a propiciar que a
Administracdo Publica decida com maior probabilidade de atender aos anseios de todos os
envolvidos na atividade regulatéria”. (BINENBOJM, 2014, p. 311)
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ter certeza de seu valor na correta conducao de suas funcdes e da aplicacao de uma
punicdo pela violacdo de seus deveres.

Assim, dentre diversas formas de fiscalizacdo da administragdo publica como
mecanismos de controle da corrupc¢ao ja propostas, assumem relevancia aquelas
que tratam do controle interno e externo da administracao - os quais tém por objeto
0s atos realizados pelos agentes da administracdo publica -, bem como o proprio
controle social.

Considerando que a administracédo publica € composta por inUmeros cargos e
funcdes, “espera-se que nas democracias a conduta dos agentes publicos e
resultados de suas politicas sejam passiveis de verificacdo permanente” (ARANTES,
2010, p. 109).

Assim, o controle interno da administracdo publica pode ser observado como
uma das areas em que o combate a corrupcdo pode alcancar efetivo éxito, na
medida em que se d& diretamente no sistema a ser controlado.

Conforme define Botelho (2010, p. 143), constituem-se controles internos

[...] todos os instrumentos adotados pela organizacdo destinados a
vigilancia, fiscalizacdo e verificacdo administrativa, que permitem prever,

observar, dirigir ou governar os acontecimentos que se verificam dentro na
entidade e que possam produzir reflexos em seus objetivos intitucionais.

Araljo e Fernandes (2012, p. 173-174), por sua vez, trazem uma
conceituacdo acerca do controle interno voltado mais & busca de resultados.
Segundo os autores, tratar-se-ia de um processo fundamental de identificacdo de
riscos, realizado por todos os integrantes de uma determinada organizacéo, e que
busca garantir o trabalho ético e eficaz dos funcionarios como meio de resguardo a
perda de recursos, abuso e danos.

Merece destaque neste sentido, a existéncia de literal disposicdo da
Constituicdo Federal brasileira de 1988 (BRASIL, 1988), acerca da necessaria
operacionalizacdo do controle interno, a ser realizado por cada um dos Poderes
internamente, em ambito nacional e municipal:

Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo

Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno
do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

[.-]

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencgdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
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mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniéria.

[...]

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orgamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administracao federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

lll - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uniéo;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Segundo Spinelli (2012, p. 483), a permanente adocao de procedimentos de

controle poderia reduzir os danos suportados pelo Estado:

Qualquer que seja a esfera de governo, os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciério estdo obrigados a desenvolver e manter uma série de rotinas e
procedimentos integrados, com o intuito de controlar as suas proprias acées
e assim proteger seus ativos, os chamados sistemas de controle interno.
Esses sistemas tém o objetivo de evitar possiveis danos ao erario,
garantindo que a atuacdo governamental seja compativel com o interesse
publico.

[...] também cabe aos sistemas de controle interno buscar avaliar se os
gestores adotam uma gestao fiscal responsavel, respeitando as metas e
diretrizes estabelecidas nas leis or¢camentarias e cumprindo os limites
fixados, incluindo aqueles relacionados com as operacdes de crédito e com
0 montante de despesas efetuadas em areas ou setores especificos.

Ou seja, a ciéncia dos funcionéarios e gestores publicos da existéncia de um
sistema de monitoramento no ambiente de trabalho propriamente dito e a efetiva
fiscalizacao por parte deste, acabaria por inibir a pratica de condutas corruptas.

No entanto, este controle interno ndo deveria somente contemplar o0s
cuidados com os atos praticados pelos agentes publicos e gerenciamento de verbas,
a fim de evitar o desvio.

Continua o autor, no sentido de que também se faz necessario o
aprimoramento da gestdo publica, a fim de que os seus atos protejam o bem comum
e otimizem a aplicagao de recursos:

[...] sua atuacdo busca efetivar o aprimoramento da gestdo dos
administradores publicos, por meio da realizacdo de uma série de medidas
gue possibilitem, entre outras coisas, a avaliacdo da realizacédo das politicas

governamentais e dos resultados obtidos, a verificacdo da compatibilidade
entre os atos praticados e o ordenamento juridico, a andlise da execucao
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das receitas e das despesas publicas e 0 exame do cumprimento das metas
firmadas para o poder publico. (SPINELLI, 2012, p. 483).

Ou seja, enaltece-se o dever da propria administracdo publica em buscar o
aperfeicoamento de métodos de monitoramento de atos e de otimizacdo no uso dos
recursos publicos, eis que o controle interno por ser diario e imediato traria melhores
resultados.

Em ambito federal, merece destaque, dentro do sistema de controle interno, o
papel exercido pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), a quem cabe a promocao
da transparéncia, atividade correicional e controle interno de recursos publicos,
dentre outras atividades.

Responséavel também pela criacdo de mecanismos de prevencdo a corrupgao,
dentro da estrutura da propria Controladoria-Geral da Unido, concebeu-se a
Secretaria de Prevencdo da Corrupcdo e Acles Estratégicas, cujas atividades se
dado especialmente no mapeamento das situagBes de risco a corrupcao,
implementacdo das convencgdes internacionais de combate a corrupcdo no Brasil,
fomento ao controle social e promocao da ética no servigo publico.

Sabendo-se, contudo, que o monitoramento a ser realizado pelo préprio 6rgao
monitorado dificilmente atuard em desfavor de seus préprios interesses — na medida
em que, na pratica significaria 0 mesmo que uma confissdo de prética de condutas
inadequadas ao interesse publico -, o controle interno poderia se mostrar insuficiente
no combate a corrupcao.

Destaca-se, assim, a previsao brasileira acerca da inser¢do de um controle
externo a administracdo publico, cujo nome ja indica que se trata de um controle a
ser realizado por alguém que é estranho a organizacao a ser analisada, o controle
externo:

O Controle Externo, por sua vez, € o que se realiza por 6rgao estranho a
administragdo responsavel pelo ato controlado e visa comprovar a
probidade da Administracdo e a regularidade da guarda e do emprego de

bens, valores e dinheiros publicos, bem como a fiel execucédo do orgamento.
(BOTELHO, 2010, p. 144)

Atribuiu a Constituicdo Federal brasileira (BRASIL, 1988) ao Poder Legislativo
o dever de fiscalizacdo orcamentaria e operacional das atividades da Unido e
demais entidades integrantes da administracdo publica direta e indireta, novamente

trazendo expresso dever de controle em ambito nacional e municipal:
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Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno
do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

§ 1° O controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio
dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou
Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

§ 2° O parecer prévio, emitido pelo 6rgdo competente sobre as contas que o
Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixara de prevalecer por decisdo de
dois ter¢os dos membros da Camara Municipal.

§ 3° As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a
disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, o qual
podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.

§ 4° E vedada a criagdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgdos de Contas
Municipais.

[...]

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Paragrafo Gnico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

Gomes e Araujo (2012, p. 473-481) trazem o controle externo como método
de combate a corrupcao, o qual consiste em monitoramento de atividades realizadas
por outros bracos do Estado nao ligados ao 6rgao monitorado:

Decorréncia do principio da reparticdo dos poderes e da necessidade de
freios e contrapesos na administragcdo publica, controle externo é a
faculdade de vigilancia (acompanhamento da atuacdo e deteccdo de
desvios), orientacéo (aperfeicoamento da gestdo e prevencédo de falhas) e
correcao (modificacdo de atuagéo ilegal e puni¢cdo dos responsaveis por ato
irregular) que uma entidade externa, em regra vinculada ao Poder

Legislativo, exerce sobre a conduta funcional e o desempenho de gestores
de recursos publicos.

