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N&o se pode reclamar de tédio ou marasmo na novela da corrupgéo em

NOSSO pais: 0s episodios dessa saga interminavel a cada dia nos séo apresentados com mais novidades,
ousadia, sofisticagcdo e novos atores. Sabe-se que aformagdo do Brasil foi marcada pela existéncia de
certa promiscuidade entre as esferas do publico e privado, criando umatradicéo de personalismo e
patrimonialismo que ainda resiste no servigo publico. Desde o inicio da colonizagéo, a Coroa Portuguesa
teve que se valer dos particulares e lhes delegar poderes publicos por ndo conseguir custear sozinha a
ocupacdo do novo territorio.

Nosso processo historico foi marcado pela concessao de muitos beneficios e terras a poucas pessoas que,
na prética, exerciam todos os poderes do Estado em seus territorios. Essa confusdo entre publico e
privado foi — e ainda é — o0 ambiente ideal para o crescimento vertiginoso da corrupcao administrativa.

A corrupcdo € um fendmeno de dificil definicdo e compreensdo por se assentar em diversos fundamentos
e ser objeto do estudo de vérias ciéncias como a economia, sociologia, ciéncia politica, direito, etc. E
possivel estabelecer um conceito amplo de corrupcao para considerd-la como a apropriacéo ilicita da
riqueza col etiva para beneficiar indevidamente um ou poucos integrantes da sociedade.

Para a ciéncia do Direito, pode ser definida como a conduta, por agdo ou omissao, praticada com o fim
deliberado de auferir ganho privado ilicito mediante o exercicio de competéncias publicas. O cenario
propicio para o florescimento da corrupcéo tem dois componentes principais que merecem nossa atencao.

I ngredientes politicos

O primeiro componente € a tradicéo latinoamericana do segredo, que considera que os assuntos publicos
devem ser mantidos fora do alcance e do conhecimento do povo. Na obra Administracién Paralela,
Agustin Gordillo retrata essa tradicdo do mistério dizendo que o gestor publico normalmente € avesso a
transparéncia e que costuma acreditar piamente que deve ser 0 zel0so guardido de informagoes
privilegiadas, que ndo podem ser conhecidas.
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O desprezo pelaimpessoalidade no exercicio das fungdes publicas € o segundo componente que
impulsiona as engrenagens da corrupgdo. A Administracdo brasileira, em todos os niveis da federacéo,
possui centenas de milhares de cargos em comiss&o, livremente providos de acordo com a conveniéncia
da autoridade competente, sem qual quer processo seletivo que imponhaigual oportunidade para todos os
interessados. Muitos desses cargos ndo possuem atribuicdes de direcéo, chefia e assessoramento —
como exige o artigo 37, inciso V da Constitui¢céo — e congestionam o Estado com pessoas muitas vezes
mais fiéis a autoridade que os nomeou do gque ao interesse publico que devem servir. Ha excesso de
cargos com atribuicdes politicas, ligados a determinados partidos, em detrimento de cargos técnicos,
ligados somente ao Estado.

O processo de participacao dos diversos partidos no exercicio da funcéo executiva € importante paraa
efetividade do sistema democratico por permitir agregar a contribuicdo e representacdo efetiva das
diversas concepcdes politicas viventes na sociedade. Nateoria, a divisdo de ministérios entre partidos,
por exemplo, implica na reparticéo de responsabilidades para aimplantacéo e gestdo de politicas e
Servicos publicos essenciais a col etividade.

Os ganhos para os partidos séo, no plano ideal, proporcionais as responsabilidades assumidas: o éxito na
conducdo de determinado setor publico tem como maior prémio o reconhecimento da populacdo e, em
consequéncia, a consagracao da concepcao politica representada pelo partido. Entretanto, temos o mérito
de cunhar umainterpretacéo propria para essateoria.

De acordo com essa interpretacao peculiar, a busca voraz por cargos ndo objetivalevar para o governo
contribuicdes para formular e implementar politicas pablicas, tampouco simplesmente conseguir um
emprego para 0s amigos, parentes ou partidarios de campanha: muitas vezes busca-se 0 comando de uma
areapara produzir riquezaparas €/ou para o partido, com simples objetivo de permanecer no sistemaou
aumentar a cada dia sua participacéo.

Filigranaslegais

Os contratos administrativos, instrumentos bilaterais direcionados a satisfag&o de necessidades publicas,
sdo celebrados e executados no ambiente influenciado pelos fatores descritos e por outros tantos. Ao
iniciar aandlise desses instrumentos, € importante reconhecer que sdo regidos principalmente pela Lei
8.666/1993, diplomalongo e exaustivo, que criou uma série de rotinas e procedimentos que condicionam
alegalidade das licitacbes e dos contratos publicos.

