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REFORMA DO ESTADO, TRANSPARENCIA E DEMOCRACIA NO
BRASIL

José Matias Pereira.
1. INTRODUCAO

A reforma e modernizagdo do Estado - entendido aqui como um complexo processo
de transicdo das estruturas politicas, econbémicas e administrativas — surge como o tema
central da agenda politica mundial (CLAD, 1998). Esse processo, que teve sua origem
quando o modelo de Estado estruturado pelos paises desenvolvidos no pds-guerra entrou
em crise no final da década de setenta. Esse modelo de Estado — que se primava por estar
presente em todas as faces da vida social -, contribuiu para modificar e desgastar
significativamente suas relacbes com a sociedade civil e com suas instituicdes. A resposta
para esse problema, em principio, foi & adogdo de um modelo neoliberal-conservador. As
politicas propostas na década de oitenta, em decorréncia da necessidade de reformar o
Estado, restabelecer seu equilibrio fiscal, e equilibrar o balanco de pagamentos dos paises
em crise, foram orientadas com a Unica preocupacao: reduzir o tamanho do Estado e
viabilizar o predominio total do mercado.

A recomendacdo contida na proposta neoliberal-conservadora, entretanto, mostrou-
se descabida de sentido econémico e politico. Ficou evidenciado, depois de algum tempo,
que a solucdo ndo estaria no desmantelamento do aparelho estatal, mas em sua
reconstrucdo. Assim, passou a prevalecer o entendimento que era preciso construir um
Estado para enfrentar os novos desafios da sociedade pos-industrial. Esse Estado deveria
ser capaz de garantir o cumprimento dos contratos econdémicos, bem como ser forte o
suficiente para assegurar os direitos sociais e a competitividade de cada pais no cenério
internacional.

Verifica-se que, as reformas orientadas para o mercado — denominadas de primeira
geracdo-, em especial a abertura comercial, e o ajustamento fiscal foram as principais
medidas adotadas nos anos oitenta. O maior éxito dessa primeira fase de reformas foi o
combate a hiperinflagdo e o esforco para garantir a estabilizacdo da economia. Essas
reformas, porém, ndo resolveram 0s grandes problemas sdcio-econdmicos dos paises em
desenvolvimento. Dessa forma, vem sendo implementados uma nova geracéo de reformas,
com o objetivo de promover a reconstrucdo do aparelho do Estado. Baseado nas evidencias
de distintos estudos (BIRD, 1995), pode-se afirmar que o Estado continua sendo um



instrumento indispensdvel para a promogdo do desenvolvimento econdmico, social e
politico. As idéias da reforma do Estado na América Latina (CLAD, 1998), e de maneira
especial no Brasil, tem como foco os aspectos que envolvem a questdo do fortalecimento da
democracia, da retomada do desenvolvimento econdmico e a redugéo das desigualdades na
regido. Sem embargo, o processo de reforma do Estado - com a redefini¢do de suas relacfes
com a sociedade - € um processo eminentemente politico, por meio do qual se estdo
recompondo as rela¢des de poder nas sociedades da América Latina.

A partir da redefinicdo do seu papel, o Estado deixa de ser o responsavel direto pelo
desenvolvimento econdmico e social pela via da producdo de bens e servicos, para se
adequar a uma nova funcéo de “Estado gerencial”. Assim, reforma do Estado priorizou a
transferéncia para o setor privado das atividades que podem ser controladas pelo mercado.
Através da liberalizacdo comercial, esse mesmo mercado passa a ter mais liberdade de
acdao, com o abandono da estratégia protecionista de substituicdo das importagdes. Para
BRESSER PEREIRA (2001:30), o Estado gerencial vai “além de criar agéncias
reguladoras: é também o Estado democratico e eficiente que financia a fundo perdido os
Servicos sociais e a pesquisa cientifica e age como capacitador (enabler) da competitividade
das empresas privadas”.

A questdo da transparéncia passa a ter um lugar de destaque, visto que a corrupgao
apresenta-se como um fenémeno que enfraquece a democracia, a confianca no Estado, a
legitimidade dos governos e a moral publica. No caso brasileiro é perceptivel que a
corrupgao € um problema grave e estrutural da sociedade e do sistema politico do pais.

1.1. Formulacéo da pergunta motivadora e hipdtese do artigo

As préticas de corrupcdo ndo sdo privativas dos paises em desenvolvimento, visto
que elas também se encontram arraigadas em maior ou menor grau nos paises
desenvolvidos. A diferenca estd na origem da corrup¢do e na dimensdo do problema. Nos
paises desenvolvidos a corrup¢do decorre de falhas nos sistemas democraticos, enquanto
nos paises em desenvolvimento a corrupcdo surge em decorréncia das debilidades das
instituicdes (NORTH, 1990).

No tocante a riqueza e ao poder, sustenta HUNTINGTON (1968, p. 59-71) que, nos
casos em que as oportunidades politicas excedem as econdmicas, as pessoas tendem a usar
0 poder para o proprio enriquecimento e, nos casos em que as oportunidades econémicas
excedem as politicas, as pessoas sdo capazes de fazer uso da riqueza para comprar poder
politico. Verifica-se que, determinadas combinacbes de desequilibrios entre essas forcas
abrem a possibilidade do surgimento de problemas caracteristicos de corrupgéo, 0s quais
diferem em sua natureza e implicacdes politicas e sinalizam para reformas politicas e
econémicas que podem servir as metas de democratizacdo e de combate a corrupcéo.

A corrupcdo alastrada € um sintoma e ndo a doenca em si (ROSE-ACKERMAN,
1978). E perceptivel que a corrupcdo pode produzir ineficiéncia e injustica, cujos efeitos
produzem reflexos negativos sobre a legitimidade politica do Estado. A corrupcdo indica a
existéncia de problemas mais profundos nas relagdes do Estado com o setor privado. Nesse
sentido, os custos mais graves ndo sdo os subornos em si, mas sim as distor¢cdes que



revelam, que muitas vezes podem ter sido criadas pelas autoridades com a finalidade de
cobrar propinas. Assim, apoiado nos indicadores que avalia o nivel de transparéncia no pais
(Transparéncia Internacional, 2004), bem como nos resultados de diversas Comissdes
Parlamentares de Inquéritos (CPIs), partimos da aceitacdo neste artigo que existe uma
corrupgdo sistémica no Brasil. Isso permite-nos apresentar uma questdo analitica chave: os
resultados obtidos com a reforma do Estado no Brasil tém contribuido adequadamente
para elevar o nivel de transparéncia no pais?

A dificuldade para responder esta indagacdo demonstra a complexidade das ac6es
que devem ser implementadas na administracdo publica para debilitar as instituicbes
corruptas. Observa-se que, 0 tema corrupgdo encontra-se consolidado na agenda das
preocupacdes brasileiras. Apesar de jamais sair de pauta, existe evidéncias que mostram
que o problema néo é enfrentado de maneira firme e resolutiva. I1sso indica que a questéo da
corrupcgdo ainda ndo foi assimilada como algo que estd revestido de interesse publico
auténtico; continua a ser tratada apenas como mais um item de programa de governo.

A hipotese deste artigo é a seguinte: a transparéncia nas a¢des governamentais —
que se apresenta como uma politica de fortalecimento das instituicbes e da democracia -,
torna mais democréticas as relagdes entre o Estado e sociedade civil.

1.2. Objetivos e referencial tedrico do artigo

Os modelos econdmicos que tratam as causas da corrupgdo destacam que a
corrupgdo como sendo um problema de distor¢do na estrutura de incentivos que afeta o
comportamento dos individuos. Dessa forma, a corrup¢do nao tem origem em uma
deficiéncia educacional ou moral de individuos ou burocratas. A deficiéncia € de
instituicdes (normas internas de fiscalizagdo, de promocdo, entre outras), que estimulam
que o funcionario adote um comportamento corrupto. Assim, o combate efetivo a corrupgao
implica numa reforma das instituicdes publicas.

A busca da transparéncia na administracdo publica € aceita neste artigo como uma
condicdo fundamental para que o Brasil possa continuar o avancar no processo de
consolidagdo da democracia. A transparéncia do Estado se efetiva por meio do acesso do
cidaddo a informacdo governamental, o que torna mais democratica as relacfes entre o
Estado e sociedade civil. Nesse sentido, temos como principal objetivo neste artigo
evidenciar a estreita relagdo que existe entre reforma do Estado, transparéncia e nivel de
democratizagdo. Quanto aos objetivos especificos, o propdsito é tornar mais evidente que a
corrupcdo, além de ser um problema moral ou politico, € também um problema econémico,
bem como contribuir para o aprofundamento do debate sobre as estratégicas mais
adequadas para a implementacdo de um programa de controle da corrupgéo no Brasil.

1.3. Referencial tedrico do artigo

a) Contribuicdes da teoria da agéncia. A reforma do Estado esteve apoiada nas
contribuicdes e orientacBes tedricas como a teoria da selecdo racional (rational choice). A
contribuicdo da teoria da selecdo racional aplicada a reforma do Estado é conhecida como a
teoria da Agéncia (ou Principal-Agéncia). A citada teoria partiu dos mesmos principios
utilitarios classicos que dizem com as motivacGes individuais na tomada das decisdes



racionais que permitam a maximizar seus interesses, a atualizacdo se aplica a agentes
econdémicos que atuam em mercado imperfeito, com niveis diferenciados de acesso as
informacOes necessarias para a tomada de decisoes.

A teoria da agencia oferece duas respostas para o alinhamento dos interesses. A
primeira é aumentar o fluxo de informacgdes do principal por meio dos indicadores de
desempenho, aumentar o rendimento das contas financeiras e especificar de forma clara os
objetivos. A segunda € contratar no mercado, visto que a concorréncia atua como um
instrumento de disciplina dos agentes. Os contratos permitem ao principal uma maior
oportunidade controlar aos seus agentes e, portanto, de prevenir a captura por parte dos
produtores (DAVIS e WOOD, 1998).

Na teoria da escolha racional, as preferéncias sdo formadas no &mbito exdgeno e em
conformidade com as crengas e os valores dos individuos. O predicado de racionalidade da
teoria exige apenas, por uma necessidade logica, ordenacdes e decisdes consistentes. A
teoria da escolha racional sugere uma forma especifica de relacionamento entre o0s
conceitos de preferéncia, crenca e escassez. Nesse sentido, a acdo racional deve seguir
critérios de consisténcia logica, que se aplicam para as ordenacfes de preferéncias e
crencas, também devem ser eficiente.

Nos processos de escolhas individuais, para a teoria econdmica, as instituicdes e
valores sdo exogenos. Esses elementos, entretanto, sdo essenciais, visto que implicam
estruturas de incentivos que podem gerar resultados ndo desejados. A simples existéncia de
Estado e governo cria a possibilidade de alocacbes politicas de recursos econdmicos
escassos, as quais podem ser determinadas por critérios politicos ndo competitivos. A esse
respeito, veja por exemplo, os estudos de ARROW (1951) e OLSON (1965, 1982).