Ou seja, a legislacdo patria prevé a existéncia de mecanismo de controle
entre os Poderes, o qual, quando efetivamente utilizado em toda a sua
potencialidade trara resultados.

Trata-se, pois, de um método de controle possivelmente mais eficaz no que
diz respeito a atuacdo da burocracia enquanto fomentadora da atividade corruptiva,
na medida em que o0 monitoramento de atos e gastos passa a ser realizado por

6rgéos estranhos aquele que é objeto do monitoramento.3®

35 Conforme exemplifica o autor, em nivel federal o controle externo é realizado pelo Congresso
Nacional e pelo Tribunal de Contas da Unido: “No Brasil, 0 controle externo, nos termos dos artigos
70 e 71 da Constituicdo Federal de 1988, é exercido pelo Congresso Nacional, com auxilio do
Tribunal de Contas da Unido — TCU. [...] controle politico exercido exclusivamente pelo Congresso
nacional e por suas casas e comissdes, que tem por objeto assegurar a consecucdo dos grande
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No entanto, tecem-se criticas a implementacdo deste poder de controle
conferido pela ConstituicAo Federal ao Poder Legislativo, indicando que até o
presente momento, a sociedade se depara apenas e tdo somente com atos isolados
de controle, cuja atencado e intencdo estdo inteiramente voltados ao cenario politico
do ambiente publico.

Afirma Arantes (2010), citando o exemplo do controle externo realizado pelo
Congresso Nacional sobre o Poder Executivo federal, que a potencialidade garantida
no texto constitucional ndo é implementada na realidade.

Conforme aduz o autor, o controle externo dos atos do Poder Executivo n&do
constituiriam uma rotina no Congresso Nacional, o qual se limitaria a uma verificacao
politica:

[...] embora a Constituicdo de 1988 tenha criado instrumentos que
permitiiam ao Congresso Nacional exercer o controle sobre a
administragdo publica, este ndo se efetiva realmente como atividade de
rotina do Parlamento. Uma possivel explicacdo para isso seria a fragilidade
do Legislativo diante do Executivo [...] Essa hipétese explicativa, contudo,
ndo da a devida importancia a uma especificidade crucial da relacdo entre
os dois poderes no Brasil, naquilo que concerne aos mecanismos de
controle horizontal. A saber, o Congresso nao deixa pura e simplesmente de
atuar como uma instancia controladora do Executivo; o que ele ndo faz é
exercer esse controle sobre a administracdo publica, antes atuando como
um controlador politico-partidario das ac6es do Executivo. Noutros termos,
controle sobre o Executivo, o Legislativo exerce; entretanto, esse controle é

efetuado sobre as autoridades politicas do Executivo, ndo sobre burocratas.
(ARANTES, 2010, p. 121)

Ou seja, todo o aparato burocratico do Estado brasileiro e os atos dele
emanados ndo constituem objeto de preocupacédo para o Poder Legislativo, cuja
atividade consistiria em analisar o cenario politico e fiscalizar as atividades das
autoridades politicas.

No entanto, como se viu nos dois primeiros capitulos do presente trabalho, a
burocracia institucionalizada na administragdo publica brasileira representa um dos

meios propicios a atividade corruptiva.

interesses da sociedade. [...] controle externo, também denominado controle externo em sentido
estrito. Exercido pelas comissdes técnicas do Congresso Nacional e pelo TCU, seu objetivo é efetuar
a verificacdo financeira, contabil, orcamentaria, operacional e patrimonial dos atos praticados pelos
gestores publicos, sob os aspectos da legalidade (compatibilidade com normas constitucionais, legais
e regulamentos), do mérito (que envolve legitimidade e compatibilidade com o interesse publico) e
economicidade (relacdo custo/beneficio) adequada) e dos resultados obtidos.” (GOMES; ARAUJO,
2012, p. 475)
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Assim, limitar um mecanismo de controle com efetiva potencialidade de
alcance, como é o controle externo, consiste em atividade temeraria, haja vista que
permite o desvio de conduta nas &reas desassistidas.

Constituindo-se a acdo do Estado em multiplas tarefas, e considerando que
parte delas trata de matéria de ordem técnica, ainda em sede de controle externo e,
merece destaque a atuacdo dos Tribunais de Contas, em auxilio ao Poder
Legislativo, mas desvinculado a qualquer dos Poderes em seu papel fiscalizador.36

Como destaca Leal (2015, p. 90-91),

[...] ainda que caracterizado pela “independéncia institucional” e “pela
auséncia de subordinagdo hierarquica ao Legislativo”, o Tribunal de Contas
exerce o controle externo da Administracdo Pudblica — auxiliando o
Parlamento — agindo de oficio, de modo autbnomo, ou com acdes especiais

realizadas por solicitacdo deste, sempre que houver entendimento, por
parte das casas parlamentares, da necessidade desta atuacao.

Trata-se de um 06rgdo colocado a disposicdo na tarefa de fiscalizacdo e
controle (que pode se dar nos ambitos federal e estadual) em matéria contabil,
financeira, orcamentéria e patrimonial, cujo trabalho se verifica através da
apresentacao de um parecer acerca das contas apresentadas pelos governantes, e
encaminhado a respectiva casa legislativa para julgamento de caréater politico — que
poderd acatar ou rejeitar o referido parecer.

A abrangéncia da fiscalizacdo a ser realizada pelos Tribunais de Contas é
ampla, podendo atuar sobre oOrgdos e entidades publicas, bem como quaisquer
pessoas fisicas ou juridicas que utilizem recursos publicos.3’

Verifica-se, pois, que o Estado brasileiro conta com instrumento de
fiscalizacdo e controle da administragdo publica capaz de produzir resultados e

3% Como destaca Silva (2012, p. 50), “o controle externo, para que se ultime, precisa ser efetuado sob
dois enfoques: o politico e o técnico. Sob o enfoque politico, afere-se a concretizacdo das politicas
publicas (programas e projetos de governo) consagradas nas metas estabelecidas nas leis
orcamentérias. Sob o técnico, cuja responsabilidade foi atribuida ao 6rgdo especializado Tribunal de
Contas, estdo compreendidas as fiscalizagdes contabil, financeira, orgamentéaria, operacional e
patrimonial,abrangendo também a verificagdo do cumprimento de projetos e programas de governo,
to davia sem se limitar a analise de resultados, restando-lhe perquirir o iter legal de realizagédo de
cada ato administrativo de arrecadacdo de receita e desembolso, assim como o cumprimento dos
principios da legitimidade e da economicidade”.

7 Dispbe a Constituicio Federal brasileira de 1988 (BRASIL, 1988) em seu texto: “Art. 70. A
fiscalizac&@o contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e rendncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria”.
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alterar o cenario atual. Importa agora trazer efetividade ao que ja esta previsto no
ordenamento juridico, o qual, se devidamente aplicados em prol do interesse
publico, certamente sera capaz de reduzir as taxas de corrup¢ao alarmantes.

Além dos instrumentos de controle interno e externo da administracéo publica
previstos no texto constitucional, o Estado brasileiro também pode se valer da
participacdo dos cidadaos nesse processo de fiscalizacao.

