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RESUMO

A globalizagdo ampliou o fluxo de informagfes er@achismo nas relacfes sociais, politicas
e econdmicas, gerando um aumento exponencial dena® sobre os Estados. O fenbmeno
da globalizacdo também pautou a agenda de estldogpnados a corrup¢ao e caracterizou
o direito sancionador como verdaddiex Mercatoria destinada a regulacdo do mercado
internacional. Essa nova concep¢ao sobre a cowoupgaqual demanda rigorosos e
complexos controles sobre as atividades dos agent#gos, atua de forma decisiva na
capacidade de acdo do Estado, especialmente efAaedas paises em desenvolvimento,
uma vez que induz a producdo de um discurso anifgio Cujo pressuposto é a restricao
da discricionariedade, elemento central para garekibilidade de acdo aos gestores
publicos e, consequentemente, uma atuacao efiderd@ministracdo Publica. No Brasil,

o discurso anticorrupcédo, capturado pelo discumdiiigo populista, produz uma cultura
legislativa reativa a casos de corrupcdo, abalizegfzecialmente na fragilidade das
instituicbes e na desconfianca nos agentes pupkrosespecial, nos politicos. Com base
nesse discurso, criam-se resisténcias, especianpemtparte dos 6rgaos de controle, a
implantacdo de reformas na Administragcdo e nalégfie sobre licitacdes e contratos
administrativos, mantendo-se assim vigente um noodeirocratico de gestdo. Para
viabilizar a saida do impasse estabelecido erdomtrole da corrup¢céo e uma gestao publica
eficiente, o direito deve buscar formas de criacanesmos de desincentivos ao ingresso de
agente publicos e privados em relacdes de corruggéincipalmente, formas de aprimorar
a confianca nos agentes publicos. Propde-se, semeeestudo, como forma de mitigar o
risco a corrucdo no ambito das licitagcbes e caygratiministrativos, o estimulo a livre
concorréncia e uma maior seguranca juridica no tamibd execucdo dos contratos
administrativos, por meio de uma relagcdo mais baoted entre o Estado e os particulares.
Por fim, de modo a aprimorar a confianca nos agemielicos e viabilizar a transposicéo
dos controles formais para o de resultados, prepG@erealizacdo de uma avaliagdo de riscos
a corrupcdo no ambito das organizagfes, de modsajaepossivel localizar os cargos e
fungBes sensiveis a corrupgdo, o que permitireciinar, de forma estratégica, uma carga

de controles especificos para prevenir e detetdarde corrupgao.

Palavras-chave: Corrupga@ccountability discricionariedade; licitacbes e contratos

administrativos; avaliagao de riscos.



ABSTRACT

Globalization has increased the flow of informataomd dynamism in social, political and
economic relations, generating an exponential asweof demands for the States. The
phenomenon of globalization also guided the ageidstudies related to corruption and
characterized the sanctioning laws and procedwes @x Mercatoria aimed at regulating
the international market. This new conception atwation, which demands rigorous and
complex controls over the activities of public agerplays a decisive role in the State's
capacity for action, especially in relation to deyéng countries, since it induces the
production of an anti-corruption discourse whosesppposition is the restriction of
discretion, a central element to guarantee flexybito the public managers and,
consequently, an efficient performance of the RuBliministration. In Brazil, the anti-
corruption discourse, captured by the populisttpali discourse, produces a reactive
legislative culture in cases of corruption, basggkeially on the fragility of institutions and
the distrust of public agents, especially polittdaBased on this discourse, resistances are
created to the implementation of reforms in the Audstration and legislation on bids and
administrative contracts, especially by the corttadies, which colaborate to maintaining a
bureaucratic management model. In order to makeilglesto overcome the impasse
between corruption control and efficient public mgement, the law must seek ways to
create disincentive mechanisms for the entry oflipudnd private agents into corruption
relations and, above all, ways of improving trisspublic agents. Is proposed, in the present
study, as a way of mitigating the risk of corruptia biddings and administrative contracts,
the promotion of free competition and greater legaltainty in the execution of
administrative contracts by means of a more hotedaelationship between the State and
individuals. Finally, in order to improve the caidnce on public agents and to make
possible to transpose the formal controls to tlseilts, it is proposed to carry out a risk
assessment for corruption within organizationsthso it is possible to locate the positions
and functions of risk, which would strategicallyetit a load of specific controls to prevent

and detect acts of corruption.