ARROW (1951) preocupou-se em provar logicamente a impossibilidade de escolhas
coletivas racionais (transitivas e completas), como as decisdes de producdo de bens
publicas, de compra de obras por parte do governo e como a prépria escolha democratica
dentro de qualquer parlamento. Por sua vez, TULLOCK (1990) é o responsavel pelo
desenvolvimento do conceito de comportamento rent-seeking ou cacador de renda. Com
base nessa concep¢do, 0s agentes privados e publicos buscam transferir renda dentro da
sociedade. O rent-seeking surge como uma atividade “parasitaria” do Estado.

A teoria da agéncia, é aquele que, numa organizagéo, delega responsabilidade a um
outro individuo, denominado agente, o qual age de acordo com 0s seus objetivos privados.
Nesse sentido, o problema reside no fato de que, na administracdo, em geral, e na publica,
torna-se extremamente dificil a fiscalizagcdo do comportamento do agente. Assim, principal-
agente € uma questdo de supervisao e controle de comportamento de agentes que podem
agir de forma oculta. Considerando que a eficiéncia e a decéncia da administracdo publica
dependem do comportamento, nem sempre controlado e supervisionado, de agentes
(burocratas), o principal (a sociedade, representada pelo governo) depara-se a mercé da
perda de controle sobre a maquina governamental.

b) Contribuicdes da nova teoria institucional. A teoria aplicada ao estudo das
organizacdes, focalizando a andlise microecondémica, que foi desenvolvida por



WILLIAMSON (1985) no seu livro The Economic Institutions o Capitalism — apoiado nas
contribuicbes de Coase, Arrow, Simon e de Macneil -, utiliza dois pressupostos
comportamentais basicos: o da racionalidade limitada de SIMON (1972) e o seu corolério,
0s contratos incompletos, que associados ao pressuposto do oportunismo, fornecem as
bases para a andlise das formas de governanca das organizagbes. A contribuicdo de
NORTH (1990), que se concentra na analise macroeconémica, também deriva da
influéncia de COASE (1988), mas diferencia-se do trabalho de WILLIAMSON (1985), por
priorizar o papel das instituicdes econémicas, seu desenvolvimento e a sua relagdo com as
organizagdes. NORTH (1990) define as instituicbes como o conjunto de leis normas,
costumes, tradicOes e outros aspectos culturais que balizam a agdo de sociedades,
organizacdes e individuos. Para aquele autor, é de fundamental importancia o papel das
instituicbes, como redutoras dos custos de transacao para a sociedade.

O neoinstitucionalismo na busca de entender a cooperacdo voluntaria reforca a
importancia das instituigdes para o funcionamento da economia, visto que as imperfeicdes
do mercado requerem o estabelecimento de regras que organizem a acdo coletiva. Na
analise da evolucdo das principais relacdes e influéncias das escolas do pensamento
econdmico iremos constatar que, 0s antecedentes do neoinstitucionalismo sédo bastante
remotos, visto que vamos localizar as suas origens nos estudos dos economistas cléssicos,
no historicismo alem&o, na escola austriaca e no marxismo, com destaque para ADAM
SMITH, JOHN STUART MILL e KARL MARX. Para NORTH (1990), as instituicdes sao
definidas como regras - formais ou informais -, idealizadas pelos homens para criar ordem
ou reduzir a incerteza nos intercambios. Assim, instituicbes e organizacbes -
respectivamente, as regras do jogo e a divisdo de tarefas entre os agentes que participam —
afetam o desempenho da economia na medida em que, ao dar forma e estruturar as
interacbes humanas, reduzam as incertezas e induzam a cooperacao, diminuindo 0s custos
das transacoes.

A teoria do neoinstitucionalismo econdmico, no amplo conjunto de temas e
enfoques que cuida, incorpora 0s atritos sociais, 0s conflitos distributivos e as estruturas de
poder que surgem no mundo real quando se relacionam, a economia e as instituicdes, por
meio de contratos, regulacdo, direitos de propriedade e, em geral, as leis que regulamentam
essas questdes. Nesse sentido, o neoinstitucionalismo enfoca as estruturas de poder desde
uma dupla perspectiva: a organizacdo e o controle do sistema econémico e 0 processo
juridico, ou seja, 0 nexo entre marco juridico-processo econémico, que € 0 processo central
que organiza a estrutura da relacdo juridico-governo-politica-economia.

O neoinstitucionalismo pode ser definido como um enfoque que inclui varios
modelos que enfatizam a importancia crucial das regras sociais para a interacao social. No
seu esforco de compreender a cooperagdo voluntaria, o neoinstitucionalismo confirma a
importancia das institui¢des para o funcionamento da economia, visto que as imperfeicdes
do mercado requerem o estabelecimento de normas que organizem a acao coletiva. Sustenta
NORTH (1990), as instituicbes sdo definidas como regras, formais ou informais,
idealizadas pelos homens para criar ordem ou reduzir a incerteza das trocas. Nesse sentido,
as instituicdes e organizacdes afetam o desempenho da economia na medida em que, ao dar



forma e estruturar as interagdes humanas, reduzam as incertezas e induzam a cooperagéo,
diminuindo os custos das transagoes.

E oportuno lembrar que, a contribuicio de NORTH no campo do
neoinstitucionalismo foi importante porque criticou 0S pressupostos comportamentais
tradicionais que impedem o avango da economia em sua explicagdo da mudanca
institucional. Nesse sentido, sustenta que os individuos fazem suas elei¢Bes, baseados em
modelos derivados subjetivamente que divergem entre os individuos, que faz com que a
informacdo que recebem dos atores seja tdo incompleta que na maioria dos casos estes
modelos subjetivos ndo mostram nenhuma tendéncia a convergir (NORTH, 1995)

O combate a corrupcdo tornou-se um tema central do neoinstitucionalismo na
medida em que a corrup¢do passou a observada como uma ameaga aos bens publicos
transcendentais tais como a existéncia do mercado competitivo e a sobrevivéncia da
democracia. O relatorio divulgado pelo Banco Mundial, “World Development report. The
State in a Changing World”, de 1997, é a principal indicacdo de que um novo paradigma do
desenvolvimento estava surgindo. O estudo de BIRDSALL et. al. (Eds.), denominado
“Market Reform and Equitable Growth in Latin America”, de 1998, apresentava, em
seguida, uma visdo semelhante a sustentada pelo Banco Mundial. Essa nova concepcao estéa
focada na importancia das instituicbes e tem como marco tedrico a “nova economia
institucional”. O fundamento desta teoria € que a capacidade institucional e a variavel
independente mais importante no desenvolvimento. E nesse contexto que podemos
entender a promocao das reformas das agéncias multilaterais no marco de seus esforgos de
ir “além do Consenso de Washington” e sua renovada preocupacao com a institucionalidade
(BURKI e PERRY, 1998). Sob esse aspecto, o crescimento econdémico, no marco da
globalizacdo, vem contribuindo para o aumento da demanda por reformas institucionais. Os
objetivos mais importantes sdo a protecdo ao direito da propriedade e dos investimentos, a
eliminacédo da corrupgéo, o incremento da credibilidade e da confiabilidade, entre outros.

Os problemas de governabilidade que se debate neste caso sdo: crise de legitimidade
do sistema, desconfianga no funcionamento do sistema econémico, geracédo de ineficiéncias
econdmicas e ruptura da equidade social. O combate a corrupgdo passou, também, a ser
visto como uma busca por mudancgas necessarias na cultura civica e a estrutura de estimulos
e sangdes que favorecam a reducdo da corrupgdo. Assim passa a ser o eixo das reformas da
construcdo das instituicbes, formais e informais, que induzem o0s agentes sociais a
comportamentos cooperativos que afetam o bom desempenho da economia e da politica. O
desempenho econémico e social alem de ser visto como um produto inserido na economia,
esta condicionado pelo estoque de capital social acumulado na sociedade, como fruto das
interacdes e participagdes dos cidaddos nas redes existentes.

Duas importantes contribuicbes relacionadas as reformas institucionais sdo
conseqliéncia dos esforcos dos tedricos que cuidam da consideracdo dos interesses
envolvidos nos processos de reforma e os estudos sobre a corrupcdo. A analise da mudanca
institucional desde a perspectiva da governabilidade passou a considerar os fatores que
afetam a “oferta” e a “demanda” deste processo, condicionando sua intensidade, ritmo,
dimensdes e resultados. A isto se denominou a economia politica das reformas, para
identificar os interesses sociais em jogo, 0s incentivos existentes para gerar uma agdo



coletiva oportunista (free riders) ou coordenada, os grupos de interesses latentes, a
formacdo de coalizdes ou 0s esquemas compensatorios para os perdedores e ganhadores das
reformas (compensacdo direta, indireta, cruzada, por exclusdo ou por compensagdo
politica) (BURKI e PERRY, 1998).

Observa-se que, o combate & corrupgdo surge como um tema central do
neoinstitucionalismo, na medida em que a corrup¢do passou a ser vista como uma ameaca
aos bens puablicos transcendentais, como por exemplo, a existéncia do mercado
competitivo e a sobrevivéncia da democracia. Os problemas de governabilidade que se
debate neste caso séo: crise de legitimidade do sistema, desconfianca no funcionamento do
sistema econdmico, geracdo de ineficiéncias econdmicas e ruptura da equidade social. O
combate a corrupgdo também passou a ser visto como uma busca por mudancas necessarias
na cultura civica e na estrutura de incentivos e san¢des que reduzam a reducdo da
corrupcdo. Torna-se 0 eixo pragmatico das reformas de construcdo de instituicdes formais
ou informais que induzem os agentes sociais a comportamentos cooperativos que afetam o
bom desempenho da economia e da politica.

Feitas essas observaces, torna-se relevante registrar que, daremos especial atencdo
as vertentes que compdem a denominada “Nova Economia Institucional”: a economia dos
custos de transacdo de WILLIAMSON (1985, 1996); a teoria de evolugéo institucional de
NORTH, 1984 e 1990; além dos autores da vertente que cuida das “instituicbes e
desempenho econdmico”, como por exemplo, OLSON (1996), NORTH (1990), e
STIGLITZ et. al. (1990), por entenderem que as instituicdes jogam um papel decisivo na
dindmica e no desenvolvimento de qualquer sistema econémico. Por meio delas é possivel
explicar o éxito ou fracasso, o crescimento ou a estagnacdo de um sistema socioeconémico.
Assim, as instituicdes (formais e informais) definem o marco de restricbes legais e
extralegais (econémicas, sociais e culturais, etc) no meio do qual os individuos atuam, se
organizam e promovem intercambios.

A corrupgéo tem sido percebida por diversos autores, como por exemplo, ROSE-
ACKERMAN (1978, 2002), como um sintoma de que alguma coisa esta errada na
administracdo do Estado. InstituicOes criadas para governar as relagGes entre cidaddos e o
Estado estdo sendo utilizadas para alcancar o enriquecimento pessoal por meio dos
beneficios do suborno. Foi a partir dessas observacdes que pesquisadores como ROSE-
ACKERMAN (1978), TANZI (1994) e MAURO (1995), entre outros, dedicaram seus
esforcos para a utilizacdo de instrumentais econdmicos na tarefa de analisar os efeitos da
corrupgao na economia.