Destaca-se, assim, o controle social sobre os atos da administragdo publica
como potencial redutor das préticas corruptivas:

[...] tAo importante quanto a existéncia das denominadas instancias de
controle institucionais (controle interno e externo), apresenta-se a
possibilidade de participacdo direta da sociedade no exercicio do que se
intitula, segundo a doutrina, de “controle social”, que nada mais é do que a
participacdo dos cidadaos, quer seja por representacdes ou associacdes de
bairro, conselhos municipais, ou seja, grupos diversos no controle dos atos
administrativos — programa, projetos, atividades -, de forma a fiscalizar,

acompanhar, e por conseguinte validar ou ndo a acdo governamental.
(ARAUJO; FERNANDES; 2012, p. 172)

Conforme destaca Leal (2013, p. 207), o cidaddo tem perdido espaco de
atuacao dentro da democracia representativa, de modo que se torna necessaria uma
nova discussdo acerca de ajustes democraticos que permitam esta atuacao politica
pela sociedade, criando “[...] novos ambitos estariam a permitir a articulagdo de uma
pluralidade de enfoques culturais e sociais, 0 que levaria a reforcar a ideia de critica
e controle do poder — e da corrupc¢éo — e aprofundar a democracia [...]".

Ou seja, o insulamento de 6rgdo e instituicdes decorrentes do desinteresse e
nao interferéncia da sociedade civil nos atos praticados, nada mais faz que contribuir
para com a pratica corruptiva.

O modelo a ser seguido na luta contra a corrupcao diz respeito ao retorno do
cidaddo ao seu papel politico, revitalizando o debate democratico e reforcando o
controle sobre os atos administrativos.

Continua neste sentido, ainda Leal (2013), lecionando que esta deliberacao
social ndo apenas repercute junto ao funcionalismo publico, mas também tem o
potencial de transformar crengcas e opinides. Esta conjugacdo de vontades e
demandas em um Unico sentido, por sua vez, acabaria por dar ensejo a tomada de
decisBes mais corretas e as quais representariam um maior numero de cidadaos.

A deliberacdo publica e social, assim, atacaria a corrup¢cdo em duas frentes.
Primeiramente exerceria um controle sobre os atos publicos, na medida em que 0s

cidaddos ao retornarem ao cenario politico, possivelmente seriam capazes de
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influenciar a tomada de decisGes, bem como de identificar a pratica dos desmandos.

E em um segundo momento, proporcionaria um maior equilibrio de opinides e
demandas por parte da sociedade, decorrente de uma politizagéo dos cidadéaos.

Deste modo, a participacdo da sociedade no controle da administracao
publica deve se dar em uma busca constante pela primazia do interesse publico:

[...] deve a sociedade participar do controle da execucdo dos atos dos

agentes encarregados de promover a satisfagdo social, utilizando os

mecanismos disponiveis para obrigarem as esferas competentes realizarem

suas atribuicbes, seja atuando diretamente sobre o0s executores seja

utilizando os mecanismos colocados a sua disposi¢cao. (MENEZES, 2002, p.
315)

Ou seja, a tarefa social nesta fiscalizacdo sobre os agentes publicos e,
consequentemente no uso correto da coisa publica, ndo se reduz a escolha de seus
representantes. Ao contrario do que possa parecer inicialmente, a eleicdo néo se
constitui a Unica possibilidade de atuacao da sociedade sobre a atividade estatal.

Certamente o controle exercido pelo cuidado na designacgéo do voto se revela
um dos momentos mais significativos da democracia, contudo, o controle social nao
se da apenas sobre a classe politica.

Constitui direito de todo cidaddo o direito a informacao e fiscalizacdo sobre
todos os atos administrativo — a excec¢do dos limites legais —, concretizados pelos
trés Poderes que compdem o Estado brasileiro:

Além do controle primario realizado pela sociedade democratica, ao
escolher pelo voto os postulantes aos Poderes Executivo e Legislativo, a
sociedade disp8e de condi¢cBes legais para também realizar o controle tanto

concomitante quanto posterior, das a¢cdes dos integrantes dos trés Poderes.
(MENEZES, 2002, p. 315)

Trata-se, pois, o controle social de um conjunto de atos e prerrogativas
disponiveis a todos, e que pode ser exercido individualmente ou por um conjunto de
cidadaos, que contribuem assim, efetivamente, na construcdo do Estado — atravées
do voto, da fiscalizacdo do uso de recursos publicos, na elaboracéo e execucao de
politicas publicas, dentre outros. (MENEZES, 2002)

O controle a ser exercido pela sociedade nao se traduz necessariamente em
conhecimento técnico ou cientifico. Podem — e devem — os cidadaos colaborar na
defesa dos interesses publicos, conceito este que prescinde uma formacéao técnica.
(DROMI, 2005)
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No entanto, como destacam Araujo e Fernandes (2012), embora o controle
social seja uma arma poderosa na fiscalizacdo de toda sorte de atos administrativos
— especialmente no combate a corrupgdo -, a tarefa se da ainda de forma
desorganizada.

Desestruturado, tanto pela falta de capacitacdo de seus membros como pela
falta de recursos, bem como pretensiosamente ndo reconhecido em seu papel
fundamental pela classe politica especialmente, o controle social se mostra timido e
desconhece a vastiddo de seu alcance. (ARAUJO; FERNANDES; 2012)

Como bem alerta Leal (2005a), a mera garantia de direitos civis e politicos
através de textos normativos ndo constitui certeza acerca da sua utilizacdo pelos
cidadaos.

Hermany e Frantz (2014) trazem a otimizagdo do espago local como um
instrumento de fortalecimento da atuacdo social, e, consequentemente, de
potencializacdo do controle social.

Segundo os autores, aplicando-se a nogcao da subsidiariedade na relacao
havida entre administracdo publica e cidaddo, o papel central seria realocado, de
forma que a pessoa se tornaria 0 centro da finalidade da propria existéncia da
organizacdo publica — atuando de forma positiva na fiscalizacdo e proposi¢cdo de
politicas publicas -, superando a ideia do clientelismo.

Tratar-se-ia da conjugacédo de esforcos entre Estado e sociedade, em que
esta seria capaz de tracar os rumos evolutivos e estabelecer as necessidades para
fins de aplicacdo dos recursos publicos, e aquele agiria quando o corpo social ndo
fosse capaz de solucionar as demandas. (HERMANY; FRANTZ, 2014)

Contudo, em que pese tais ideais de atuacdo civica, os problemas sociais
enfrentados na realidade mundial e brasileira, minam a efetiva participacdo do
cidadao junto ao Estado:

Em outros termos, ndo basta que se garantam as liberdades civis e politicas
tradicionais dos umbrais da Idade Moderna, pois os individuos na
contemporaneidade devem ter a possibilidade material de imprimir a estas a
autonomia cognitiva que exige uma efetiva insercdo e participagdo societal,
fundada em uma interlocu¢do ndo coatada pelos discursos e praticas
totalitarias das elites dominantes (com suas linguagens tecnoburocraticas e

enclausuradas em si proprias), s6 assim oportunizando que 0s sistema
social possa ser gerido compartilhadamente; (LEAL, 2005a, p. 389)
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Ou seja, ainda que presente a utopia da participacdo social no controle do
Estado e tomada de decisdes fale acerca da possibilidade de intervencdo de uma
pessoa destituida de conhecimentos técnicos, a realidade se mostra mais limitadora.

Como ja se viu no primeiro capitulo, em matéria de administragdo publica —
especialmente aquela que utiliza o sistema organizacional burocratico -, por muitas
vezes 0 uso da técnica (por vezes excessivo) constitui uma das barreiras ao
controle, a fiscalizagéo.

Somada a dificuldade de acesso e transparéncia aos dados publicos, a falta
de condicbes materiais do cidaddo — em circunstancias como “pobreza extrema, as
enfermidades, a falta de habitacédo e alimentacdo, o analfabetismo, a inexisténcia de
informagcédo e educacdo” (LEAL, 2005a, p. 389) — limitam ou acabam por
impossibilitar a sua atuagdo no meio social.