Keywords: Corruption; accountability; discretiongtngs and administrative contracts;

risks assessment.
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1.INTRODUCAO

S&o Paulo, junho de 2013. Tudo transcorria parareardata como outra qualquer
na capital paulista, apesar dos protestos contemnento das tarifas dos transportes
publicos, catalisados pela visibilidade do paise aait proximidade da realizagdo de
importantes eventos esportivos e do pleito eldittw&014. Entretanto, uma forte repressao
policial a esses protestos provocou grande compgpaolar e adesédo as manifestacdes. A
pauta dos protestos, antes direcionada ao aumasttadfas, rapidamente transmutou-se
para o tema da corrupg¢ao, o melhor instrumento @grapulacdo atingir o seu objeto de

desconfianca e desgosto, a classe politica.

Os agentes politicos, ao verem suas popularidadesterem, adotaram o discurso
anticorrupcao reverberado pela sociedade para piipersas alteragdes legislativas de
modo a moralizar a gestao publica. Em um laps@de para a sociedade, mas de azar para
uma grande parte de agentes politicos, as medidgmgtas pelo pacote legislativo
anticorrupcao de 2013 apresentaram-se como incasdeeja porque trouxeram novos
mecanismos de prestacdo de contas e contratesyntability dos agentes publicos e,
especialmente, porque introduziram no ambito deitdirsancionador mecanismos de
cooperacao e transacao, como os acordos de catabaae leniéncia. A partirdo momento
gue esses novos mecanismos de enfrentamento dag@wrcomecaram a produzir efeitos,
o tema tornou-se prioridade das agendas socidlicaod econdmica do pais, especialmente
diante das revelagdes oriundas da Operacao Lava 3atas decorréncias.

Apesar de ter produzido resultado positivo ao jweas a classe politica a
promover as alteracdes legislativas necessarianfaentamento do problema, o discurso
anticorrupgao no Brasil comegou a tomar formas raesss e fundamentalistas, sendo
capturado por interesses escusos e produzinddaa#ssiitdo danosos a sociedade quanto a
propria corrupcdo. Nesse sentido, o discurso déatera corrupcéo, nos moldes atuais no
Brasil, paralisa a gestéo publica, imp6em restsg@edesenvolvimento econdmico e social,
estabelece privilégios aos controladores em dettiongaqueles eleitos pelo povo e produz

forte negacao a atividade politica.

Ocorre que, apesar de adquirir formas exacerbatzdmeente, o discurso
anticorrup¢ao nao € novo no Brasil. Pelo contr&mpre esteve presente na vida publica

e fundamentou as reformas administrativas promeunaPais, bem como a estruturacao



das leis referentes a licitacdes e contratos adimativos. Entretanto, sempre encontrou em
seu caminho um oponente, o discurso pela efici@agestdo publica, sendo que o embate

entre os dois ocorre em torno de um elemento:ciciisnariedade administrativa.

Enquanto o discurso anticorrupg¢do prega a restdgdpoder discricionario dos
agentes publicos, a imposicdo de multiplos cordgrdeados em aspectos formais e
detalhistas, o discurso pela eficiéncia da gediéitiqa defende o oposto, ou seja, um maior
campo para a atuacao discricionaria, tendo em sistacessidade de flexibilidade para a
acao dos gestores publicos, e a transposicéo ga darcontrole de aspectos formais para a
analise do cumprimento de metas e obtencdo ddadesl

O conflito existente entre o controle da corrupg@obusca por maior eficiéncia na
gestao publica é o pano de fundo do presente tiabafundamenta a hipétese que norteara
0s caminhos da pesquisa, qual seja: que a manatdag@ontrole da Administragdo Publica
sob o enfoque legalista e ndo de resultados dedaresiséncia de confianca nos agentes
publicos (necessaria a efetiva implantacdo de utefoayerencial de administracdo), que
tem origem no contexto histérico de criagcdo dasnagrde controle vigentes, no caso
brasileiro, em um ambiente de combate a gravesdata®rrupcéo por parte dos agentes

publicos.