Registre-se que, ROSE-ACKERMAN (1978) e SHLEIFER & VISHNY (1993,
1994) tratam a corrupgdo como um problema de mercado monopolizado, sendo a
concorréncia politica desejada para controlar o fenémeno da corrup¢do burocratica no setor
publico. A presenca da corrupcdo burocratica esta ligada a percepcdo pelos burocratas que
0 Estado pode se tornar uma fonte de renda proveniente da venda de servicos publicos. Nos
seus modelos, o fato de uma prestacdo de servico publico ser realizada por um setor cria
poderes de monopolio para o burocrata responsavel pela alocagdo dos recursos. A



existéncia de uma estrutura publica monopolista atrai 0s burocratas para a disputa da renda
do monopdlio. Tem-se, assim, como principal resultado que paises com excessiva
regulamentacdo do governo na atividade econémica geram estimulos para a pratica da
atividade corrupta por parte dos burocratas.

Por sua vez, KLITGAARD, no seu livro denominado Controlling Corruption, de
1988, alerta que a ambiglidade € o traco basico das leis das sociedades corruptas - 0 que
dificulta comprovar a pilhagem e torna tudo muito dependente de favores. Para se obter
uma informacgdo ou um empréstimo, a propina é essencial. Sustenta no seu estudo que se
pode agir contra isso. Quando a corrup¢ao aumenta com o centralismo, € necessario colocar
0s controles sociais nas mdos de usuarios competentes. Argumenta que, entre as medidas
que podem ser implementadas nessa area, destaca a criagdo dos departamentos de combate
a corrupcao, ja adotada em diversos paises.

Além dos autores citados, diversos outros foram levados em consideragdo, como por
exemplo, BARRO (1991), KEEFER e KNACK (1995), FREDDERKE e KLITGAARD
(1996), NAIM (1995), ABRAMO (2000), FLEISCHER (2000), SILVA (2000), e
ABRAMO e SAMPAIO (2002). Em relagdo aos documentos divulgados pelo governo
brasileiro, utilizamos como fontes de dados mais relevantes: o Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado no Brasil, de 1995, bem como os relatorios das Comissdes
Parlamentares de Inquéritos (CPIs) realizadas pelo Congresso Nacional. Destacam-se, entre
essas CPls, as que investigaram a atuacdo de parlamentares, membros do governo e
representantes de empresas envolvidas na destinacdo de recurso do Orgcamento da Uniéo,
criada através do Requerimento n°® 151/1993, do Congresso Nacional; e a que apurou
irregularidades praticadas por integrantes de Tribunais Superiores, de Tribunais Regionais,
e de Tribunais de Justica - denominada CPl do Poder Judiciério -, criada por meio do
Requerimento n°. 118/99, do Senado Federal. Foram também levados em consideracdo: 0s
relatérios da Transparéncia Internacional (2003, 2004), OEA (1996), OCDE (1997), FMI
(1995) e BIRD (1997, 2000).

Este estudo é explicativo quanto aos fins, e essencialmente bibliografico quanto aos
meios. A escolha dessa op¢do metodoldgica deve-se a amplitude e a complexidade do tema
abordado neste artigo. Nesse sentido, torna-se importante ressaltar que néo se pretende aqui
esgotar o assunto em anélise.

c) Definicbes basicas utilizadas no artigo. Com vista a melhor compreensao deste estudo,
apresentaremos a seguir, algumas defini¢cdes basicas. O Banco Mundial (1997) define o
termo corrupgdo como o abuso do poder publico para obter beneficios privados, presentes
principalmente, em atividades de monopdlio estatal e poder discricionario por parte do
Estado. A conceituacdo de corrupcéo utilizada neste artigo € a sugerida por KLITGAARD
(1994:40): “corrupcdo é o comportamento que se desvia dos deveres formais de uma
funcdo publica devido a interesses privados (pessoais, familiares, de grupo fechado) de
natureza pecuniéria ou para melhorar o status, ou que viola regras contra o exercicio de
certos tipos de comportamento ligados a interesses privados”.

Para ARBOS E GINER (1993, p. 13) governabilidade é a “cualidad propia de una
comunidad politica segin la cual sus instituciones de gobierno acttan eficazmente dentro



de su espacio de un modo considerado legitimo por la ciudadania, permitiendo asi el libre
ejercicio de la voluntad politica del poder ejecutivo mediante la obediencia civica del
pueblo”. Sem embargo, acreditamos que o termo governabilidade pode ser mais bem
definido como o grau no qual o sistema politico se institucionaliza.

O termo “Economia Politica” é aceito aqui como a “ciéncia que estuda a atividade
econdmica”. Valendo-se da abstracdo, o que nos obrigou a procurar estabelecer as relacdes
mais gerais dos processos estudados, o enfoque do debate foi direcionado para as analises
acerca das relacdes entre Estado, governo e sociedade, evidenciadas na politica econdmica
de cunho neoliberal implementada no Brasil, em especial apo6s a segunda metade da década
dos noventa, e seus reflexos nos aspectos politicos, sociais, monetarios, cambiais e fiscais,
entre outros.

Por legitimidade deve-se entender o reconhecimento que tem uma ordem politica. A
legitimidade depende das crencas e das opinides subjetivas. Os principios de legitimidade
séo justificacbes do poder, ou seja, o direito de mandar. Vamos utilizar aqui a contribuicédo
de WEBER (1972, 1993) na andlise das bases da legitimidade, em especial sua tipologia
dos modos e das fontes de legitimidade como parte integrante de uma sociologia da
dominacdo, na qual demonstra até que ponto poder, legitimidade e autoridade estdo
relacionadas entre si.

Estado de bem-estar (Welfare State) deve ser entendido como o sistema econémico
baseado na livre-empresa, mas com acentuada participacdo do Estado na promogédo de
beneficios sociais. Seu objetivo é proporcionar ao conjunto dos cidaddos padrbes de vida
minimos, desenvolver a producdo de bens e servicos sociais, controlar o ciclo econdémico e
ajustar o total da producdo, considerando os custos e as rendas sociais (MATIAS-
PEREIRA, 2003a).

N&o existe um consenso sobre a terminologia “desenvolvimento econémico”. As
palavras “crescimento” e “desenvolvimento” sdo em geral utilizadas por uma parcela
significativa dos economistas com o mesmo sentido. Neste artigo o termo € utilizado como
um processo de transformacéo qualitativa da estrutura econdmica de um pais.

Politica econdmica pode ser classificada em politicas: estruturais, de estabilizag&o,
conjuntural e de expansdo -, € o conjunto de medidas tomadas pelo governo de um pais,
com o objetivo de atuar e influir sobre os mecanismos de producéo, distribui¢do e consumo
de bens e servigos. Embora orientadas ao campo da economia, essas medidas obedecem
também a critérios de ordem politica e social, na medida em que determinam, por exemplo,
quais os segmentos da sociedade que serdo beneficiados com as diretrizes econdmicas
definidas pelo Estado. Por sua vez, crescimento econdmico é o aumento da capacidade
produtiva da economia e, portanto, da producdo de bens e servicos de determinado pais ou
area econdmica. E definido basicamente pelo indice de crescimento anual do produto
nacional bruto (PNB) per capita. O crescimento de uma economia € indicado ainda pelo
indice de crescimento da forca de trabalho, a propor¢cdo da receita nacional poupada e
investida e o nivel de avango tecnoldgico do pais. Crise econdmica € a perturbacao na vida
econémica do pais. O termo “neoliberalismo™ é definido aqui como a doutrina politico-
econdmica que representa uma tentativa de adaptar os principios do liberalismo econdmico
as condicdes do capitalismo moderno.



A dimenséo institucional-estrutural pode ser definida pela dicotomia Estado-
mercado. Nesta dimensdo, o liberalismo ou o neoliberalismo considera que os meios de
producdo pertencem aos cidaddos ou a instituicdes privadas e que as decisdes econdmicas
sdo tomadas principalmente por companhias privadas e pelos consumidores através dos
mecanismos de mercado. O estatismo tem lugar quando o Estado é dono de uma propor¢édo
importante dos meios de producdo e quando as decisfes econdmicas sdo tomadas por
burocratas ou por mercados distorcidos pela intervencdo estatal. A “reforma estrutural”
deve ser entendida como um movimento desde instituices e ajustes econdmicos estatais
em direcdo a outros baseados no livre mercado. As reformas estruturais mais comuns séo a
abertura do comércio exterior, as privatizacles, a desregulacdo de precos, a liberalizacdo
dos mercados financeiros e laborais, e a racionaliza¢éo do Estado.

2 — AS BASES DA REFORMA GERENCIAL DO ESTADO BRASILEIRO DE 1995

O Estado minimo. A idéia de um Estado minimo, baseada em uma posicao liberal
radical segundo a qual uma eficiéncia distributiva maior esta associada a um minimo de
intervencdo estatal, conta com dois enfoques distintos: o primeiro postula a ilegitimidade e
a irracionalidade do Estado planificador (HAYECK, BUCHANAN) e o segundo
propugnam a reducdo do Estado como o caminho inevitavel para fazer frente a agdo nefasta
dos “rent seekers” (OLSON, 1982). Sustenta HAYECK (1973) que, nas sociedades
contemporaneas, em funcdo de sua complexidade, ndo é possivel prever os resultados das
infinitas interacbes entre os individuos. Em seu critério, as intervengdes com um
determinado objetivo podem gerar resultados ndo previstos na direcdo contraria a desejada,
razdo pela qual ndo se justificam as intervencdes com fins distributivos. Para ele, os
governos devem limitar-se a aplicar regras gerais, sem fins especificos (HAYECK, 1960,
1990). Na opinido de BUCHANAN (1975), o Estado legitimo é o que preserva o ideal
anarquista, no qual os individuos séo livres para decidir os proprios atos, respeitando regras
minimas ndo formalizadas de comportamento. Argumenta que o Estado legitimo seria
aquele que se limita a proteger os direitos individuais e pessoais, as propriedades,
garantindo o cumprimento dos contratos negociados privadamente, ao mesmo tempo em
que define as estruturas de financiamento e de producéo de bens coletivos. OLSON (1982)
tem uma visdo pessimista sobre os sistemas politico-econdmicos das sociedades liberais
modernas - veja a esse respeito a teoria do citado autor sobre a l6gica da agéo coletiva -. Na
opinido daquele autor, os bens publicos ou coletivos estdo sujeitos a agdo dos grupos
organizados, os quais se beneficiam de forma diferenciada destes bens e repartem 0s custos
com a coletividade: ¢ o que denomina coalizes distributivas (OLSON, 1965). Estas
reduzem a eficiéncia e a renda agregadas das sociedades e, que por sua vez, afetam sua
capacidade de se adaptar as novas circunstancias, através da utilizacdo de novas tecnologias
e da destinacdo de recursos.

EVANS (1992) apesar de reconhecer que o rent seeking tem sido uma faceta comum
dos paises do Terceiro Mundo, sustenta a importancia de um Estado desenvolvimentista.
Segundo ele, de fato, alguns aparelhos estatais consomem o excedente que extraem,
estimulam a atores privados para mudar atividades produtivas por rent seeking improdutivo
e falham na hora de prover bens coletivos. A seu modo de ver, a existéncia de Estados
predatdrios ndo supde a impossibilidade da existéncia de um Estado desenvolvimentista. A
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erosdo das instituices estatais se deve a auséncia de seletividade em suas intervencdes, 0
qual sobrecarrega as burocracias e amplia as possibilidades do rent seeking.