As necessidades extremas que muitos suportam constituem um dos
elementos centrais neste pouco interesse participativo. Ndo ha como se exigir a
participacdo daquele que luta pela mantenca da prépria vida a cada dia, ou que
jamais frequentou os bancos escolares.

Da mesma forma, se superadas estas questdes atinentes a baixa qualidade
de vida dos cidadados, deparam-se estes com as dificuldades de acesso as
informacdes publicas.

Embora a publicidade constitua um dos pilares da administracdo publica
moderna, expressa no texto constitucional brasileiro®®, nem sempre é ela observada
pelos agentes publicos.

E como adverte Rocha (2012) o proprio principio da publicidade deve ser
reinterpretado a luz do dever de transparéncia. O acesso a informacdo jA nao
constitui apenas e tdo somente um direito do cidaddo, mas sim um dever do Estado.

Nas palavras de Buteler (2015), ha um novo paradigma com relacdo ao
acesso a informacgéo publica. Nao se trata mais de uma mera possibilidade ou da
permissao do Estado ao acesso dos dados pelos particulares.

O Estado passa agora a ser obrigado a prestar as informacgdes e fomentar o

Seéu acCesso.

%8 Neste sentido, dispGe a Constituicdo Federal brasileira de 1988 (BRASIL, 1988): “Art. 37. 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, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]".
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[...] con relacién a este aspecto que el concepto de acceso a la informacién
publica que se esté utilizando en el derecho comparado no es ya solamente
el clasico, es decir, el que faculta a los ciudadanos y extranjeros a acceder a
la informacién publica que posea el Estado o los particulares obligados, sino
gue se trata de un concepto nuevo: el de informacién publica positiva,
entendida como la obligaciébn estatal de poner en conocimiento de la
ciudadania —por motu proprio o por imperio legal- la informacion publica.

[...] a poner a disposicion de los ciudadanos -principalmente a través de
medios informaticos- toda la informacién “minima” que se considere Util en
un sistema democratico y trasparente [...]. (BUTELER, 2015, p. 132)

Logo, a prestacdo das informacdes por parte do Estado é um dos meios de
promocéo, de valorizacdo da atuacdo social no seio publico. A gestdo transparente
opera como fomentadora de participacdo social, desdobrando-se em um agir ético
por parte do governante e agente publico — cumprindo com o seu dever de publicizar
-, € por parte do cidaddo — que assume o seu papel de efetiva colaboracdo na
formacgao e manutencao do Estado. (ROCHA, 2012)

Esta retomada de insercao do cidadéo e da sociedade no Estado, bem como
a intensificacdo das atividades exercidas em sede de controle social, somente serao
possiveis através da transparéncia dos atos estatais.

N&do h& como exigir do cidaddo uma atuacdo concreta e um controle justo
sobre o Estado se né&o tiver ele acesso aos atos administrativos. Nado se pode
fiscalizar aquilo a que n&o se tem acesso.

Como destaca lvanega (2011, p. 305), a transparéncia junto a administracao
publica deve constituir uma politica publica, na medida em que o seu respeito
constitui um dos pilares para a observacdo e cumprimento de outros principios
administrativos, na defesa do interesse social:

La transparencia debe ser una politica publica, en el que se concrete la
congruencia entre la Etica e la politica. Por ende, debe considerar la

pertinencia, honestidad, eficiencia y eficacia, como sus elementos
mensurables.

Aqui, ha de se destacar também, que ndo apenas 0s atos a serem
fiscalizados precisam ser publicos. Os métodos de controle dos atos administrativos
e seus resultados necessitam ser igualmente transparentes. (DROMI, 2005)

E direito de todos os cidaddos o poder de fiscalizar e de saber o resultado

destes procedimentos, a fim de se tornarem cientes das caracteristicas atuais do
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Estado do qual participam, e terem a oportunidade de participarem ativamente de
eventuais mudancas necessarias.3®

Constituem-se, deste modo, a transparéncia e a publicidade como deveres
éticos dos agentes publicos. Trata-se de um valor a ser praticado em todas as
organizacdes ligadas ao Estado, que em suas atividades envolvam o uso de
recursos publicos, participantes da administracdo direta ou ndo, mas cujo corolario
igualmente se constitui da defesa do interesse publico e social. (DROMI, 2005, p.
117-118)

Botelno (2010, p. 180) destaca que nos ultimos anos esforcos
governamentais foram empreendidos a fim oferecer a sociedade informac6es
atinentes aos atos administrativos. Entretanto, a mesma autora refere que, embora a
criagdo destes sistemas de difusdo de informagdes indique uma preocupagdo para
com o dever de transparéncia, os dados fornecidos sao de dificil compreenséo por

parte da populacao:

Esses sistemas indicam que o governo reconhece a importancia de
sistematizar as informacfes relativas a arrecadacdo de impostos,
administragao financeira, orcamentaria e de pessoal [...]. Todavia, por terem
sido concebidos de forma hermética e pouco amigavel, os sistemas de
difusdo de informacdes governamentais ndo oferecem aos cidaddos
comuns informac¢des que permitam visualiza com clareza e precisdo as
acOes governamentais desenvolvidas em cada area e dados claros e de
facil acesso que possibilitem o controle social.

Embora muito se fale acerca da necessaria publicizacdo dos atos da
administracdo publica e veiculacdo de dados referentes aos gastos publicos, a
verdade € que a mera veiculagcdo ndo se mostra suficiente.

Se apresentadas de forma técnica, as informag¢des se mostram imprestaveis
ao controle pretendido, na medida em que o cidadéo sera incapaz de decifrar os

dados ali disponibilizados — tornando a transparéncia uma ficcdo no caso concreto.

% O autor elenca todos os elementos gque constituem uma efetiva transparéncia na administracéo
publica: “La transparencia administrativa exige la concurrencia de ciertos elementos-partes, que
hacen a su composiciéon ontoldgica y que configuran un concierto de conocimiento, conciencia,
comunicacién y control. Son tales la existencia de una publicidad real; la informacién efectiva de los
actos de la Administracion; la participacién auténtica de los administradores en el control publico (por
caso, mediante la celebraciébn de audiencias publicas, cuando correspondiere); el libre acceso o
ingreso irrestricto a la documentacién administrativa; la legitimaciébn colectiva sectorial o
supraindividual, en defensa de los intereses comunes de los administrados; las defensas publicas e
sociales, entre otros”. (DROMI, 2005, p. 118)
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Disponibilizar a informacao é o primeiro passo, no entanto, ha de se atentar a
necessaria facilitacdo de acesso a esta informacdo — tanto em relacdo ao meio
através do qual se informara, quanto pela linguagem a ser empregada.

A efetiva transparéncia somente sera alcancada quando toda a informacao for
publica, disponibilizada em local de amplo e facil acesso a todos, bem como
utilizando uma linguagem capaz de ser compreendida — e ndo reduzida a termos
técnicos.

Sinalados estes trés meios de controle da administracdo publica, ha de se
observar que, na ardua luta que se trava contra a corrupcdo, devem eles ser
utilizados conjuntamente.

Ndo had como se atribuir a apenas um dos meios de controle e seus
respectivos agentes, o dever de combater. Isso porque, primeiramente, trata-se de
tarefa herculea e de dificil éxito, e em segundo, a fim de evitar que o monopdlio de
acOes permita a transgressao de regras (seja atenuando a interpretacao e aplicacao
de normas, seja indo além de suas competéncias e limites).

