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RESUMO: A busca de prevencdo para as conseqiiéncias futuras da agdo humana NEGATIVA? constitui uma das
principais caracteristicas da modernidade radicalizada. Num cendrio de exacerbagdo de incertezas, a crescente demanda
por controle dos perigos globais tem ocupado o centro da agenda ptiblica. A corrup¢do, fendmeno complexo e
disseminado, é uma destas ameacas. Iniciativas tém sido adotadas, em todo o mundo, para reprimir a pratica de
condutas contrarias a moralidade por agentes publicos e politicos. O Brasil integra esta tendéncia, apresentando um
ambiente institucional favordvel a este controle. Dentre os agentes desta fiscalizacdo, destacam-se os Tribunais de
Contas, que, por meio das auditorias, ajudam a melhorar os impactos externos das agdes governamentais também no
campo da ética. Entretanto, uma maior sinergia com a sociedade civil pode tornar esta fiscalizacdo ainda mais eficiente,

contribuindo positivamente para o incremento tanto da legitimidade das Cortes de Contas como do protagonismo social.
PALAVRAS-CHAVE: auditoria de ética; accountability; Tribunal de Contas; controle social; corrupcéo.

ABSTRACT: The search for prevention of future negative consequences of human action is one of de main
characteristcs of radicalized modernity. In a scenery of incertitude’s exacerbation, growing demand for control of
global dangers has become central in the public agenda. Corruption, a complex and disseminated phenomenon, is one
of these threatens. Initiatives have been adopted all over the world, in order to restrain the practice of misconduct by
civil servants and elected officials. Brazil follows this tendency, presenting a favorable institutional environment to this
kind of control. Among the agents who exercise this kind of oversight, the Courts of Accounts stand out. By means of
auditing, these agencies help to improve the external impacts of government actions, also in the ethic field.
Nevertheless, a higher synergy of them with the civil society can make this control even more efficient, thus cooperating
in a positive way to the improvement of both the legitimacy of the Courts of Accounts and the social protagonism.
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INTRODUCAO

Este trabalho examina as possibilidades de controle da ética na gestdo publica por
parte dos Tribunais de Contas em parceria com a sociedade civil. A andlise utiliza-se dos
conceitos de reflexividade, proposto por Anthony Giddens e Ulrich Beck, e de
centro/periferia, propostos por Immanuel Wallerstein, a fim de demonstrar como a interacao
entre atores nas acdes de fiscaliza¢do, fendmeno crescente hoje na América Latina, pode
constituir uma contribuicdo para a consolidacdo de formas mais eficientes e legitimas de
atuacdo na esfera publica, especialmente no que se refere ao controle da moralidade.

O trabalho estd estruturado em quatro segmentos. No primeiro deles, € apresentado um
breve panorama socio-politico da atualidade, com enfoque no aumento do risco resultante do
processo de radicalizagdo da modernidade, assim como no impacto assimétrico deste processo
nas areas periféricas. No segundo, ¢ abordada a questdo da ética, situando-se a discussdo
moral diante dos desafios da era contemporanea. No terceiro, € examinado o controle da ética
publica e identificadas as formas e os agentes desta fiscalizacdo, com destaque para os papéis
exercidos pela sociedade civil e pelos Tribunais de Contas, apresentando-se a auditoria da
ética como modalidade privilegiada de controle da moralidade administrativa. Finalmente, no
ultimo bloco, a interacdo entre as instancias de fiscalizac¢do é avaliada como alternativa bem-
sucedida para o fortalecimento da ética publica, embora constitua ainda uma iniciativa
incipiente. Sugere-se que a expansio deste modelo, para além dos resultados positivos quanto
ao aprimoramento da eficicia do controle, pode significar mais um incremento tanto na

legitimidade das Cortes de Contas como no protagonismo social.

1. O CENARIO POS-MODERNO

1.1. RUPTURAS: A SOCIEDADE DE RISCO

A marca do nosso tempo parece ser a crise. Por todo o mundo, as sociedades
atravessam mudancas espetaculares que solapam o estilo de vida proprio da modernidade,
entendida como o periodo inaugurado pelas revolucdes iluministas e caracterizado pela crenca
no progresso continuo dos paises por meio da racionalidade, poderosamente patrocinada pelo
discurso utépico da transformacdo social e amplamente sustentada pela estrutura do Estado-
Nagdo. O homem contemporaneo, entretanto, vé-se hoje as voltas com os resultados

inesperados deste processo: complexidade, incerteza e risco.