Dentre o0s objetivos da pesquisa, o principal é busear caminhos para diminuir
ostrade-offsinerentes ao referido conflito, especialmente duamescolha pela eficiéncia
da Administracdo Publica pode gerar o risco detatzepara a incidéncia da corrupg¢ao. No
caso, 0 objeto de analise sera justamente ondeeasi@dipo de situacdo ocorre, que € no

ambito das licitagOes e contratos administrativos.

Para tanto, serad necessario percorrer um longonbanpara estabelecer um
desenvolvimento racional da agenda de pesquisas aatorrupcao, a fim de compreender

a sua relacdo com o tema da discricionariedade.

Nesse sentido, na Secao 2 realizaremos um levantamistorico da evolugcéo da
agenda de pesquisas sobre a corrupcdo, bem comemasobuas diversas perspectivas de
andlise e, especialmente, sobre o fenbmeno daligla¢io do combate a corrupgéo e suas
consequéncias aos paises subdesenvolvidos, comasih Bor uma questdo metodoldgica,
de forma a nos afastarmos de estudos que estejat@ntoados por posi¢cdes politico-
ideoldégicas em raz&o do cenario atual do pais,lesaatamento sera realizado com base

precipuamente em literatura estrangeira e nas clissicas da literatura nacional.
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Na Secdo 3, com o objetivo de estabelecer racaad#i juridica ao tratamento do
tema da corrupc¢do, sera proposta uma teoria palaedo fendmeno no @mbito do direito
sancionador, como forma de trazer maior seguramgdiga e evitar a ocorréncia de

arbitrariedades e violagcOes a direitos e garafitiaamentais.

Na Secao 4 serdo analisados os efeitos do disantEmrrupgao na estruturacao
do sistema de licitacbes e contratos administrathm Brasil, bem como as consequéncias
do embate entrmaximalistase minimalistasna conformacao das leis sobre o tema. Com o
objetivo de estabelecer um equilibrio entre o adatda corrupgéo e a eficiéncia na gestao
administrativa, seréo identificados os mecanisnu&s go ambito das licitagcdes e contratos
administrativos, podem ser utilizados para crigirdgentivos a pratica de atos de corrupcao,
em especial, o estimulo a ampla concorréncia natéardas licitacbes e o estabelecimento
de maior seguranca juridica na execucdo dos costratiministrativos por meio da

promocao de maior horizontalidade na relacéo enfistado e os seus contratados.

Na Secdo 5 proporemos um possivel caminho paranaai a confianca nos
agentes publicos e, consequentemente, viabilizanaposicao da carga de controles sobre
aspectos formais para a analise de resultado% poemeio da identificacdo de processos
e funcdes de risco a corrupcdo. Tal mapeamentésdesrtem o condao de viabilizar o
direcionamento estratégico das cargas de contx@tamente para aqueles pontos mais
sensiveis a corrup¢ao, o que certamente tendeabatal para a prevencao e detecgédo de
atos de corrupcao, bem como auxilia no alivio dgacde controles formais sobre o restante
da Administracao Publica, permitindo assim umagitaaom maior flexibilidade por parte

dos gestores publicos.

Por fim, apds realizarmos as conclusdes parciaigganino de cada Secédo, a
conclusao do presente trabalho se destinara apcaptnhos de forma a estabelecer um

melhor equilibrio entre o controle da corrupcaarawestao publica eficiente.
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6. CONCLUSOES

ApoOs as conclusdes parciais terem sido realizanasagla secdo, certamente o
melhor norte para guiar as conclusdes finais degote estudo € tentar responder, com base
no que foi produzido, a seguinte indagacgéao: copus8ivel alcancar o equilibrio ideal entre
0 controle da corrupcao e a eficiéncia na gestétiga? Em nosso ver, a resposta tramita

pelas seguintes consideracoes:
1 — O discurso anticorrup¢éo sempre deve ser olgjetanalise critica

A cultura legislativa reativa, oriunda do discuesticorrupcao, deve ser evitada.
As propostas de alteracao de leis e entendiment®sngpliquem na adogdo de maiores
controles sobre o exercicio da funcdo administiatevem ser precedidas da devida andlise
de custos e beneficios. Conforme restou expostoragp do presente estudo, o discurso
anticorrupcao € perene a infiltragcdo de intereesessos, 0s quais se utilizam do clamor
popular para obter vantagens privadas, sendo a°L&666/1993 um exemplo claro desse

cenario.