Da mesma forma, os limites do controle a ser exercido e 0s sujeitos passivos
deste controle devem estar desde logo delimitados. Em matéria de fiscalizacéo, o
espaco para a discricionariedade pode se tornar também corrompivel. (BUTELER,
2015)

Por fim, Buteler (2015) traz alguns alertas, no que diz respeito ao controle
publico. Primeiramente, sugere ele que o0 acesso as carreiras dos 06rgaos
fiscalizadores devera se dar por meio de concurso publico e mérito, assumindo um
compromisso com a qualificacdo do corpo administrativo e evitando a pratica do
nepotismo e favorecimentos pessoais.

Em um segundo momento, o autor recomenda que 0s 0rgaos e entidades de
controle da administracdo publica sejam inseridos nos textos constitucionais de cada
Estado, de modo a ndo permitir que sejam eliminados ou tenham seus poderes
limitados através de decreto ou outra espécie de norma se simples procedimento de
aprovacao. (BUTELER, 2015)

Assim, uma vez demonstrado que a institucionalizacdo da burocracia na
administragcdo publica brasileira atua como verdadeira facilitadora da pratica
corruptiva, bem como j& apontadas possiveis formas de controle que podem ser
exercidas sobre tais atos, importa agora que se identifique a ocorréncia da pratica

corruptiva em casos concretos.
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Para tanto, pretende-se no proximo item buscar elementos e informacdes
concretas, de forma exemplificativa, acerca de algumas préaticas corruptivas
brasileiras, a fim de que se tente evidenciar, mediante a apresentacdo de alguns
casos reais, a atuacdo da burocracia como facilitadora de tais praticas.

4.3 A contribuicdo da burocracia para o agir corruptivo mediante analise de

alguns casos concretos

Consoante se discorreu acima, a burocracia institucionalizada na
administracdo publica brasileira cumpre com papel de facilitadora do agir corruptivo,
na medida em que retira a transparéncia dos atos e dificulta o exercicio de controle e
verificagdo dos atos administrativos.

Os meétodos de controle da administragcdo publica idealizados, embora
desempenhem um papel fundamental no combate a corrupcdo, seja por erro de
implementagéo ou falta de estrutura e compreensao social, ndo foram capazes de
exterminar tal mazela.

Da mesma forma, embora hoje se identifiguem os problemas que cercam a
administracdo publica burocratica brasileira, permanece institucionalizado este
modelo organizacional no servi¢o publico brasileiro.

Assim, a fim de possibilitar uma melhor compreenséo das praticas corruptivas
que se utilizaram da burocracia como meio de facilitacdo, pretende-se trazer ao
presente trabalho alguns exemplos concretos destes fatos.

No intuito de garantir a veracidade das informacdes, procedeu-se a uma
pesquisa junto ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) acerca das condutas ja
analisadas pelo 6rgéao.

Consoante analisado no item anterior, aos Tribunais de Contas incumbe a
tarefa de auxiliar o Poder Legislativo no exercicio do controle externo, sendo
responsavel pela verificagcdo dos aspectos contabeis e orcamentarios das contas
prestadas por 6rgéos e entidades publicas.

Assim, inicialmente se destaca o tema da obtencdo de vantagem indevida de
servidor publico. O primeiro caso sob analise, Processo n. 013.042/2011-4 (BRASIL,
2011), trata da inscri¢cdo indevida de nome de servidor publico para o recebimento

fraudulento de beneficio:
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TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. FRAUDES EM CONCESSOES
PENSIONAIS. CITACAO. REVELIA. IRREGULARIDADE. DEBITO. MULTA.
INABILITACAO PARA O EXERCICIO DE CARGO EM COMISSAO OU
FUNCAO DE CONFIANCA NA ADMINISTRACAO PUBLICA.

1. Julgam-se irregulares, com condenacdo em débito e aplicacdo de multa,
as contas daquele que cometeu fraude na concessdo de beneficios
pensionais, inabilitando-se o responsavel para o exercicio de cargo em
comisséo ou funcdo de confianca na Administracédo Publica.

2. Sdo responsaveis solidarios pela reparacao dos prejuizos causados aos
cofres publicos, o servidor responsavel pela concessdo do beneficio
irregular e o beneficiario

No caso em analise, um agente publico se utilizou de seu acesso ao sistema
de concessao de aposentadorias e pensdes e, indevidamente, procedeu a inclusao
de nome de outrem para recebimento de valores mensais a titulo de penséo.

Restou demonstrado, ainda, no decorrer da averiguacdo dos fatos que o

servidor e beneficiario agiram conjuntamente na execucao da fraude:

3. Dentre os casos investigados, consta o do servidor Gerson de Oliveira,
gue favoreceu o Sr Roberto de Campos Bueno, que teria recebido
indevidamente valores de pensdo no periodo de 01.02.2000 a 01.05.2001
(sem incidéncia dos juros e atualizagdo monetéria, os desvios chegaram a
R$ 167.093,31). Os valores originais referentes aos débitos constam, de
acordo com as respectivas datas, no Demonstrativo de Débito gerado pela
Divisdo de Planejamento e Contabilidade do Ministério da Fazenda na Peca
2,p.68 a 82.

4. Constam dos autos (pags. 65-69, 109, 158-159, peca 2) informacdes
dando conta de que o Sr. Roberto de Campos Bueno atuou em conluio com
o Sr. Gérson de Oliveira, beneficiando-se das fraudes como falso
beneficiario, ou seja, "aquela pessoa através da qual abria-se uma conta
corrente, geralmente com um nome que se assemelhasse ao nome do
instituidor para forjar parentesco" (pag. 102, peca 4).

5. O Tomador de Contas concluiu pela responsabilidade do servidor Gerson
de Oliveira, e do Sr. Roberto de Campos Bueno, tendo restado comprovado,
"através de apuracdo no Processo Administrativo Disciplinar n°
10880.007902/2001-5, e Inquérito Policial n © 14- 0537/01 -SR/DPF/SP, que
o beneficio pensional em nome de Roberto de Campos Bueno, foi incluido
fraudulentamente no sistema SIAPE através da senha de Gerson de
Oliveira" (pega 1, p.109). (BRASIL, 2011)

Trata-se, pois, de tipico caso em que a pratica do ato corruptivo sé foi
possivel em razdo da funcdo publica que desempenhavam 0s corruptores, na
medida em que somente eles teriam acesso ao programa de instituicdo dos
beneficios.

Outrossim, verifica-se também a colaborag¢do da burocracia para a obtencao
da vantagem neste caso, haja vista que a estrita divisdo de encargos nos quadros
do funcionalismo publico acaba por impossibilitar a pratica de controle dos atos entre

colegas ou entre érgaos.
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Ou seja, a racionalizacdo dos métodos com a maxima divisdo de funcdes e
tarefas entre o corpo administrativo atua no sentido de afastar os seus integrantes,
cada qual imerso em seus afazeres especificos.

Seja pela forma de organizacdo dos cargos e funcdes, que estabelece limites
intransponiveis de competéncias, seja pelo desinteresse provocado nos agentes por
esta falta de comunicacéo entre os atos de cada um, cada agente publico passa a
se conceber enquanto meio e fim da atividade que desempenha.

No caso em andlise, a insercdo dos dados inveridicos ndo passou por
qualquer espécie de controle interno, sendo o ato de inclusao realizado pelo agente
apenas de seu conhecimento.

Houvesse um sistema de interagéo de atividades entre o corpo administrativo,
poderia a conduta corrupta ter sido identificada e minimizado o impacto financeiro
causado pela fraude.