Um dos principais defeitos da norma € justamente o excesso de regras. A lei foi criadatendo como
model 0 a contratagéo de obras e servicos de engenharia, objetos que geralmente acarretam a necessidade
de diversos projetos e etapas e envolvem soma consideravel de dinheiro. Contudo, alégica das obras de
engenhariafoi imposta para todos os contratos administrativos, criando uma série de exigéncias
burocréticas e formais que acabam tornando a contratacdo demorada e onerosa.

A maior parte das controvérsias relativas as licitagbes levadas ao Judiciario diz respeito a habilitacéo,
etapa de apresentacao de documentos formais desvinculada da qualidade do objeto e do valor do objeto.
E comum existir controvérsia que demanda longo tempo envolvendo a andlise de documentos de
empresas que, posteriormente, perdem a concorréncia.
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O excesso de burocracia e formalidades sem ligag&o direta com a seguranca da contratagéo publica abre
campo fértil para o florescimento da corrupcéo: criam-se dificul dades para se vender facilidades, como
se costuma dizer. O exagero de documentos, certiddes, atestados e certificagdes acaba transformando a
concorréncia em uma competicdo do melhor “cumpridor de condi¢gdes formais’, e ndo de selecéo da
melhor proposta para o interesse publico.

O planejamento das contratacfes publicas € um ponto que merece especia atencdo. Inicialmente, a
correta descricao do objeto que sera contemplado no futuro contrato € essencial para a manutencéo da
impessoalidade e para o atendimento do interesse publico. E possivel direcionar aconcorréncia para
privilegiar uma empresa por meio de descri¢des técnicas muito minuciosas que acabam contemplando
somente um produto, afastando os demais concorrentes.

A elaboracao de projetos, por outro lado, deve ser o mais detalhada possivel para permitir estimar com
seguranca custos e riscos, evitando falhas e imprevistos que possam ser manipulados no decorrer da
execucao contratual. Também néo € incomum a selecéo de objetos de baixa qualidade quando se
privilegia em demasia 0 menor preco, sem uma especificacdo técnica minimae sem aavaliacdo de
amostras dos produtos. No mesmo sentido, a descricdo muito genérica pode beneficiar licitantes que
possuam informacodes privilegiadas.

O plangjamento também € essencial para que a Administracéo possa cumprir suas obrigacdes para com
os contratados. Mais umavez, o grande nimero de regras a respeito de previsdes or¢camentarias e
financeiras ndo assegura o respeito ao interesse publico. O desrespeito da Administracdo aos prazos e
regras para o pagamento de suas obrigacdes acaba encarecendo as contratagcdes, pois 0 custo desse atraso
acaba fazendo parte do preco apresentado. Além disso, a desobediéncia da ordem cronol 6gica de
pagamentos acaba permitindo que se pague apenas quem quiser e quando quiser. Essa suposta
discricionariedade no cumprimento de deveres contratuais e legais acaba criando novo campo para
corrupcao por meio de preferéncias e perseguicoes relativas aos pagamentos devidos.

A primazia do enfoque formal acaba mascarando aimportancia da efetiva fiscalizagdo da execucdo do
contrato. Atualmente, pode-se afirmar que os maiores desvios de recursos publicos ocorrem na
execugdo, e ndo naformalizagao do contrato. Primeiramente, alel contempla diversas possibilidades de
ateracbes do contrato que, se ndo controladas, podem desfigurar totalmente o objeto original e distorcer
o resultado e as condi¢des originais da concorréncia.

Essas alteragbes modificam substancial mente os pregos e dificultam o controle do verdadeiro valor de
mercado que deve ser pago pela Administracdo. A inexisténcia de um sistema efetivo de controle de
custos por parte do governo dificulta o controle e consagra uma verificagéo artificial darealidade.
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Deficit de fiscalizacao

Por outro lado, a Administragdo n&o investe na formac&o de fiscais que teriam o dever de acompanhar
rigorosamente a execucao dos contratos. Utilizacdo de objetos de menor qualidade, diminuicdo de
guantidades e desrespeito aos prazos estabel ecidos sdo alguns dos problemas causados pelafalta de
fiscalizacdo ou pela fiscalizac&o ineficiente. A legislacdo determina afiscalizacéo (artigo 67 daLei
8.666/1993), mas a pequena quantidade de servidores e aformacao deficiente acabam por tornar mera
ficcao a previsdo legal.

Além desses problemas que permitem e estimulam a corrupcéo, existem os diversos gjustes feitos pelo
proprio mercado para distorcer alivre ereal concorréncia. Nesse particular, destaca-se que aL el
12.846/13 objetiva justamente coibir e punir as empresas que se utilizam de expedientesilicitos para
corromper a Administracéo e seus servidores.