2 — As normas de controle devem sofrer constantakagfes a fim de justificar a sua

manuten¢ao no sistema juridico.

Como a consequéncia do discurso de combate a caopa producdo excessiva
de normas destinadas ao controle dos agentes @giblelas devem ser avaliadas
periodicamente para verificar se: a) as razbesquar@riacdo ainda existem; b) a corrupcéo
a qual pretendem prevenir e combater é de alteénedén; c) existem razdes para se acreditar
que reduziram a ocorréncia da corrupcdo a quamfatesenhadas a combater; d) ndo
ocasionaram novas vulnerabilidades e formas degéip; €) ndo sao desproporcionais em
termos de custos para a eficiéncia da Administragdoelacéo aos beneficios em reduzir a
corrupcdo e; f) ndo h4 alguma estratégia ou mavanisenos custoso para atingir o mesmo

objetivo.

3 — O direito sancionador deve adotar um modelami@ise da corrupgdo como forma de
manter a sua operacionalidade fechada

O fendmeno da corrupgéo tende a aumentar os irsfldegorrentes dos demais

sistemas ao sistema juridico, induzindo muitas vezatividade jurisdicional a atuar de
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forma a esvaziar direitos e garantias fundameneaiguardados pela Constituicdo a fim de
buscar uma maior “efetividade” ao processo sandona Tal fato causa uma
disfuncionalidade no proprio sistema juridico, qo@&ssa a operar de forma aberta,
principalmente por meio das normas compostas dee@os juridicos indeterminados, o
gue, por consequéncia, produz indevida interfeeénas demais sistemas, especialmente no
econdmico e no politico. Assim, a definicdo de uemia sobre a corrup¢cado no ambito do
direito sancionador torna-se fundamental para métbada a operacionalidade do sistema
juridico, mas também para resguardar direitos engas fundamentais e manter a
autonomia da politica e da gestdo administrativa, o pode ser conduzida pelas op¢oes
dos controladores ou dos juizes, sendo que, a® vessa teoria da agéncia adequa-se ao
regime juridico do direito sancionador e concedeiomaeguranca juridica para

enfrentamento do problema, seja no ambito penabddmbito administrativo.
4 — Técnicos e burocratas concursados nao séo imamerrupgao;

A criacdo de uma tecnocracia para gerir a Admangsio Publica ndo impede a
pratica de atos de corrup¢do, mas contribui pan@mai confianga nas instituicdes politicas
e fragiliza a democracia, uma vez que técnicosrechatas ndo eleitos ndo prestam contas

ao povo.
5 — Regras formais e processuais ndo sdo capazesiloie a corrupcao

A processualidade, embora seja um elemento imgerpama conferir legitimidade
aos atos discricionarios dos agentes publicos laliziar 0 seu controle posterior, ndo é
suficiente, por si sO, para evitar a pratica des ate corrupcdo. Processos formalmente
higidos, submetidos a consulta publica e aos meggssbs tipos de escrutinio podem ser,

mesmo assinmgcusde relacdes corruptas.
6 — O principal objetivo das licitacdes publicasoné combater a corrupgéo

A licitacdo nada mais é do que a criacdo de um aderartificial, o qual nédo é
baseado em leis da economia, mas sim em regrasstpleelecem restricdes a participacéo
de fornecedores de produtos, obras e servicos poy da imposicdo de requisitos de
gualificacdo técnica, juridica, econdmica e finamreacque tém, por origem, diversas razdes
de ser que ndo apenas a sua relacdo com o olgjeddi Dessa forma, a premissa inicial
que deve ser estabelecida em relacdo ao temagua des regras sobre licitacdes e contratos

administrativos ndo devem ter como objetivo priatg@pcombate a corrupcao, mas sim o de
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garantir a boa contratacdo para a Administracadidaaté mesmo porque, o simples fato
de existirem regras de licitacdo ja € um estimworeupcao, uma vez que elas representam

restricoes ao melhor mecanismo de combate a cé@woupge € a livre concorréncia.