O segundo exemplo que se pode trazer a respeito da interferéncia da
burocracia para a pratica corruptiva, diz respeito a extensdo dos atos e métodos que
compdem um procedimento administrativo, engessando e atrasando todo o sistema
publico.

A situacdo de que trata o julgamento Processo n. 011.186/2005-0 (BRASIL,
2010), de relatoria do Ministro Augusto Nardes, diz respeito a irregularidades de
contratos publicos, especialmente tratando da ndo conclusdo de procedimento
licitatério em prazo habil, fato este compreendido e utilizado pelos agentes publicos
como motivacdo para contratacdo emergencial mediante dispensa de licitacao:

REPRESENTACAO. IRREGULARIDADES EM  LICITACOES E
CONTRATOS. DEFICIENCIA NA AQUISICAO DE EQUIPAMENTOS DO
PROJETO EXPANDE, PARA AMPLIACAO DA REDE DE ASSISTENCIA
ONCOLOGICA.  ADITIVOS  INJUSTIFICADOS NOS CONTRATOS.
AUSENCIA DA ANALISE OBRIGATORIA DO SETOR JURIDICO.
ALTERAGCOES NA DESTINAGAO DO OBJETO CONTRATADO. FALTA DE
INSTALACAO DOS EQUIPAMENTOS E PERDA DA GARANTIA.
PAGAMENTO INDEVIDO DE ADICIONAL NOTURNO NOS SERVIGCOS DE
CONSERVAGAO E LIMPEZA. PAGAMENTOS SEM COBERTURA
CONTRATUAL. CONHECIMENTO. AUDIENCIAS. REJEICAO DAS
JUSTIFICATIVAS DE PARTE DOS RESPONSAVEIS. ACOLHIMENTO DAS

DEMAIS. MULTA. CONSTITUICAO DE PROCESSO APARTADO DE
TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. DETERMINACOES

[RELATORIO]

Analise:

Como vemos, o Responsavel admite que 'o processo emergencial foi
elaborado devido ao atraso na conclusdo do processo licitatério n°
1.957/2002'. Dessa forma, percebemos que a auséncia de exame prévio da
Consultoria Juridica insere-se no contexto da falta de planejamento e
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celeridade do Orgdo na instauracdo e conclusdo do devido processo
licitatério. Por isso, entendemos que as razdes de justificativa do
Responsavel devem ser rejeitadas.

Percebe-se, assim, que a burocracia pode ser indicada como uma das causas
para a demora do processo licitatério, no entanto, € no aspecto da dispensa da
licitacdo e contratacdo emergencial que se observa a sua influéncia mais tipica.

Conforme se viu nos capitulos anteriores, a burocracia se caracteriza pela
procedimentalizacdo excessiva dos atos administrativos. Assim, a impossibilidade de
conclusao do processo licitatorio que trata 0 exemplo sob analise pode ter ocorrido
em razéo da incapacidade de atendimento a todos estes procedimentos em tempo
hébil.

Ou seja, a exigéncia da realizacdo de processo de licitagdo que tem por
escopo a garantia do interesse publico - mediante a selecdo de pessoas
devidamente regularizadas, e pela contratacdo de bens e servigcos por menor valor -,
pode vir a ser impossibilitada no meio fatico em razdo da imposicédo de excessivos
procedimentos administrativos.

Ainda a burocracia, com sua estrita divisdo de cargos operacionalizada na
administracdo publica brasileira, admite que um mesmo funcionario ou setor seja o
anico responsavel pela pratica de determinados atos, transformando-o em
monopdlio.

Explica-se. A auséncia de verificagcdo e controle dos atos por outros 6rgaos
administrativos permite que as irregularidades e defeitos sejam escondidos e
mascarados pelos seus praticantes, bem como que busquem eles alternativas aos
erros cometidos.

Ou ainda, pode o nivel técnico dos procedimentos institucionalizados ser tdo
alto que somente um ou alguns poucos agentes sdo capazes de executar. Neste
caso, a excessiva tecnicizacdo da atividade a ser desenvolvida implica novamente
na impossibilidade de exercicio de controle interno, ou até mesmo pode acarretar a
suspensao da atividade pelo periodo em que o referido agente se encontra
impossibilitado para o desempenho de sua funcgéao.

Na situacdo sob comento, precavendo-se da falha na execucdo do
procedimento licitatorio, procurou-se contornar a situacdo pela desculpa da
emergencialidade, a qual admite a contratacdo com dispensa de licitagc&o.
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Por fim, também merece destaque o Relatério de Auditoria realizado pelo
Tribunal de Contas da Unido sobre o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS),
Processo n. 010.604/2014-6 (BRASIL, 2014), no qual restou identificada a
incapacidade da autarquia em promover a fiscaliza¢do da atividade pericial prévia a
concessao — ou ndo — de beneficios por incapacidade.*°

Restou apurado nos autos severas disparidades em diversos aspectos
organizacionais em cada regido analisada, com especial atencéo a incapacidade do
Instituto em atender a demanda em periodo habil:

FISCALIZACAO DE ORIENTACAO CENTRALIZADA. INSTITUTO
NACIONAL DO SEGURO SOCIAL. AVALIACAO DOS PROCEDIMENTOS
E CONTROLES RELACIONADOS A CONCESSAO DE BENEFICIOS POR
INCAPACIDADE NO QUE TANGE A ATIVIDADE PERICIAL.
DISPARIDADES NO INDICADOR TMEA-PM ENTRE AS DIFERENTES
UNIDADES DO INSS E NA PRODUTIVIDADE ANUAL MEDIA DOS
PERITOS. DEFICIENCIAS NO INDICADOR TMEA-PM. ELEVADOS
PERCENTUAIS DE AUXILIOS-DOENCA DE LONGA DURACAO E DE
BENEFICIOS POR INCAPACIDADE DECORRENTES DE DECISOES
JUDICIAIS. AUSENCIA DE AVALIACAO SISTEMATICA DA QUALIDADE
DOS LAUDOS PERICIAIS. DEFICIENCIA NOS CONTROLES
INSTITUCIONAIS SOBRE AS ATIVIDADES EXTRA-AGENDA.
IDENTIFICACAO DE OPORTUNIDADES DE MELHORIA. PROPOSTAS DE
MEDIDAS PARA AUMENTAR A TRANSPARENCIA E MELHORAR O
DESEMPENHO. DETERMINACOES, RECOMENDACOES E CIENCIA.
REMESSA DE COPIA DA DELIBERACAO AO INSS, A PROCURADORIA
FEDERAL ESPECIALIZADA JUNTO AO INSS E AO MINISTERIO DA
PREVIDENCIA SOCIAL. (BRASIL, 2014)

Verificou, ainda, o Tribunal de Contas, a existéncia de problemas na estrutura
organica do Instituto, com incorreta distribuicdo de profissionais peritos, deficiéncia
no sistema informatizado (com relacdo as informacdes necessarias a avaliacdo do
pedido, e também com relacdo a insercdo de dados médicos e sua posterior
disponibilizacdo) e fragilidade dos dados relativos a beneficios concedidos
anteriormente.

Importa ainda referir a énfase atribuida pelo érgao fiscalizar com relagdo ao
elevado numero de beneficios de incapacidade mantidos pela via judiciaria, os quais

nao haviam sido observados no ambito administrativo.