Todo esse cendrio repleto de riscos e possibilidades deve ser analisado e cuidado por 6rgdos de controle
gue muitas vezes ndo atuam de formaintegrada e que geralmente ndo possuem a estrutura adequada para
arealizacdo desse trabalho. A existéncia de estruturas com feixes de competéncia complementares e a
vaidade pessoal de alguns agentes publicos pode desencadear certo ciime institucional que prejudica
protecdo mais eficiente e eficaz aos recursos publicos.

A faltade punicdo ingtitucional efetiva acaba por ndo inibir e até estimular a prética da corrupgdo. As
sangOes aplicadas as empresas costumam ser leves, e ainda ndo ha um sistema efetivo de comunicacéo
gue permita aferir o cumprimento das penalidades em todas as unidades da Federacdo. Esse cenario
preocupante exige a busca de solugdes.

O quefazer?

Inicialmente, seriaimportante criar regulactes setoriais de contratos mais simplificadas, que permitissem
processos e decisdes mais rapidos e faceis para contratos que envolvem menos recursos e complexidade.
A compra de produtos que ndo demandam garantia, por exemplo, pode ser feita de formamais célere,
sem maiores preocupacdes quanto as condigdes formais da empresa contratada.

O plangamento e a elaboracéo de projetos devem ser objeto de meditacdo. Ainda ndo houve avaliagéo
consistente arespeito das experiéncias vivenciadas com o Regime Diferenciado de Contratactes
Pablicas, (o RDC, disciplinado pelaLei 12.462/2011), que permite alicitacdo de obras somente com o
anteprojeto, mas em principio os projetos de engenharia devem ser mais compl etos e elaborados
independentemente da empresa construtora.

O rigido controle dos pagamentos devidos pela Administracdo € essencial pararesgatar a credibilidade
do setor publico e ndo permitir perseguicoes e privilégios. N&o € possivel admitir-se asimples
demonizacdo do empreendedor, como se estivesse sempre a buscar o lucroilicito e pronto para achacar o
Estado.

Em diversas situagdes, o Estado € o infrator[1] seus agentes parecem pensar que fazem favor ao cumprir
deveres. O empresario tem o direito de receber o que lhe é devido, no respectivo prazo, e esse direito
deve ser garantido por meio do controle da ordem cronol 6gica dos pagamentos. Também é importante
melhorar os sistemas de controle, aumentar as sancdes aplicaveis aos responsaveis, e permitir o
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oferecimento de garantias ao particular por parte do poder publico, como prevé alei das parcerias
publico-privadas.

O controle dos pagamentos e das disponibilidades orcamentérias e financeiras também € importante para
evitar obras inacabadas. E preciso incrementar os sistemas de controle de custos e 0s mecanismos que
permitam a continuidade das obras, mas impegam pagamentos acima de val ores questionados enquanto
ocorre ainvestigagao.

A funcdo de fiscalizar a execucdo contratual deve ser valorizada e, a0 mesmo tempo, cobrada. E preciso
investir em formagao e condigdes de trabalho para que os fiscais da Administragdo tenham o
conhecimento e isencéo necessarios para fazer cumprir os contratos.

Finalmente, é preciso dar maior autonomia e estrutura para as institui ¢des de controle. Maior autonomia
somente é possivel por meio da valorizacédo das carreiras de Estado, providas por servidores
selecionados por concurso publico, sem qualquer tipo de indicacdo politico-partidaria. Essa questéo
assume maior relevancia nos Tribunais de Contas, 0rgaos responsaveis pelo controle externo da
aplicacao dos recursos publicos. O atual sistema de indicagdo politica dos magistrados de contas, muitas
vezes sem a formagao técnica e aisencdo para o rigor de suas atribuicdes, precisa ser revisto.

O tempo atual tem sido marcado por um complexo e demorado processo de tentar superar aldgicapela
gual a sociedade identifica a corrupgdo como uma de suas naturais componentes. 1sso deve ser feito por
meio de um envolvimento maior da sociedade civil organizada e do crescimento da compreensdo de que
sO sera possivel edificar uma nova sociedade se 0s escassos recursos que possuimos forem efetivamente
direcionados ao atendimento das muitas necessidades sociais.

A verdadeira transformagdo, contudo, somente serd possivel com muito investimento em educacéo:
educar as criangas para que compreendam e evitem as peguenas corrupgdes do cotidiano e para que néo
tolerem absolutamente a corrupgdo na Administracdo. A corrupgdo sufoca o sonho de construir uma
nacdo livre, justa e solidéria, que busque promover o bem de todos, como determina a Constituicdo da
Republica.

[1] Vejase, aproposito, a obra O Estado infrator (Néson Figueiredo, Editora Forum).
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