-3



Diferentes termos sdo utilizados para classificar este estado de coisas, como pos-
modernidadel, modernidade tardia ou reﬂexivaz, segunda modernidade’ , todos eles indicando,
de alguma forma, um contraste com o modelo precedente. O que ndo tem apresentado
dissenso € a no¢ao de que, nos proximos tempos, o ser humano tera de aprender a lidar com as
contradigdes, perplexidades e paradoxos oriundos da modernidade levada as ultimas
conseqiiéncias, ou radicalizada, porque os mecanismos de controle conhecidos tornaram-se
insuficientes para o tamanho da empreitada. A pés-modernidade € a era da desilusao.

Beck (2005) situa a crise na superveniéncia de cinco processos interligados:
globalizagdo, individualizacdo, revolucao de género, crescimento do subemprego e expansao
dos riscos globais.

Por globalizacdo entende-se o deslocamento do controle dos processos de trafego,
comunicacio e trocas do 4mbito nacional para o transnacional!, tendo como principal
conseqiiéncia, segundo Beck, a exclusdo da politica do quadro categorial do Estado-Nacao,
face a sua incapacidade para lidar com as pressdes que este novo modelo implementa. Isto, ao
menos em parte, vem sendo confirmado pelo crescente poder de influéncia de outros
segmentos, em especial das grandes corporacdes e de alguns movimentos sociais. Com efeito,
uma das caracteristicas mais salientes da contemporaneidade é a debilitacdo dos governos
nacionais.

A individualizacdo € o individualismo institucionalizado, a prevaléncia da orienta¢ao
individual sobre a coletiva, na busca de direitos e, em ultima instancia, de um projeto pessoal
de felicidade. Esta condi¢ao, associada a perda do referencial simbdlico identitario fornecido
pelo agora debilitado Estado-Nacgdo, a nacionalidade, contribuiu significativamente para o
desmantelamento progressivo das identidades coletivas, libertando de forma ambigua os
individuos, que agora flutuam em busca de propostas que lhes fornecam sentido de longo
prazo’.

A revolugdo de género, considerada por Beck como um dos aspectos da
democratizacdo cultural, que sucedeu a democratizacdo politica (Estado Democréitico) e a
democratizacao social (Estado do Bem Estar), alterou de forma profunda a familia como
institui¢do, assim como o enfoque langado sobre temas como sexo, afetividade, amor e
intimidade. Bauman (2000) sugere que a perda do referencial familiar tradicional também
contribuiu para o aumento da incerteza e perplexidade na sociedade contemporinea, uma vez
que abalou o laco identitdrio mais poderoso de que o individuo dispunha®.

O aumento crescente da informalidade e do desemprego ndo faz mais do que

corroborar a inseguranca do homem pds-moderno. Sua histdria pessoal, também neste campo,
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caracteriza-se por uma sucessao episddica, deixando de fazer sentido como trajetoria. A par
disso, os resultados nefastos da flexibilizacdo — entendida como a redistribui¢do dos riscos, a
partir do Estado e da economia, para o cidadao — s@o ainda mais agudos: a redugdo das
alternativas formais incrementa o exército dos marginalizados. Como salienta Beck, ao
contrdario do que se pensava, o capitalismo gera proporcionalmente menos — € nao mais —
empregos, a medida em que se desenvolve.

Finalmente, o socidélogo alemao focaliza a expansdo dos riscos globais como ponto
crucial de mudanca de paradigmas. Como risco, ele define a abordagem contemporanea na
busca da prevencdo e controle das conseqiiéncias futuras da acdo humana, isto é, dos
resultados imprevistos da modernidade radicalizada — uma tentativa institucionalizada de
colonizar o futuro. Embora a protecao em relacdo ao perigo sempre tenha feito parte da
agenda das sociedades. O processo atual traz de algo novo: as ameacas deixaram de ser locais,
operando em escala global. Os danos ambientais e seus impactos freqiientemente
imprevisiveis e, sobretudo, nio sujeitos a limites territoriais, sdo o exemplo emblemaético
desta nova realidade.