40 Cumpre referir, no entanto, que o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) conta com um sistema
de monitoramento de atividades por meio de amostragem, denominado Monitoramento Operacional
de Beneficios (MOB). Previsto na Instrucdo Normativa INSS/PRES n. 45, de 06 de agosto de 2010, e
posteriores alteracdes, trata-se de um meio de controle de atos operacionais, idealizado para a
verificacdo da regularidade das atividades e também como inibidor de desvios procedimentais, o qual
€ implantado e dirigido por cada Geréncia-Executiva e se da exclusivamente sobre a area dos
beficios. (BRASIL, 2010)
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A situacao sob analise, embora nao trate de um caso concreto de corrupcao,
merece destague em razdo do potencial corruptivo apresentado pelo sistema
burocratico implantado no Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

Em que pese a referida autarquia se encontre organizada administrativamente
sob forma burocratica — de ideais racionais e otimizagcao de resultados — a realidade
comprovada pelo Tribunal de Contas mostra que a sua finalidade ndo € encontrada.

Ao contrario, extrai-se que o aspecto burocrético é utilizado apenas para fins
de delimitacéo das tarefas, tonando os atos de cada servidor ou setor desvinculados
de qualquer controle.

A confiabilidade pretendida com a tecnizacdo dos funcionarios ndo se
concretiza, ante a inexisténcia de sistemas informatizados confiaveis e interligados
entre si mesmos.

Ainda, a questdo envolvendo os diferentes resultados verificados quanto ao
tempo gasto na realizacdo de cada pericia e os elevados indices de manutencao de
beneficios pelo Poder Judiciario revelam a inexisténcia de controle quanto aos atos
praticados pelos agentes publicos.

Mais do que revelar os problemas que acossam a atual estrutura
organizacional do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), os dados revelados
pelo Tribunal de Contas d&o conta para existéncia de um terreno fértil a corrupcao.

Inexistindo controle e fiscalizagdo quanto ao tempo despendido para
atendimento aos pedidos, quanto ao tempo e resultados das pericias realizadas,
tornam-se os servidores possiveis senhores de sua unidade de trabalho.

Ou seja, sabendo que inexiste um controle interno acerca do trabalho
realizado, nada impede que sejam concedidos beneficios a quem ndo os mereca,
em conluio entre agentes publicos e particulares.

Novamente, o modelo burocratico instalado no servico publico brasileiro de
maneira desregrada revela seu potencial colaborador as praticas corruptivas.

Os exemplos concretos analisados no presente trabalho demonstram que
efetivamente, o modelo burocréatico implantado na administracdo publica brasileira
de modo desvirtuado, acaba por atuar como verdadeiro facilitador da pratica
corruptiva.

Isolados da sociedade por um sentimento de superioridade, sabendo-se

excluidos dos meios de controle por um sistema de extrema divisdo de tarefas ou
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revestidos seus atos por excessiva tecnicidade, dispdem os burocratas de meios
capazes de |lhes ocultar do Estado e da sociedade.

O manto de invisibilidade que decorre deste sistema burocratico, por sua vez,
atrai a corrupgao. Com a sua atividade facilitada pela inexisténcia de controle sobre
0s atos praticados, afasta-se o temor do flagrante dos desmandos e da punicéo.

E os efeitos desse sistema sao notados essencialmente na sociedade, que se
vé privada de seus direitos mais béasicos e fundamentais pela inexisténcia de

recursos publicos suficientes para a sua garantia e concretizacao.
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5 CONCLUSAO

A identificacdo da corrupcdo junto ao setor publico brasileiro tem tomado
proporcdes alarmantes, tornando-se objeto de estudos em busca de novos métodos
de prevencao, combate e penalizacdo dos atos ja cometidos.

Apontam-se razdes e justificativas para a pratica de tais atos nos campos da
moral, politica e filosofia, destacando-se a inexisténcia de comprometimento do
individuo para com a coletividade em que se encontra inserido e da qual é parte
diretamente atuante.

Trata-se do agir egoista, em que o interesse da coletividade € suplantado pela
satisfacdo de um interesse privado ou a obtencdo de alguma vantagem sobre o0s
demais atores sociais.

Ou ainda, trata-se da ndo observacdo das regras morais da coletividade,
caracterizando-se pelo desinteresse de seu agente pela legitimacdo de sua conduta
junto ao meio social.

Concebe-se, assim, a corrupcdo dentro de um cenéario de fragmentacdo
social, em que o seu agente ndo se compreende enquanto elemento social, em que
a moral se relativiza frente as necessidades imediatas e consumistas.

Todavia, apesar da corrupcao ser praticada em toda sorte de relagdes sociais
e familiares, causando efeitos nefastos, é junto ao Estado que tais consequéncias se
potencializam.

Trata-se do desvio de recursos publicos em somas vultosas que
comprometem o0s investimentos nas areas de saude, educacdo e seguranca,
tornando a populagdo desassistida na garantia de seus direitos mais bésicos, ou
ainda da obtencdo de vantagens indevidas que impedem uma promocao social
baseada na igualdade.

A preocupagao com tema tem assumido proporg¢des internacionais, de modo
que além do cuidado nacional, passaram o0s paises a unir esforcos em busca de
uma solucéo para tal crise.

No caso brasileiro, sdo0 numerosos programas nacionais que buscam
conscientizar o cidadao acerca da reprovabilidade da conduta corrupta, ou ainda séao

muitas as leis que pretendem prever e punir tais atos.
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Da mesma forma, o pais € signatario de diversos tratados internacionais que
buscam estabelecer parametros de combate e metas de controle da corrupcéo,
adaptaveis a cada realidade.

Em regra, no entanto, a avaliacdo da corrup¢do se da através de pesquisas e
estudos em que sdo mais valorizados os aspectos intimos do seu agente, em
detrimento do cenario e dos instrumentos a sua disposi¢cao para a concretizacdo do
ato corrupto.

Limitando o enfoque do estudo a prética corrupta em meio a administracao
publica, cuja organizacdo deve primar pela impessoalidade e pelo controle de todos
0s atos, ha de se observar de que modo é possivel o alastramento dos niveis de
corrupgdo em um ambiente, a principio, desencorajador.

Assim, mais do que analisar o fendmeno corruptivo sob as lentes do agente
corrupto e com o intuito de puni¢ao, importa que a administracao publica também se
torne objeto de estudo, a fim possibilitar o reconhecimento dos meios e
procedimentos mais propenso a tais praticas.

A pesquisa procedida neste trabalho buscou analisar a organizagdo da
administracdo publica brasileira, a fim de identificar uma possivel forma ou
instrumento de facilitacdo do agir corruptivo.

O marco inicial de tal averiguacdo remontou ao periodo colonial. O principal
aspecto a ser destacado no referido periodo se encontra na necessaria preservacao
do territério pela Coroa Portuguesa, identificando-se que esta se valeu da
concentracdo de poderes em uma Unica pessoa, € da promoc¢do dos interesses
privados de seus representantes - e da permissao da manutencéo de tais poderes -
como instrumento de ocupacao territorial.

Tornou-se a administracdo publica e seus poderes uma extensdo da casa e
da familia do representante do Estado. Ao mesmo homem competiam as decisées
administrativas, judiciais e econdmicas, tornando-se ele Unico responsavel por toda
sorte de determinaces, refletindo o seu agir e administrar publica na seara
financeira pessoal.

Desde entdo, a administracdo publica brasileira tem presentes as
caracteristicas da pessoalidade e do patrimonialismo. Mesclavam-se 0s interesses
privados aos interesses do Estado na forma de organizacdo e execuc¢ao das tarefas

administrativas.
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E tais particularidades foram se perpetuando, tornando-se os familiares e
descendentes dos representantes da Coroa de outrora nos agentes publicos de
hoje. O acesso ao estudo limitado as familias de maiores posses e influéncia
politica, acabou por também limitar o nimero de pessoas capazes de trabalhar junto
a administracdo publica. No momento da implementacdo da organizacao
burocrética, foram estes familiares a assumir as funcdes publicas - seja pelo
conhecimento, seja pelo acesso facilitado pelos interesses politicos.