2.1. Reforma do Estado no mundo e seus reflexos no Brasil

Os novos paradigmas. O consenso que se formou em relacdo a necessidade de
reformar o Estado fica evidenciado na pauta de objetivos definidos para a reforma
(PDRAE/MARE, 1995). Nesse contexto, podemos identificar dois importantes paradigmas:
0s conjuntos articulados de principios e orientacdes que marcam a direcdo geral da reforma
e fortalecem os instrumentos necessarios para sua implementagdo. Estes paradigmas sdo: o
novo gerencialismo e a perspectiva democratizante. E perceptivel que, o denominado novo
gerencialismo contém um paradigma hegemdnico, e que a perspectiva democratizante é
menos formalizada conceitualmente. Ndo devemos desconsiderar, entretanto, que dela
resulta diversas experiéncias locais de inovacao gerencial e de democratizagdo do Estado.

A crise e o fim da era de prosperidade. A crise do petréleo, ocorrida em 1973, foi a
responsavel por deflagrar os mecanismos que provocou o esgotamento do antigo modelo de
intervencdo estatal, nos moldes burocréticos. A crise econdmica mundial, que teve inicio
naquela década, pbs fim a era de prosperidade que havia sido iniciada no p6s-Segunda
Guerra Mundial. Nesse periodo, tanto os paises capitalistas desenvolvidos como o0s
subdesenvolvidos (inclusive o Brasil), bem como paises do bloco socialista
experimentaram elevadas taxas de crescimento econdémico.

Quatro fatores socioeconémicos contribuiram decisivamente para agravar a crise
do Estado gerado no pos-guerra:

1) crise econémica mundial : iniciada em meados dos anos 70 e foi se
agravando ao longo dos anos 80. As economias da maioria dos paises
enfrentaram um grande periodo recessivo, sem 0 retorno aos indices de
crescimento econémico atingidos nas décadas de 50 e 60.

2) Crise fiscal do Estado : ap0s varias décadas de crescimento, apoiado no
modelo econdmico proposto por Keynes, a maioria dos governos nao
tinha mais como financiar seus déficits. Na medida em que ficavam mais
endividados, os governos tiveram que elevar a carga tributiria para
cobrir os déficits, mas sem necessariamente manter servicos de
qualidade, ou atée mesmo melhora-los. Essa situacdo provocou uma
grande revolta nos contribuintes, principalmente porque eles nédo
conseguiam enxergar uma relacdo direta entre o acréscimo nos tributos e
a melhoria dos servigos publicos. Ou seja, havia um problema de conflito
de interesses: enquanto os Estados estavam sobrecarregados de
atividades e com recursos escassos para este cumprimento, a sociedade
organizada ndo queria perder tudo o que ja havia sido conquistado.

3) Crise de governabilidade: os governos mostravam-se incapazes para

resolver os problemas econémicos e sociais de seus paises, o que levou
diversos deles a vivenciar crise de governabilidade;
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4) Emergéncia da globalizacdo e das inovacbes tecnologicas: as
profundas transformagdes que ocorreram na economia e no setor
produtivo também refletiram no Estado. Com o aumento do nimero das
empresas transnacionais e os grandes fluxos financeiros e internacionais,
os Estados nacionais tiveram seus controles enfraquecidos, o que
implicou na perda de parcela significativa de poder de definir suas
politicas macroeconémicas.

O Estado, além disso, passou a ser responsabilizado pelas empresas como
culpado pelos altos custos, especialmente os trabalhistas, previdenciarios e tributarios.
Sendo pressionado pelo segmento empresarial a reduzir impostos e a sua participa¢do no
mercado de trabalho, 0 enorme Estado burocratico viu-se diante de um dilema: ao mesmo
tempo em que necessitava de maior arrecadacdo para cobrir seus sérios problemas fiscais,
tinha de diminuir tributos e sua ingeréncia no mercado de trabalho, para que suas empresas
pudessem ter mais competitividade no cenario global e para que pudesse ser alvo dos
investidores. A conjugacdo de todos esses fatores exigia cortes urgentes de custos, com a
reducdo de gastos com pessoal e com aumento da eficiéncia governamental. O aparato
governamental precisava ser mais agil e flexivel, tanto em sua dindmica interna como em
sua capacidade de adaptacdo as mudancas externas.

Verifica-se que houve uma tendéncia, em nivel mundial, a partir do inicio da
década de oitenta, em favor da Reforma do Estado, com uma nitida preocupacdo dos
governos em empreender esforcos para modernizar e agilizar a administragdo publica. Em
nenhum outro momento da historia, 0 movimento em favor da reforma da administracdo
publica avangou tanto e de forma téo rapida.

Este movimento estd intimamente relacionado ao novo paradigma de
administracdo publica gerencial. O que se buscou com a Reforma do Estado é a
substituicdo do modelo burocratico pelo modelo gerencial. Este, pautado em principios da
administracdo das empresas privadas, traz novos conceitos de gestdo, 0s quais 0S
reformadores acreditam que podem ser aplicados com sucesso em muitos setores da
administracdo publica: administracdo por objetivos, downsizing, servigcos publicos voltados
para 0 consumidor, empowerment, pagamento por desempenho, qualidade total, formas de
descentralizacéo.

Devemos ressaltar que, a administracdo publica gerencial surgiu na década de setenta,
como resposta a crise que o velho modelo burocratico vinha causando aos Estados, por falta
de adequacdo as grandes mudancas socioecondmicas da segunda metade do século XX.
Inspirada em bem sucedidos modelos da administracdo privada, a administracdo gerencial
veio com a missdo de enfrentar a crise fiscal dos Estados, advinda dos incontaveis servicos
que estes prestavam e da ma alocacdo de receitas cada vez mais escassas. Portanto, a
administracdo publica gerencial surgiu como estratégia para reduzir os custos e tornar a
administracdo publica mais eficiente, além de ser um instrumento para combater as mazelas
e a penetracao da corrupcao que a burocracia ocasionara.

A retomada de teorias criticas as burocracias estatais, e favoravel aos ideais
liberais do Estado-minimo, foram reforgcadas com a chegada dos governos conservadores na
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Gré-Bretanha, em 1979 (Margaret Tathcher), e dos republicanos nos Estados Unidos em
1980 (Ronald Reagan). Coube aos governantes daqueles dois paises implementar as
primeiras reformas no antigo modelo, logo no inicio da década de 80. Registre-se que, foi a
Gré-Bretanha o grande laboratorio das técnicas gerenciais aplicada. Seguindo esta
tendéncia, um grande nimero de paises comegou a ensaiar o inicio das reformas de seus
Estados.

As acdes dos governos desses paises, no entanto, resumiu-se apenas em ajustar 0s
contornos da administracdo publica com medidas como:
» LimitagcOes das dimensdes do setor publico;
» Privatizacao;
= Comercializagdo ou corporativizacdo de 6rgaos publicos;
= Descentralizacdo para governos subnacionais;
= Desconcentragdo no governo central;
= Uso de mecanismos tipicos de mercado;
= Novas atribui¢des aos 6rgaos da administracdo central;
= Qutras iniciativas de reestruturagéo ou racionalizagéo.

Ficou evidenciado, em seguida, que reformar um Estado nacional é tarefa de
grande complexidade, que envolve inimeros aspectos, como idéias, estratégias, processos,
recursos humanos, estruturas organizacionais, poderes e politica, or¢camento, relagdes
externas, agentes ndo-governamentais e sociedade. Véarios dos paises pioneiros deste
movimento apresentaram particularidades em seus processos de reforma:

e Os EUA adotavam a filosofia do “deixem o administrador administrar”, apregoando a
“melhoria continua”, baseada nos principios da gestdo da qualidade total.

¢ No Reino Unido, o governo Tathcher desencadeou uma reforma batizada de “Proximos
Passos”. Nela, as autoridades da administracdo nacional definiriam as politicas gerais,
mas dois tercos dos servicos publicos deveriam ser realocados em agéncias. As
agéncias seriam regidas por contratos, nos quais seriam definidos o que elas fariam,
além dos padrdes pelos quais seu desempenho seria avaliado. Os acordos sobre
desempenho e metas a serem alcancados serviriam de base para uma mudanca radical
no antigo sistema burocratico Whitehall. Cada agéncia passou a poder se concentrar
muito mais diretamente na melhoria do servico que devia prestar a usuarios e
consumidores.

¢ Na Nova Zelandia promoveram-se mudancas radicais. Houve, de modo intenso, venda
de empresas estatais ao setor privado, além da sujeicdo do restante da administracdo
publica a concorréncia de mercado. Os funcionarios mais graduados da administracdo
publica foram contratados mediante contratos de desempenho para administrar 6rgéos
cujo trabalho é definido por acordos de compra de servigos. Estes passaram a ser
remunerados de acordo com o desempenho, e 0s que ndo atingissem as metas propostas
poderiam ser demitidos. Em sintese, era 0 mercado que determinava o sucesso de cada
agéncia.

Tanto o Reino Unido como a Nova Zelandia, fizeram suas reformas com

inspiracdo nos ensinamentos da teoria econdmica, que diz que “o Estado, por ser
monopolista, é inerentemente ineficiente; tende a crescer e a inchar; e por isso tem mal
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desempenho”. Assim decidiram por uma macica privatizacdo de suas empresas publicas,
terceirizaram ou delegaram muitas das atividades que eram mantidas sob controle do
Estado, ao invés do controle da producgéo passaram a aferi¢do dos resultados das atividades
governamentais e introduziram sistemas muito mais amplos de controle dos gastos
publicos.

Apesar das peculiaridades nas reformas em diferentes paises (PDAE/MARE,

1995), a abordagem do problema parte dos mesmos fundamentos, quando se comparam as

reformas administrativas do passado e as do presente.

¢ Enfase : as reformas administrativas tradicionais concentravam-se na reestruturacio
organizacional. As recentes reformas do setor puablico buscam modificar
procedimentos;

¢ Responsabilizacdo: A administracdo tradicional estd baseada em um sistema
autoritario, hierarquizado e rigido. As recentes reformas do setor publico tém adotado
mecanismos baseados no mercado;

¢ Resultado Final: A administracdo tradicional tendia a julgar os administradores com
base no processo. Era o império da lei e das normas. O que elas ditavam deveria ser
cumprido, e 0 seu mero cumprimento seria sinal do dever cumprido, ndo importando se
os resultados fossem desejaveis. As reformas mais recentes do setor publico tém dado
maior atencéo a eficiéncia;

¢ O papel dos funcionarios publicos: A administracdo tradicional recorria a
funcionérios publicos para executar tarefas do Estado. As reformas mais recentes do
setor publico ndo partem mais do pressuposto de que as tradicionais tarefas do Estado
tém de necessariamente ser executadas pela administragdo publica. 1sso envolve a
perspectiva de recursos humanos na administracéo;

¢ O papel dos cidadéos: A administracdo tradicional tendia a tratar os cidaddos como
clientes, presumindo-se que os funcionarios publicos conheciam melhores as
necessidades dos cidadaos, e que os cidaddos eram beneficiarios passivos dos servicos
publicos. As novas reformas do setor publico levam a uma viséo dos cidaddos como
consumidores. Mas é necessario definir bem quem e o que é consumidor e qual é o
papel dele para 0 bom funcionamento do sistema;

¢ O nudcleo do Estado: A administracdo publica tradicional tendia a definir “servigos
publicos” como algo que s6 o Estado podia ou devia fazer. As recentes reformas do
setor ja ndo impGem esses limites conceituais, embora ainda deva ser preservado um
nucleo minimo do Estado, com atribui¢fes exclusivas. O desafio é saber como delimitar
este nucleo.