7 — O estimulo a concorréncia e a imposicédo de msgguranca juridica a execugdo dos
contratos administrativos por meio da promocao daizontalidade na relacdo entre
Estado e contratado sdo os melhores caminhos paneepir atos de corrupcao no ambito

das licitacdes e contratacdes publicas

A ampla concorréncia entre as empresas tem a daplecde criar um ambiente de
autofiscalizacéo, de modo que nenhuma empresapeneconomia de mercado (desde que
nao esteja cartelizado), aceitara a concessaoraitios e privilégios indevidos aos seus
concorrentes. Por sua vez, a promoc¢ao da horizded@ da relacdo entre o Estado e os
particulares, principalmente por meio do fim dasaheinadas “clausulas exorbitantes”, tem
o condao de estabelecer maior seguranca juridiceaxeaucdo dos contratos, o que,
invariavelmente, atraira mais interessados em atantcom a Administracdo, ampliando a

concorréncia nos certames.

8 — E essencial o aprimoramento da confianca nosnges publicos, em especial, nos

politicos;

O aprimoramento da confianca nos agentes publicas ©€osso ver, o ponto chave
para viabilizar o deslocamento da carga de comtreddre aspectos formais dos atos da
Administracdo Publica para a verificagdo do cumprita de metas e resultados. Ou seja,
para a efetividade da implantacdo do modelo geskbdei Administracdo, sdo necessarias
reformas a fim de aumentar a confianca nos gespoif@gos, as quais podem ser realizadas
no plano macro, como a reforma politica, e no plamn@o, por meio da identificacdo de
processos de risco a corrupgao e, consequentendesteargos que executam fungdes no
ambito de tais processos.

9 — A discricionariedade é elemento essencial paehilizar uma Administracéo Publica

eficiente;

A discricionariedade é elemento fundamental paahiNkar uma atuacao eficiente
por parte da Administracdo. Entendimento contrgressuporia que a lei, por si so, seria
capaz de prever e regulamentar, de forma objetdems as relagbes sociais, politicas e
econdmicas existentes no ambito de uma sociedadplexa, o que de fato é impossivel,
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tendo em vista que o sistema juridico ndo é auftipoi Assim, ndo ha como se afastar a
necessidade do exercicio do poder discricionanigoare dos agentes publicos como forma
de garantir a Administracao a flexibilidade neceas#o atendimento de todas as demandas

gue lhe sédo direcionadas.
10 — Todo agente publico tem e exerce poder discdcio

Todo agente publico tem margem para exercer asasiclonarios no cumprimento
de suas fungbes, em especial, os agentes pubfidoghd de frente, os quais, inclusive, sdo
obrigados a exercé-los na implementacéo de pdifidalicas.

11 — As cargas de controle devem ser estrategicentirecionadas as fun¢des de risco a
corrupgéao

O mapeamento das fun¢des de risco a corrupcaoipadedliar no direcionamento
estratégico das cargas de controle especificasvangao e deteccdo de atos de corrupgao,
0 que certamente traria bons resultados e, conseguente, viabilizaria a transposi¢ao dos

controles formais sobre a Administracdo para assédke metas e resultados.

De forma a concluir o presente trabalho, essaslg@mas premissas que podem
colaborar no estabelecimento de um correto balam¢® o controle da corrupgcao e a
necessaria eficiéncia a gestédo publica. Certan@eatademia ainda tem muito a contribuir
sobre essa tematica, especialmente de forma arbustados para a realizacédo de testes
empiricos capazes de comprovar a efetividade dasamsmos deaccountability dos
agentes publicos no enfrentamento da corrupgdoasgitizacdo, para tanto, de indices de
percepcdo como instrumento de constatacdo de adss)t uma vez que, conforme
ressaltamos desde o inicio do presente trabalhsubgetividade dessas percepcdes
geralmente produz falsos resultados, 0s quais emvecamente como combustivel a um

infundado discurso anticorrupgéo.
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