O poder de mando de outrora se revelou elemento impar na captacdo de
votos, de modo que permaneceram 0S mesmos no centro do poder estatal,
indispensaveis a conducéo da nova forma de Estado.

Permaneceu, pois, a administracdo publica brasileira com caracteristicas
Unicas, aliando uma pretensa organizacdo gerencial e os interesses e aliancas
politicas. Adaptou-se a burocracia idealizada aos costumes brasileiros, de modo que
restou implantada unindo tais elementos, utilizando-se do expressivo poder politico
de alguns e também do afastamento oportunizado pela tecnizagéo.

Assim, apés a verificacdo de dados bibliogréficos e estudo de alguns casos
concretos, verificou-se o potencial colaborativo da burocracia implantada na
administracdo publica brasileira para a pratica corruptiva.

Desvirtuada da finalidade para a qual foi concebida, enquanto forma de
organizacgdo ideal de racionalizacdo de métodos e resultados mediante a tecnizacao
de seus operadores, a burocracia se tornou uma ameaca de poder.

Instalada em uma forma de organizacdo clientelista e individualista, a
burocracia na administracdo publica brasileira incorporou também tais
caracteristicas. Tornaram-se 0s seus agentes detentores das informacdes e isolados
do restante da sociedade.

Composta por agentes de conhecimento técnico expressivo e sendo
responsavel pelo estudo, compreensdo e divulgacdo das informagfes técnicas,
encontra-se nas maos do corpo de burocratas o poder de compartilhar ou ndo o seu
conhecimento.

Ou seja, idealizada como uma forma de organizacédo de exceléncia técnica, a
burocracia teve tal caracteristica potencializada e passou a desvincular seus
integrantes dos demais agentes publicos, estes incapazes de acompanhar o nivel de

conhecimento e producéo gerados pelo segmento técnico.
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A tecnizacdo passou a assumir uma finalidade em si prépria, afastando o
controle a ser realizado pelos colegas, ou ainda por outros 6rgaos e entidades, pela
inacessibilidade ao conteudo de suas atividades.

Ainda, a impessoalidade dentro da administracao publica, que garantiria um
tratamento igualitario para com os cidadaos, teve sua funcdo desfigurada, passando
a ser utilizada pelos burocratas de modo a impedir o acesso pela populacédo a seus
nomes e tarefas. A impessoalidade se tornou mecanismo de afastamento do agente
publico da sociedade, esta entdo incapaz de exercer qualquer espécie de controle.

Da mesma forma, a estrita divisdo de cargos e funcdes na organizacao
burocrética, que traria uma exceléncia no atendimento ao publico e otimizacdo de
resultados, adquiriu uma finalidade em si mesma.

Impediu-se ou se dificultou o controle das atividades dos burocratas, seja pelo
elevado nivel técnico empregado, seja pela excessiva divisdo de fun¢des ou ainda
pela impessoalidade na execucao das tarefas.

Deste modo, tais caracteristicas de afastamento dos agentes burocratas,
somadas a inibicdo da utilizacdo dos meios de controle da administracdo publica,
atuam diretamente no incentivo a pratica corruptiva, na medida em que criam um
sentimento de impunibilidade.

Acreditando que seus desmandos nao possam ser compreendidos pelos
demais ou se escondendo atras da funcdo que desempenham, os burocratas gozam
de liberdade quanto ao uso das informacfes e meios de que dispdem junto a
administracdo publica, tornando-se propensos as praticas corruptivas.

Em pesquisa junto ao Tribunal de Contas, verificou-se que a burocracia e as
suas caracteristicas, acima desenvolvidas, podem, efetivamente, causar prejuizos
ao erario publico ao atuar como meio de facilitagdo do agir corruptivo.

A estrita divisdo de cargos e funcdes, possibilita que apenas um Unico agente
publico seja responsavel por um determinado setor ou servigo, permitindo-lhe
acrescentar ou omitir dados sem que tenha que se preocupar com o controle a ser
realizado por colega.

O primeiro caso analisado, tratava da inclusdo indevida de nome para
recebimento de beneficio previdenciério. Naquela situagdo, o agente publico, de
posse da senha que autorizava a inclusdo dos nomes dos beneficiarios, procedeu ao

ato, certo de que suas fungdes néo seriam revistas por outro colega de reparticéo.
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O segundo caso apresentado, tratava do excessivo formalismo caracteristico
das burocracias e, novamente, do poder de encobrir os atos dos agentes pela
divisao de cargos e fungoes.

No caso sob analise, identificou-se que a administragdo publica ndo havia
conseguido cumprir com 0s prazos atinentes ao processo de licitacdo, fato este
utilizado como motivacao para a dispensa licitatéria e contratacdo emergencial.

Ou seja, primeiramente nao foi possivel cumprir em tempo habil todos os
procedimentos atinentes a licitacdo, levantando a um questionamento acerca da
morosidade provocada pelas numerosas formalidades que permeiam 0 meio
burocratico.

Em um segundo momento, novamente se atenta ao fato da organizagao
burocratica fornecer os meios necessarios a dissimulacdo dos atos administrativos.
No caso sob comento, eventuais problemas ocorridos no processo licitatério podem
ter sido mascarados, utilizando-se do processo emergencial — que prescinde de
vérias etapas de controle - como meio de por fim a qualquer questionamento.

Por fim, o terceiro caso pratico trazido ao trabalho diz respeito a fiscalizacao
procedida pelo Tribunal de Contas da Unido sobre o Instituto Nacional do Seguro
Social, no qual se verificou o potencial corruptivo da burocracia 14 implementada,
através da incorreta distribuicdo de cargos e funcdes, deficiéncias no sistema de
informatica e incapacidade de fiscalizacdo sobre as pericias realizadas e
consequentes concessoes de beneficios.

Uma vez identificada a atuacdo da burocracia como facilitador do agir
corruptivo, cumpre agora a sociedade ndo apenas um dever de conscientizacao
sobre o0s perigos representados pela corrupgdo, mas sim um dever de
potencializacdo do seu interesse acerca dos temas de matéria publica,
intensificando sua atuacdo junto a comunidade e no controle da administracédo
publica.

No entanto, como também se verificou no presente trabalho, todas as formas
de controle dos atos administrativos, que por consequéncia atuam como inibidores
da corrupcéo, necessitam da transparéncia para o exercicio de suas finalidades.

Somente através de uma efetiva publicizacdo dos atos, facilitacdo de acesso
e compreensdo de conteldo podera a sociedade desempenhar o seu papel de

controle.
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E esta transparéncia quanto aos atos publicos adquire especial sentido
qguando se trata da organizacdo burocratica. Quando devidamente disponibilizadas
as informacgdes e em locais e linguajar compreensiveis ao publico geral, perder-se-a
muito do poder de concentracdo das informacdes pelos burocratas, que atua como
um instrumento de blindagem para erros e desmandos.

O conhecimento é a verdadeira fonte de poder. Da mesma forma que
proporciona aos burocratas o distanciamento para com colegas e sociedade, pode
ele atuar enquanto meio de aproximacao do controle social.

Assim, a promocdao da transparéncia junto ao setor publico constitui elemento
fundamental no combate a corrup¢éo, tornando Estado e sociedade habilitados a

cumprir com sua funcdo de defesa do interesse social.
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