Bauman acrescenta a andlise de Beck o dilema tecnoldgico como fator contribuinte
para a consolidacdo de um novo paradigma: na era moderna, a maximiza¢do da tecnologia
produziu recursos em tamanha escala que deu origem a expansdo desenfreada por mais
producdo, assim como a idéia de que “se alguma coisa pode ser feita, deve ser e serd feita. Sdo
os meios que justificam os fins - quaisquer fins que os meios podem produzir’ (BAUMAN,
2005, p. 215). A superproducdo tem como conseqiiéncia negativa o desequilibrio da totalidade
— do globo, enfim: a melhoria localizada € conseguida a custa de efeitos colaterais em outras
partes. Além disso, a espetacular producdo de bens desorienta o ser humano, agora ofuscado
pela béncao ambigua de se ver forcado a escolher, a todo tempo, entre as incontdveis opcoes
que se lhe apresentam. A fragmentagcao — ldgica caracteristica dos processos tecnoldgicos —
precipita o homem, ja combalido em sua auto-percep¢ao coletiva, em dire¢do ao conflito entre
anseios diversos, a serem mitigados por meio de “impulsos descoordenados de maximizagao”,
desequilibrando, ainda mais, o todo. Nem mesmo as causas coletivas escapam da atomizacao
pos-moderna: os movimentos sociais contemporaneos sao monotematicos. Nossa era parece
ameacada, mais do que tudo, pela desagregacdo.

Segundo Bauman (2005), a sociedade de risco € aquela em que a légica precedente, de
producdo de riqueza, foi substituida pela da prevencdo dos perigos. A modernidade radical
trabalha no sentido de “abolir as instituicdes que visam a limitar o grau de incerteza e a

extensdo dos danos que a incerteza desenfreada causou” (BAUMAN, 2000, p. 35). Por outro
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lado, os perigos contemporaneos caracterizam-se pela dissociagdo entre seu ambito de
producdo e de impacto, como no caso dos problemas ambientais, da flutuacdo do capital
financeiro, do crime organizado, do terrorismo e da pobreza. Estratégias locais parecem ser
insuficientes para enfrentd-los. O que estd fora de duvida é que, seja pela derrocada das
institui¢des tradicionais, seja pela sua deficiéncia em lidar com os problemas atuais, € preciso
formular novas alternativas.

Beck sugere que o momento atual € reflexivo, no sentido de avaliar as bases, as
conseqiiéncias e problemas do processo de modernizagdo e seus resultados inesperados. O
conhecimento adquirido nos dois ultimos séculos oferece a possibilidade de promover
mudangas. A reflexividade é uma auto-critica da modernidade. Assim, a radicalizacdo
moderna, com todas as suas conseqii€ncias nefastas, ndo deve conduzir ao pessimismo. O
autor destaca, com efeito, que o risco tornou-se a maior forca de mobilizacdo politica na
atualidade, o que pode ser confirmado por um exame, ainda que superficial, tanto das dltimas
plataformas politicas de candidatos aos diversos niveis de representacdo nas democracias
ocidentais, como das agendas das principais organiza¢des nao-governamentais em todo o
mundo.

Bauman (2000, 2005) proporciona um diagndstico mais 4cido, entendendo que a
reflexividade atual tem como aspecto central a monitoracao do risco, isto é, o controle, o que
explicaria o fendmeno disseminado da crescente expansao da producao legiferante, sobretudo
no campo penal, praticamente a Unica alternativa de impacto (ainda que duvidoso) no nivel
local. O socidlogo chama ainda a atencdo para a “privatizacdo contrafatual de riscos”: com a
faléncia das instituicdes coletivas, os perigos produzidos sdo descarregados sobre os ombros
dos individuos, que devem enfrentd-los com seus proprios recursos’. Esta tarefa atordoa o
cidadao, tornando cada vez mais opaca a responsabilidade das institui¢cdes acerca de seu papel
na solucdo dos problemas. Abandonado a prépria sorte, ao individuo resta recorrer a cada vez
mais lucrativa indudstria do combate ao perigo. Ainda assim, o autor salienta, em linha com a
conclusdo de Beck, que este diagndstico favorece a mutacdo social, o que seria um aspecto
positivo do quadro de frustracao que a incerteza provoca.

Com efeito, Beck sugere “a possibilidade de uma (auto)destruicdo criativa para toda
uma era: aquela da sociedade industrial” (1995, p. 12). A proposta utiliza o conceito
formulado por Giddens (1991) de modernizacdo reflexiva, relacionado a uma
autoconfrontacdo com as conseqiiéncias do modelo social moderno que ndo podem ser
tratadas e assimiladas pelos recursos disponiveis dentro daquele paradigma. Para o Beck, foi

exatamente a auséncia da abordagem reflexiva no periodo industrial que permitiu a
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continuidade de praticas e politicas similares durante toda uma era, com os efeitos perversos
que hoje se verificam. A exaustdo, a desintegracdo e o desencantamento caracteristicos da
p6s-modernidade sdo, assim, positivamente manejados, a fim de dar sentido a uma nova

proposta de vida em comunidade.