2.2. A Reforma do Estado no Brasil

As profundas transformacdes ocorridas no mundo apds a Segunda Guerra Mundial
contribuiram decisivamente para acelerar o nivel de maturidade politico-econdmico-social
dos governos e das sociedades, especialmente a partir da década de setenta. Este fato
também ensejou o grande anseio para que se fizesse a substituicdo do modelo burocratico.
Cresceu as atribuicGes dos governos, a complexidade de suas acdes e as demandas pelos
seus servicos. O processo de globalizagdo econbmica, por sua vez, também foi
impulsionado, tornando-se fator indutor de mudancas de toda ordem: tecnoldgicas,
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econdmicas, sociais, culturais e politicas. Inimeros paises comecaram a abrir as suas
economias, o nivel de educacdo elevou-se, assim como 0 acesso as informagdes. As
sociedades tornaram-se mais pluralistas, democraticas e conscientes. Neste cenério de alta
consciéncia, o autoritarismo burocréatico estava com os dias contados. O Brasil encontra-se
no elenco desses paises que iniciaram os esfor¢cos para promover a reforma do Estado.

Assim, com a determinacgédo de reformar o Estado brasileiro, procurou-se criar novas
instituicOes legais e organizacionais que permitissem a uma burocracia profissional e
moderna ter condicOes de gerir o Estado. Inicialmente sob a responsabilidade do Ministério
da Administracdo Federal e Reforma do Estado — MARE, foram estabelecidas condicOes
para que o governo federal pudesse aumentar sua governanca. Com este propésito, foi
elaborado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, como um instrumento
balizador da reforma e modernizacdo do Estado (PDRAE/MARE, 1995). Constata-se que,
mesmo tendo como foco de sua atencdo & administracdo publica federal, muitas de suas
diretrizes foram aplicadas em nivel estadual ou municipal. Para uma melhor compreensao
dos assuntos tratados a seguir, faremos uma abordagem das principais caracteristicas da
administracdo publica gerencial e da burocrética.

A administracdo gerencial é, de forma perceptivel, distinta da burocrética. Ela
parte de principios e pressupostos diferentes, com uma outra visdo de funcionarios, do
Estado e da sociedade. Dentre as diferencas entre os dois modelos, elas podem ser
resumidas da seguinte forma:

1) Enquanto a administracdo publica burocratica é auto-referente, a
administracdo publica gerencial é orientada para o cidaddo. A administracdo burocratica
concentra-se no processo, em suas proprias necessidades e perspectivas, sem considerar a
alta ineficiéncia envolvida. Administracdo gerencial, voltada para o consumidor, concentra-
se nas necessidades e perspectivas desse consumidor, o cliente-cidaddo. No gerencialismo,
o administrador publico preocupa-se em oferecer servicos, e ndo em gerir programas;
preocupa-se em atender aos cidadaos e ndo as necessidades da burocracia.

2) Enquanto a administragdo publica burocratica acredita em uma
racionalidade absoluta, que a burocracia esta encarregada de garantir, a administracdo
publica gerencial pensa na sociedade como um campo de conflito, cooperacdo e incerteza,
na qual os cidaddos defendem seus interesses e afirmam suas posic¢des ideoldgicas.

3) A administracdo publica burocratica acredita que 0 modo mais seguro de
evitar o0 nepotismo e a corrupcao seja pelo controle rigido dos processos, com o controle de
procedimentos. A administracdo publica gerencial parte do principio de que € preciso
combater o nepotismo e a corrupgdo, mas que, para isso, ndo sdo necessarios procedimentos
rigidos, e sim por outros meios: indicadores de desempenho, controle de resultados etc.

4) Na administragdo gerencial, a confianca € limitada, permanentemente
controlada por resultados, mas ainda assim suficiente para permitir a delegacéo, para que 0
gestor publico possa ter liberdade de escolher os meios mais apropriados ao cumprimento
das metas prefixadas. Na administracdo burocrética essa confianca ndo existe.
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5) A administracdo burocratica € centralizadora, autoritaria. A
administracdo gerencial prega a descentralizagdo, com delegacdo de poderes, atribuicoes e
responsabilidades para os escaldes inferiores;

6) Enfim, a administracdo gerencial preza pelos principios de confianca e
descentralizacdo da decisdo, exige formas flexiveis de gestdo, horizontalizagdo de
estruturas, descentralizacdo de fungdes e incentivos a criatividade e inovacdo. Em
contraposicao, a administracdo burocréatica prega o formalismo, rigidez e o rigor técnico.

Com a Constituicdo Federal de 1988, percebe-se que houve um retrocesso, do
ponto de vista da historica da evolucéo visando a consolidacdo do modelo de administracéo
gerencial. A Magna Carta continha feicdes excessivamente burocraticas, com o
engessamento do aparelho estatal. A volta ao regime estatutario Unico para servidores
publicos das administracdes direta e indireta, e a aposentadoria com proventos integrais
sem correlagdo com o tempo de servico ou valor da contribuicdo sdo apontados como
exemplos do retrocesso ao modelo burocratico, trazido pela Constituicdo. Além disso, a
Carta Magna traz nos seus preceitos uma vasta regulamentagdo, com excessivos controles e
detalhamentos, que afetam o adequado funcionamento da administragéo publica.

Com o governo Collor, teve inicio em 1990 o processo de abertura comercial do
pais, com medidas que tinham como conseqiiéncias a reavaliacdo do papel do Estado na
economia e exposicdo do Brasil no cenério econdmico e financeiro internacional. Estes
fatores passariam a demandar uma outra abordagem do governo na economia, criava a
necessidade de se implantar de modo sistematico um novo modelo de administracéo
publica que se adequasse a economia globalizada de mercado: a administragcdo publica
gerencial.

Pro fim, podemos argumentar que, nas suas trés dimensdes, a reforma gerencial
avancou de maneira adequada nos niveis institucional e no cultural. A idéia da
administracdo publica gerencial em substituicdo a burocrética se efetivou, e as principais
instituicbes necessarias para a sua implementacdo foram aprovadas pelo Congresso
Nacional. O grande desafio da reforma se encontra na efetivagdo da gestdo. Nesta
dimensé&o, é perceptivel que a reforma esta apenas comecando, visto que sua implantaco
somente iré se efetivar no longo prazo.

A responsabilidade de continuar o processo de implantacdo da reforma do Estado,
partir do segundo governo FERNANDO HENRIQUE CARDOSO (1999-2002), passou
para o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Essa mudanca alterou a forma de
implementacdo da reforma gerencial, que passou a usar como instrumento béasico o
Orcamento anual da Republica, e em particular, o Plano Plurianual (PPA). Buscou-se,
assim, o fortalecimento das fungdes de regulacdo e de coordenacdo do Estado,
particularmente em nivel federal, e a progressiva descentralizacdo vertical, para 0s niveis
estadual e municipal, das funcbes executivas no campo da prestacdo dos servigos sociais e
de infra-estrutura. Essa tendéncia também esta sendo mantida na proposta do PPA, que ird
vigorar no periodo 2004-2007. Dessa forma, pretende-se reforcar a governanca, com a
superacdo das dificuldades encontradas para se implementar as politicas publicas, devido a
rigidez e ineficiéncia da maquina administrativa.
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E oportuno ressaltar, apos essas consideracdes, que grande parte das reformas de
segunda geracdo no Brasil depende da criacdo de novas instituicdes, de mudancas
constitucionais ou de alteracbes profundas no sistema administrativo. Como essas
mudancas afetam grandes interesses politicos e econdmicos, fica evidenciado que o
governo de LUIZ INACIO LULA DA SILVA (2003-2006) necessita investir na
estruturacdo de coalizbes democraticas que possam sustentar e viabilizar a continuidade do
processo de reforma de Estado no Brasil. Nesse sentido, argumentamos que, no conjunto
das reformas que o pais ainda necessita promover - como, por exemplo, as reformas politica
e do judiciario -, deve-se incluir também a criacdo de um consistente programa nacional de
combate a corrupgdo, que possa garantir, de maneira eficiente, eficaz e efetiva, a
transparéncia e a ética no pais. E sobre esta questdo que iremos tratar no item seguinte.

3 - CONTROLE SOCIAL E TRANSPARENCIA NO BRASIL

A pratica da democracia no Brasil tem se manifestado, entre outros aspectos, pela
cobranca cada vez mais intensa de ética e transparéncia na conducéo dos negécios publicos.
Visando responder a essas demandas, 0s instrumentos ja existentes na administracao federal
foram reforcados e outros foram criados. Ao nivel de discurso o governo demonstra que
estd consciente que “a corrupcao drena recursos que seriam destinados a produzir e realizar
bens e servigcos publicos em favor da sociedade, a gerar negdcios e a criar e manter
empregos. A corrupcdo e a malversacdo das verbas e recursos publicos sdo enormes
obstaculos ao desenvolvimento nacional, porque implicam diretamente reducdo da
atividade econdmica e diminuicdo da qualidade de vida da populacéo (PR, 2002:515)”.

3.1. O controle da burocracia no presidencialismo

Sabemos que o controle dos governantes passa necessariamente pelas eleicoes.
Como fonte do poder legitimo, é o principal meio de controle dos politicos. Apesar disso, é
ineficiente uma vez que os resultados da competicdo eleitoral dependem de outras
instituicdes politicas. Nesse sentido, alem do voto, o controle dos governantes pode ser
feito por meio de: controle parlamentar; controle de procedimentos no interior da
burocracia, atraves da fiscalizacdo da conduta financeira e juridica dos funcionarios e de
mecanismos de controle externo, como tribunais de contas, auditorias, comissdes de
inqueritos; controle social, exercido tanto pela midia como por grupos organizados pela
sociedade civil. Assim, ndo basta controlar os governantes. E preciso controlar também os
funcionarios do Estado, ou seja, a burocracia publica.

O controle dos membros do Executivo pelo Congresso no Brasil € uma tarefa dificil,
visto que o Executivo detém mais poder que o Congresso. O padrdo de interacdo entre
Executivo e Legislativo, baseado na formagdo e operagdo de coalizbes majoritérias de
apoio ao presidente, reduz a capacidade de efetivo controle das agéncias governamentais
por parte do Parlamento. Apesar disso, o Legislativo brasileiro tem se utilizado de
Comissbes Parlamentares de Inquérito (CPIs) para fiscalizar, apurar irregularidades e
praticas de corrupcdo cometidas por politicos eleitos e funcionarios publicos, além de
convocacOes de autoridades para prestarem informagdes e esclarecimentos sobre suas
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acdes; sabatinas com ministros do TCU, com embaixadores, dirigentes do BACEN, entre
outros, antes de terem seus nomes aprovados pelo Legislativo.

Outro meio de controle utilizado é o de controle orgcamentario, que também néo é
muito eficaz, uma vez que a participagdo do Congresso é bastante limitada. Apesar do
Congresso poder controlar as agéncias burocraticas do governo através de sancOes
orcamentérias, deve-se levar em conta que o controle parlamentar ndo significa
necessariamente que prevaleca o interesse publico.

O essencial no controle da burocracia é ter informacdo sobre o que se ocorre no seu
interior, mas isto ndo é tdo simples, uma vez que nao é facil obter informacgdes sobre o que
se passa nas burocracias, bem como os meios utilizados para buscar estas informagdes nem
sempre serem eficientes, além de terem custo elevado. Para uma maior eficiéncia e eficacia
do controle sobre as agéncias burocraticas do governo, o Congresso deve ter acesso a uma
fonte objetiva, continua e sistematica de informacdes sobre elas, gerando ao mesmo tempo
um sistema de monitoramento que traga beneficios tanto para os politicos quanto para os
burocratas. Os burocratas obtém como beneficio a boa reputagdo e os politicos cumprem
suas promessas eleitorais, respondendo a demanda de seus eleitores, tendo assim mais
chances de serem reeleitos.

Outra maneira factivel de responsabilizar a administracdo publica pode ser
alcancada por meio do controle social. Quanto mais envolvidos estiverem os cidaddos no
debate pablico, mais de criam canais de participacdo social e mais o setor publico vera
ampliada sua capacidade de agdo. Para que o controle social possa ser exercido, deve-se
levar em conta duas condicOes basicas: a disponibilidade de recursos para que a sociedade
possa tornar exigivel a prestacao de contas por parte da administragdo publica com relativa
independéncia da eficacia do controle estatal e a possibilidade de votar e deliberar
publicamente.

Na prética, tanto o controle social como a transparéncia das a¢es do governo ainda
encontra-se distante do ideal. Isso pode ser medido, por exemplo, quando examinamos 0S
resultados dos recursos aplicados na area social no pais. As inversdes federais aplicadas na
area social no Brasil sdo significativas - 15,7% do PIB - consideradas em propor¢do com o
PIB em 2002 (MATIAS PEREIRA, 2003). Os resultados obtidos mostram que a méa gestdo
na aplicacdo dos recursos do Estado, consequéncia da corrupcdo e da forma distorcida dos
gastos que estdo associados a tais atividades. Este € um problema puablico, no qual se
constata o grande desperdicio na gestdo do gasto social no Brasil e seu papel como
instrumento de reproducdo das desigualdades existentes, todo ele derivado de seu impacto
redistributivo nulo, na melhor das hip6teses, quando néo regressivo (REZENDE, 1994).

O Estado moderno é constituido por agentes publicos que arrecadam legalmente
fundos privados da sociedade. A deflagracdo desse processo gera estimulos para que 0s
diversos setores organizados da sociedade procurem desviar rendas em beneficio proprio. A
esse respeito sustenta SILVA (2001:5), “a instituicdo do Estado carrega, implicitamente,
um conflito distributivo potencial entre os agentes privados que tentam se fazer representar
politicamente através de grupos de pressdo. Essas praticas podem ser acompanhadas pela
defesa dos interesses privados dos proprios agentes publicos. Com um sistema legal
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estabelecido, pode-se minimizar a possibilidade de privatizacdo dos recursos publicos
decorrentes do conflito distributivo entre todos os agentes da sociedade.”

Fica evidenciado, assim, que a busca da transparéncia nos paises democréaticos exige
a criagcdo de instituicGes de controle, direito e garantia do bem publico. Nesse sentido,
torna-se possivel argumentar que a luta contra a corrupgao no Brasil, a principio, tem que
ser enfrentada pelo Estado como uma acdo permanente, como medida indispensavel para
garantir a moralidade, a partir da percepcdo de que a sua pratica mina o0 respeito aos
principios democraticos e as instituicdes.

3.2. Percepcao sobre o nivel da corrupg¢ao no Brasil

Os relatorios e pesquisas divulgadas nos ultimos anos por instituicGes que cuidam da
transparéncia no pais, como por exemplo, a Controladoria Geral da Unido e a
Transparéncia Brasil, evidenciam que a corrupcao se apresenta como um problema grave e
estrutural da sociedade e do sistema politico brasileiro. A avalanche de escandalos e
denuncias divulgadas pelos meios de comunicacdo sobre a corrupgdo, nos ultimos anos,
tem gerado uma sensacdo de que a mesma esta aumentando de forma significativa no
Brasil. E dificil poder afirmar, diante da auséncia de analises rigorosas sobre o tema — visto
que a corrupc¢do é algo muito dificil de medir e de provar -, se existe na atualidade mais ou
menos corrupgao que no passado. As evidéncias de que corrupcao estd aumentando no pais,
pode indicar, na verdade, que a sociedade brasileira esta logrando avancos significativos na
luta contra ela (TRANSPARENCIA BRASIL, 2003). A posi¢io do Brasil no ranking
divulgado pela Transparency International que mede os indices de percep¢édo da corrupcao
no mundo, no quadriénio 1999-2002, mostram que o pais no 53° lugar ocupa uma posicao
bastante desconfortavel no cenario mundial. O Brasil recebeu classificacdo 3,9 (ela foi 4,0
em 2002 e 2001, 3,9 em 2000, 4,1 em 1999 e 4,0 em 1998). Isso indica que o pais ndo tem
piorado ao longo do tempo na percepcao internacional sobre o grau de corrupgéo vigente —
mas, também, assinala que ndo tem melhorado.

O ranking de 133 paises (sdo excluidos aqueles sobre o0s quais ndo ha dados suficientes)
€ montado a partir de pesquisas com empresarios, analistas e habitantes, chamados a relatar
casos de suborno e furto de patriménio publico. Por isso, o ranking nédo lista propriamente
0S paises mais corruptos, e sim aqueles onde h& maior percepcdo de corrupgéo - definida
pela Transparéncia como sendo o abuso de cargos publicos para ganhos particulares.

Verifica-se, no relatério da Transparéncia Internacional que, sete em cada 10 paises
foram reprovados no indice de percepcdo da corrup¢do. A Finlandia é o mais honesto (nota
9,7). Depois dela aparecem Islandia, Dinamarca, Nova Zelandia, Cingapura e Suécia, todos
com nota superior a nove. Os Estados Unidos, ficou em 18° lugar no ranking, empatado
com a Irlanda, com nota 7,5. Bangladesh aparece nessa lista como o pais mais corrupto do
mundo. O relatdrio aponta indices de percepcdo de corrupcdo bastante altos no setor
publico em muitos paises ricos, mas afirma que a situacéo € ainda pior entre as nacdes mais
pobres - grupo no qual metade tirou nota inferior a 3 (a nota 10 significa honestidade
maxima). Na Europa, Grécia com a nota 4,3 e a Italia com 5,3, foram apontados como
paises onde os niveis de corrupcdo sdo "preocupantemente altos". Os paises que mais
evoluiram em 2003 foram: Alemanha, Austria, Bélgica, Coldmbia, Franca, Irlanda,
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Malésia, Noruega e Tunisia. Por outro lado, a situacdo piorou muito na Argentina, Belarus,
Chile, Canadé, Estados Unidos, Israel, Luxemburgo, Pol6nia e Zimbabue.

O indice de PercepgBes de Corrupgdo de 2003 da Transparéncia Internacional mostra
que o Brasil, como tem sido o0 comportamento nos Ultimos seis anos, ndo teve sua imagem
alterada como pais afetado por niveis relativamente altos de corrupcéo. O indice (que em
2003 inclui 133 paises) classifica o grau de corrupg¢do dos paises numa escala de 0 a 10, em
que 10 correspondem ao menor grau de corrupgao percebido e 0 ao maior grau.

Devemos, entretanto, evitar raciocinar em termos de alteracGes da posi¢do de paises no
ranking. As oscilagdes no ranking, por ndo haver uma quantidade fixa de paises (sdo 133
em 2003, mas eram 102 em 2002), tende a provocar queda na posi¢cdo da maioria dos
demais paises. Como 0s novos paises que entram sdo em sua grande maioria pobres e mais
desorganizados, ha uma tendéncia de eles se situarem em posi¢des inferiores. Isso faz com
que, quanto maior a pontuacdo de um pais num certo ano, mais alto provavelmente sera seu
ranking no ano seguinte e reciprocamente, sem que isso signifique necessariamente um
aumento ou queda em sua percep¢do de corrupcdo — na verdade, a percep¢do pode até
melhorar, e ainda assim o pais em questdo pode "cair" no ranking.

Isso explica porque o Brasil, que ocupava a 452 posi¢do no ano passado, aparece na 532
em 2003. Iremos verificar que, dos 31 novos paises que entraram no ranking divulgado em
2004, dez tiveram pontuacdo superior a do Brasil, mas os restantes tiveram pontuacao
menor. Alem disso, o ranking é ordenado pelo valor médio das pontuagdes obtidas por cada
pais, 0 que é normal.

Registra a Transparéncia Internacional (2004) que, cada levantamento resulta na
atribuicdo de um certo grau de corrupcdo, e portanto seu conjunto se distribui ao longo de
uma faixa. Tomando-se todos os paises cujas faixas de variagdo tém interseccdo com a
faixa do Brasil, obtém-se o que se poderia chamar de o "grupo do Brasil". Sdo no total 78
paises, comecando por Israel e terminando pelo Iraque, conforme o quadro 1, apresentado a
seguir:

Quadro 1. Paises Integrantes do Grupo do Brasil

Transparéncia Internacional, 2003

Pais Minimo Pontuacéo Méximo
Israel 4,7 7 8,1
Chipre 4,7 6,1 78
Eslovénia 47 59 8,8
Botsuana 47 5,7 7,3
Taiwan 3,6 5,7 78
Estonia 4,7 55 6,6
Uruguai 4,1 55 7.4
Itélia 33 53 73
Kuwait 33 53 7.4
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Emirados Arabes Unidos

Malasia
Tunisia
Hungria
Namibia
Lituania

Cuba

Jordénia
Trinidad e Tobago
Belize

Arabia Saudita
Africa do Sul
Mauricio
Costa Rica
Grécia

Coréia do Sul
Belarus

Brasil
Bulgéria
Republica Tcheca
Léatvia
Jamaica
Eslovaquia
Coldmbia

Peru

Croacia

El Salvador
México
Pol6nia
Panamé

Sri Lanka
Siria

China
Republica Dominicana
Gana
Marrocos
Bdsnia & Herzegovina
Egito
Tailandia
Senegal
Turquia
Arménia
Libano
Palestina

Ird

Mali

india

Malaui
Roménia
Mogambique

4,6
3,6
3,6

3,6

3,6
3,6
34
3,6
2,8
3,6
3,6
3,7
3,7

3,3
2,8
2,6
34
3,3
2,9
2,7
2,7
2,6

2,4
24
2,7
24

2,7
2,7
2,4
2,2
1,8
1,4
2,2
18
2,2
2,1

15
14
2,1

1,6

5,2
5,2
4,9
48
47
47
4,6
46
46
45
45
44
44
43
43
43
4.2
39
39
39
3,8
3,38
3,7
3,7
3,7
3,7
3,7
3,6
3,6
34
34
34
34
33
33
33
33
33
33

5,6

5,6
5,6
6,6
7,7
55
6,5
6,9
55
74
55
55
55
5,6
5,6
5,8
47
5,7
5,6
47
43
47
44
4,9
47
6.3
4,9
5,6

44

55
3,8

55
39
53
44
5,5
54
41
3,6
43
3,6

3,6
4.4

3,6
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Russia 1,4 2,7 4,9

Nicaragua 2 2,6 33
1émen 2 2,6 34
Madagéscar 1,2 2,6 4,7
Zambia 2 2,5 33
Tanzénia 2 2,5 3,3
Filipinas 1,6 2,5 3,6
Gémbia 15 25 3,6
Etiopia 15 25 3,6
Paquistdo 15 2,5 3.9
Uzbequistéo 2 2,4 33
Moldova 1,6 2,4 3,6
Cazaquistdo 1,6 2,4 3.8
Guatemala 15 2,4 34
Vietna 1,4 2,4 3,6
Ucrania 1,6 2,3 3,8
Honduras 1,4 2,3 3,3
Uganda 1,8 2,2 35
Iraque 1,2 2,2 34

Fonte: Transparéncia Internacional, Relatério Anual de 2003. Divulgado em abril de 2004.
www.transparencia.org.br/tbrasil-ie.asp. Pesquisa feita em 07.05.2004

3.3. Medidas para elevar o nivel de transparéncia no Brasil

No debate que envolve o fortalecimento da democracia é fundamental ter como
referéncia o nivel de confianca que a populacdo depositam nas instituicdes publicas e nos
seus dirigentes. Assim, a credibilidade das instituicdes e dos agentes publicos se transforma
em um elemento fundamental para dar legitimidade ao sistema politico. Nesse contexto, o
esforco governamental para controlar a corrupcao é uma medida indispensavel no processo
de recuperacao da legitimidade das instituicoes.

A corrupcdo, antes de ser um problema moral, decorre das falhas nos instrumentos de
controle do Estado. O Legislativo ndo fiscaliza direito o Executivo, a Justica tem tantas
falhas que pouco funciona nesse tipo de caso, muitas vezes 0s procedimentos
administrativos parecem propositalmente montados para criar dificuldades e, assim,
propiciar a oportunidade de se venderem facilidades.

E oportuno registrar, a partir da analise dos resultados das Comissdes Parlamentares
de Inquérito (CPI) realizadas no Congresso Nacional, como por exemplo, a da votacdo do
impeachment do presidente Collor em 1992, a dos desvios do Orcamento da Unido em
1993/1994, bem como as punic¢des impostas pelo Tribunal de Contas da Unido (ROCHA,
2001), que os casos mais graves de desvios, quase sempre, tiveram a participacdo ou o
envolvimento de liderancas politicas de expressdo. Fica evidenciado nesses relatorios que
os funcionarios envolvidos nesses casos mais rumorosos, como foi o caso da CPl que
investigou os desvios no Orcamento da Unido (1994), aparecem como instrumentos dos
politicos corruptos, para atingir os seus fins espurios.
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Observa PIRES (2003:6) que, uma das mais importantes conquistas do ideério
democrético foi, na historia politica, a *“constru¢cdo da origem do dinheiro publico,
chegando aos cofres do poder, pela via da manifestacdo do consentimento do povo, através
de seus representantes. O Parlamento votando a lei, para autorizar a cobranga do imposto.
Nenhum tributo é legitimo, sem que antes a lei o tenha autorizado. Fins dos tempos da
orgia dos tesouros reais, das dinastias irresponsaveis, das familias aristocraticas ou
oligarquicas. Surgimento da presenca da lei, igualmente fundamental para definir a despesa
publica, que € autorizada, principalmente no or¢camento, pelos representantes da populacéo,
nas casas legislativas. Também assim, com a legitimidade da transparéncia politica, devera
ser a pratica do controle do gasto publico, com a participacdo da sociedade civil organizada,
nos seus conselhos e drgdos representativos.”

Mesmo considerando que, a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
0 Legislativo brasileiro ampliou a sua esfera de controle sobre o Executivo, como por
exemplo, por meio da criagdo de CPIs e de uma maior participacdo na elaboragéo e controle
do orgamento da Unido, constata-se que a participacdo da sociedade no esfor¢o de aumentar
a transparéncia no setor publico no Brasil ainda é muito baixa (MATIAS PEREIRA,
2003a).

Muitos cientistas sociais argumentam que, o alcance dos objetivos para tornar
efetiva transparéncia governamental necessita contar com a participacdo da sociedade
(DEMO, 1995). Assim, a participacdo surge como um importante instrumento para a
mobilizacdo e priorizardo dos problemas da sociedade, e é através dessa participacdo que
serdo priorizadas a reivindicacdes dos cidadaos. Essas reivindicagdes estdo relacionadas
com a questdo da desigualdade social e da politica social.

3.4. Propostas de mudangas nas regras de controle da corrupcéo

As evidéncias disponiveis indicam que a elaboracdo de uma estratégia para
viabilizar a implementacdo de um programa de controle da corrupgdo no Brasil é uma
tarefa complexa, considerando a sua dimensdo e peculiaridades. As pesquisas e 0S
relatérios divulgados pela Transparéncia Internacional e os trabalhos dos cientistas sociais
que estudam o fenbmeno da corrupcdo no Brasil, como por exemplo, SILVA (2000),
ABRAMO (2002) e FLEISCHER (2000), estdo contribuindo para explicitar melhor as
principais areas de origem de corrupcdo, suas causas e as providéncias mais adequadas para
enfrenta-la. Assim, a partir dessas contribui¢cbes, nos propomos a apresentar, de forma
sucinta, as medidas mais relevantes para combater a corrupgao no pais:

. Financiamento das campanhas eleitorais. A fiscalizacdo do processo eleitoral, no
Brasil, contempla a analise de varias etapas: a) o controle das proprias instituicdes
fiscalizadoras da Justica eleitoral; b) o controle do alistamento dos eleitores e das
candidaturas; c) a fiscalizacdo criteriosa de todas as etapas da votacdo, processamento,
contagem e divulgacdo dos resultados eleitorais; d) a andlise detalhada do sistema de
financiamento das campanhas eleitorais; e, por fim, €) a fiscalizacdo da prestacdo de contas.
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Existe um quase consenso entre os cientistas sociais do pais de que é preciso mudar as
regras de financiamento das campanhas eleitorais, que, historicamente, sempre foram um
convite a corrupcdo. Existem evidéncias de que quase todos montam um caixa dois para
contabilizar as verbas. Sem um controle eficiente, os politicos eleitos com dinheiro
registrado na contabilidade paralela assumem o cargo com o compromisso de retribuir os
favores recebidos na campanha.

Uma solucdo que deve ser considerada € a que propde a aprovacdo de uma legislacdo
especifica e um controle mais rigoroso de campanhas politicas, tornando o financiamento
exclusivamente publico e punindo exemplarmente os que continuarem se utilizando
esquemas ilicitos (FLEISCHER, 2000). E preciso corrigir as falhas na legislagdo eleitoral,
que reduzem a transparéncia do financiamento das candidaturas. E importante, também,
dotar o Tribunal Superior Eleitoral de meios legais que Ihe permitam realizar investigacGes
quando h& suspeitas de compra de votos e de arrecadacdo e uso ilegal de recursos
financeiros. Assim, fica evidenciado que a transparéncia no financiamento das campanhas
eleitorais e 0 banimento da pratica de corrupgdo pré-eleitoral dependem fortemente do
aumento dos poderes de fiscalizacdo da Justica eleitoral. A partir desse aperfeicoamento
legal - somados a atitude investigativa da imprensa e a indignacdo dos cidaddos -,
poderemos aumentar significativamente a lisura do processo eleitoral no Brasil.

. Fiscalizacao dos gestores municipais. Estimular a criacdo de sistemas de avalia¢cbes dos
gestores municipais se apresenta como uma medida importante para combater a corrupcao.
Os orgaos de fiscalizacdo devem estar permanentemente atentos para a forma de
comportamento dos gestores municipais. A observacdo é um meio eficaz de detectar
indicios tipicos da existéncia de fraude na administracdo publica. Apesar de néo
determinarem necessariamente a presenca de corrupcao, a presenca de alguns fatores deve
estimular uma atencgéo especial. Destaca-se entre eles estéo:

« histérico comprometedor da autoridade eleita e de seus auxiliares;
« falta de transparéncia nos atos administrativos do governante;

e auséncia de controles administrativos e financeiros;

e subserviéncia do Legislativo e dos Conselhos municipais;

« baixo nivel de capacitagéo técnica dos colaboradores e auséncia de treinamento de
funcionarios publicos;

« alheamento da comunidade quanto ao processo orcamentario.

E importante observar que, um dos meios mais utilizados para se devolverem “ajudas”
de campanha eleitoral, bem como de canalizar recursos publicos para os bolsos dos
financiadores, ¢ o direcionamento de licitagdes publicas. Devido ao valor relativamente
baixo das licitagcbes que se realizam nas prefeituras de porte pequeno, a modalidade mais
comum de licitacdo € a carta-convite. O gestor corrupto orienta essas licitacdes a
fornecedores “preferenciais”, por meio da especificacdo de condi¢bes impeditivas da livre
concorréncia, incluindo exigéncias que os demais fornecedores em potencial ndo tém
condicBes de atender.
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A mobilizacdo da sociedade contra a corrupg¢do, por sua vez, requer que as pessoas
sejam estimuladas e provocadas. No processo de mobilizacdo, é fundamental que a
sociedade esteja constantemente informada sobre os acontecimentos. As noticias devem ser
transmitidas pelos meios de comunicacao disponiveis, como boletins informativos, jornais,
programas de radio e, se possivel, pelas emissoras de televisdo regionais e nacionais. As
fraudes na media em que véo sendo comprovadas, devem ser divulgadas para a populagéo,
pois essas informagdes desenvolvem um sentimento de repulsa ao comportamento das
autoridades corruptas e, a0 mesmo tempo, estimulam a continuidade das investigacdes.
Além da importancia de se estimular o debate organizado e promover audiéncias publicas
de esclarecimento a sociedade, é oportuno que os cidaddos devem ser estimulados a
acompanhar as sessdes da Cémara Municipal e exigir dos vereadores providéncias no
sentido de interromper os atos ilicitos e de punir os culpados.

. Secretaria da Receita Federal. E importantes aperfeicoar o papel de fiscalizagio da
Receita Federal nos procedimentos que envolvem os esquemas de “caixa dois” e outros
mecanismos de sonegacdo de impostos para utilizagdo em financiamentos de campanhas
politicas.

Cadastro central. E preciso criar um cadastro central de empresas, que nele
permaneceriam por um determinado periodo, de trés a cinco anos, e que estaria a disposi¢do
da populagéo para consulta-lo (ONG TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2003).

. Acesso a informacdes. As pessoas que fazem neg6cio com o governo deveriam, por
antecipacao facilitar o acesso a sua vida, assinando um documento que autorize uma
agéncia do governo a fazer qualquer investigacdo em caso de suspeita.

. Ombudsman. No esfor¢o para dar transparéncia as acdes governamentais sdo oportunas
que seja levada em consideracdo a proposta de instituicdo de um ombudsman, que teria a
responsabilidade de avaliar dendncias andnimas contra funcionarios publicos e ministérios,
além de tornar publicos os termos de licitagdes e correspondéncias do governo.

. Licitacdes. Quase sempre o tema da corrupgdo esta presente nos escandalos envolvendo
compras e encomendas do Estado junto de fornecedores privados, ou seja, envolvendo
licitacbes e contratacdes publicas. Com a excecdo de bens e servicos produzidos pelo
Estado para seu proprio uso, situacéo que se torna cada vez mais escassa em todo o mundo,
todos os gastos governamentais, seja de investimento, seja de custeio, sdo materializados na
forma de pagamentos a fornecedores privados. Quando nao fiscalizados, compradores e
fornecedores inevitavelmente entrardo em conluio. Impedir a possibilidade desse conluio
deve constituir o objetivo central de um regulamento para licitagdes publicas. Dada uma
determinada licitacdo, a iniciativa corruptora pode partir tanto do comprador como do
fornecedor. O primeiro faz isso se prevalecendo de sua posi¢do, oferecendo aos
empresarios alguma vantagens na competicdo em troca do pagamento de subornos. O
segundo, por sua vez, pode procurar o administrador publico para oferecer-lhe propinas em
troca de obter privilégios na escolha do vencedor. Essa realidade reforca a necessidade de
que as regras das licitagdes sejam permanentemente aperfeicoadas, tendo como principal
objetivo evitar o favorecimento. Entre essas inovacdes estd o fortalecimento do sistema de
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compras do governo federal (Compras.net), que permita a intensificacdo da utilizacdo do
pregdo eletronico.

. Pagamentos a fornecedores. Tendo como preocupacéo evitar a pratica da “caixinha”, os
pagamentos a fornecedores devem ser feitos nos prazos acordados.

. Controle social. A estruturagdo de um governo digital abre as perspectivas de um avango
no controle social. E importante avancar nas discussdes sobre 0 modelo econémico do pais
e no processo de elaboracdo e acompanhamento da execugdo do or¢camento publico, visto
que é nesse instante que sdo decididas a prioridade da populacdo, traduzida por meio das
politicas publicas (MATIAS PEREIRA, 2003a).

. Controle centralizado. E necessario, também, no esforco de aumentar o controle social
sobre 0 governo, a orientacdo de medidas para viabilizar a criacdo de um sistema de
controle centralizado no relacionamento entre o governo federal, os Estados e o0s
municipios, em especial no que se refere as transferéncias voluntarias, prestacdes de contas,
contratacOes e programas federais de financiamento.

. Reforma do Poder Judiciario. Reformar o Judiciario, fechando as brechas juridicas que
os advogados de defesa usam para retardar processos. Acabar ainda com a “industria de
liminares”, para forcar o Judiciario a dar respostas mais rapidas aos processos.

. Valorizagdo da burocracia. Os servidores publicos, num contexto de globalizacéo,
representam um capital intelectual basico no planejamento estratégico das instituices
publicas nas quais prestam seus servicos; a confianga nas instituicdes publicas e a
credibilidade dos funcionarios se convertem em um elemento vital das vantagens
competitivas entre 0s paises, portanto, a integridade e a ética, as normas de conduta no
servico publico, se convertem em fatores chaves da qualidade dos governos. A partir desta
constatacdo pode-se afirmar que é preciso trabalhar em diferentes niveis para promover as
mudancas de valores e o comportamento dos servidores publicos e da sociedade civil.
Inclui-se entre essas medidas, uma melhor remuneracdo, para valorizar a profissdo e
também evitar que mesmo as pequenas propostas de propina sejam muito convidativas.

. Tribunais de Contas. Acabar com a influéncia politica nos tribunais de contas em nivel
federal e estadual. Atualmente, uma parcela significativa do corpo técnico na maioria
desses Orgaos € de boa qualidade, mas os conselheiros — 0s que tomam as decisfes — sao
indicados pelo Poder Executivo. Por causa disso, os tribunais de contas ndo funcionam
adequadamente e ainda acabam atuando em benéfico dos corruptores.

. Comissdes Parlamentares de Inquérito. No que se refere ao funcionamento das sessdes
da CPI torna-se recomendavel que deixem de ser um “palanque politico” e se transformem
em um orgdo direcionado exclusivamente para a investigacdo do tema para a qual foi
criada.

A identificacdo dessas areas e a necessidade de mudancas na legislacdo e nas formas de

atuacdo de Orgdos governamentais permitem argumentar que, o nivel de transparéncia no
pais esta diretamente relacionado com o nivel de vontade politica dos governantes. 1sso é
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resultado da intensidade da presséo da sociedade organizada exerca sobre os detentores do
poder para que isso ocorra. Nesse contexto, fica evidenciada a necessidade de inclusdo na
agenda politica do pais a proposta de criacdo de uma agéncia especializada no controle da
corrupgao no Brasil.

3.5. Perfil de uma agéncia especializada anticorrupc¢ao

Cddigos de ética, deve-se ressaltar, ndo servem para quem ndo tem ética. As
normas, por si sO, ndo alteram habitos e condutas se ndo estiverem respaldadas na exigéncia
social e em uma estrutura de administracdo adequada. Nesse sentido, fica evidenciado que a
aprovacao de legislacdo, como por exemplo, nas areas tributarias, eleitorais, trabalhistas e
penais, para evitar a corrupgio é apenas uma parcela dessa tarefa. E preciso ir mais além.
Entre as medidas inovadoras encontra-se a proposta de criagdo de uma agéncia
especializada no combate a corrupcdo no Brasil. A esse respeito, torna-se oportuno recordar
que, no elenco de paises que possuem agéncias especializadas no combate a corrupcao,
destacam-se os casos da Australia, Chile, Malasia, Cingapura e Taiwan. Essas agéncias sao
orgdos independentes, que recebem recursos publicos, mas que estdo fora de influéncias
politicas.

Fica evidenciado, levando-se em consideracdo as caracteristicas do Brasil, que €
preciso aprofundar os estudos que recomendam a criacdo de uma agéncia encarregada de
investigar casos de corrup¢do no pais. No que se refere a sua estruturacdo, é recomendavel
que essa agéncia possua as seguintes caracteristicas: seja mantida com recursos publicos,
mas ndo estaria sujeita & influéncia politica; deve estar muito articulado com a policia e 0
Judiciério; tenha liberdade para monitorar a vida das pessoas que estivessem participando
dos processos de contratacdo junto ao poder publico; tenha liberdade de monitorar pessoas
que estejam dando sinais exteriores de riqueza incompativeis com o patriménio; seja dotada
do poder de congelar o patrimdnio das pessoas suspeitas e daquelas que estdo sendo
investigadas; estar em condi¢des de oferecer protecdo as testemunhas.

4. CONCLUSOES

A Reforma do Estado, conforme buscamos evidenciar, € um processo de extrema
complexidade e demanda profundos e detalhados estudos. Seu processo de reestruturacao
implica, efetivamente, na reavaliacdo de praticas e valores que estdo arraigados em nossa
sociedade. Qualquer que seja a solucdo, ndo estara somente em um ato ou uma acdo.
Abrangerd um projeto serio de conscientizacdo geral, mudancga de mentalidade e educagéo
para a cidadania. Neste ponto a transparéncia € imprescindivel.

E perceptivel que estamos vivenciando no Brasil um grande nimero de mudangas
na forma de gestdo publica, que sdo traduzidas pelas profundas transformacdes nas relacoes
Estado/sociedade e das formas tradicionais de administracdo do bem publico. O
aprofundamento da reforma do aparato administrativo do Estado, nesse sentido, é uma
medida necessaria, com vista a tornar-lo mais democrético, eficiente, eficaz, efetivo e
orientado ao usuario do servico publico. A diversidade bibliografica internacional
disponivel sobre os diferentes enfoques tedricos, estratégias, instrumentos e medidas
reformadoras demonstram, por sua vez, que nao existe uma reforma que possa ser copiada
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como modelo, mas sim principios e orientacdes que se ajustam a capacidade politica e
institucional existente em cada realidade nacional.

No esforco de evidenciar a estreita relacdo que existe entre reforma do Estado,
transparéncia e nivel de democratizacdo, procuramos demonstrar neste estudo que o
Estado, em que pese ter uma doutrina setorial de reforma gerencial, estabelecida no Plano
Diretor da Reforma do Estado de 1995, ainda nao possui uma doutrina clara para a reforma
do Estado. Procuramos mostrar, também, que apesar de possuir distintos mecanismos
administrativos para combater as praticas corruptas, especialmente no ambito dos poderes
executivo e legislativo, o Estado brasileiro carece de diretrizes explicitas de como pretende
elevar o nivel de transparéncia na administracéo publica. Acreditamos que essa desconexao
nas relacdes Estado/sociedade possa ajudar a explicar porque o Brasil continua a
posicionar-se entre 0s paises com elevados niveis de corrupcdo. Assim, é possivel especular
que ndo existia, nas ultimas décadas, a vontade politica dos governantes para definir um
conjunto coerente de principios gerais e estratégias, que englobe todas as iniciativas
governamentais para controlar a corrupgao no pais.

Observa-se que, o combate efetivo a corrupgdo, além de uma govenanca
responsavel, exige uma enérgica mobilizacdo na politica e na sociedade civil, para que se
controlem os detentores do poder. Por sua vez, é perceptivel que a corrupcdo quando se
transforma em sistémica, as medidas convencionais para combate-la se tornam
insuficientes. Nesse sentido, ficou razoavelmente evidenciado que € necessario buscar uma
maior conscientizacdo da sociedade civil com respeito aos custos da corrupgdo e cuidar
para que as instituicdes e 0 mercado ndo sejam vulneraveis.

Concluimos, assim, que a elevacdo do controle social sobre os governantes no
Brasil esta exigindo um aprofundamento na reforma do Estado, por meio de medidas
legislativas, de gestdo politica e administrativa, tais como: leis penais dissuasorias, reforgo
nos controles contdbeis e de controle interno sobre as administracdes publicas,
aparelhamento dos érgdos judiciais e de controle, bem como a cria¢do de controles centrais
e de maneira especial, a estruturacdo de uma agéncia especializada na luta contra a
corrupgao. Em sintese, entendemos que o esforgo para controlar a corrupgdo deve ser uma
politica permanente do Estado brasileiro, suficientemente agil para incorporar novas formas
de acdo e novos atores sempre que necessario. Esses esforcos para terminar com a
corrupcdo irdo contribuir de forma significativa para a preservacdo do Estado de Direito e
da democracia no pais.
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