1.2. PROTAGONISMO SOCIAL

Um dos fendmenos mais marcantes da pés-modernidade é o protagonismo social, ou a
proliferacdo de agrupamentos em torno de interesses particulares ou corporativos, que
trouxeram ao centro do debate publico a sociedade civil. Esta ultima pode ser designada,
segundo Taylor (2000), num sentido minimo, como um conjunto de associac¢des livres sem a
tutela estatal; num sentido mais denso, como a sociedade coordenada e estruturada por meio
destas associa¢Oes, ou, carregando um significado ainda mais forte, como esta mesma
sociedade, agindo de forma a influenciar significativamente o curso das politicas publicas.

Pippa Norris (1999) considera a expansdao da sociedade civil como uma espécie de
efeito colateral do aparente descrédito que se abate sobre as instituicdes tradicionais da
democracia em nossa era, fato observado em todo o mundo. A autora faz um diagndstico
positivo da situacdo, avaliando-a muito mais como um desafio do que um declinio, em virtude
da ampliacdo do nimero de cidaddos envolvidos politicamente em formas de participacdo até

pouco tempo ndo convencionais:

autores [...] fornecem uma interpretagdo alternativa que considera a tensdo entre
ideal e realidade como essencialmente sauddvel para o futuro da governanca
democritica, uma vez que isto indica a emergéncia de mais “cidaddos criticos”, ou
“democratas insatisfeitos”, que aderem fortemente aos valores democriticos mas
que consideram que as estruturas de representacdo governamental existentes,
inventadas nos séculos dezoito e dezenove, deixam a desejar a medida que nos
aproximamos do final do milénio (Norris, 1999, p. 2-3 — tradugdo nossa)g.

Para a autora, a desilus@o quanto aos mecanismos tradicionais da democracia, como o
instituto da representacdo, estimula, de alguma forma, o surgimento de novos canais de
participacdo. Foi o desmantelamento do Estado-Nagdo e de suas institui¢cOes (partidos,
sindicatos, aparato administrativo) como mediadores das demandas coletivas que abriu espaco
para novos atores na intermediac@o de interesses coletivos.

E importante observar que estas demandas, entretanto, sdo fragmentadas, o que reflete
a perda do cardter universal das identidades, em especial no campo politico. Causas
relacionadas a questdes de raga, género ou religido mobilizam diferentes segmentos em torno

de programas, por vezes, colidentes, cada um deles lutando por reconhecimento. Esta rede de
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atores coletivos tenta influenciar a opinido publica, apresentando questdes especificas
revestidas da idéia de interesse geral.
Neste cendrio, a midia ocupa posi¢ao central, pois, em meio a tantas demandas,

cumpre o papel de selecionar, processar e oferecer a opinido publica a pauta de

reivindicagdes. Nas palavra de Dupas (2003, p. 55),

0 espaco publico — essencial a democracia — converte-se num espaco publicitdrio e
mididtico. Na evolucdo contemporanea da sociedade, a reivindicag¢do a participacao
politica é marginalizada a favor da multiplicagdo de formas de participacdo (como
as ONG’s), cujo maior objetivo consiste na aquisi¢do de um controle direto sobre
seu meio particular.

N

Uma vez incorporados a agenda publica, os temas tornam-se objeto de debate,
permitindo que se produza um consenso mais ou menos satisfatério acerca daquilo que a
propria sociedade entende como a melhor solucdo para a demanda apresentada. Ainda

segundo o autor,

A influéncia desses movimentos [sociais] é devida, antes de tudo, a sua capacidade
de influenciar as midias e a sensibilidade social com suas causas, dando-lhes apoio
e respaldo social. [...] Eles provocam no espago puiblico processos de articulagio de
consensos normativos e de reconstrucdo reflexiva dos valores e disposicdes morais
que norteiam a convivéncia social. (DUPAS, 2003, p. 55).

Até que ponto estes “consensos emergentes’, na expressdo do autor, sdo
legitimamente constituidos, trata-se de uma questdo controversa. Espera-se que o proprio
processo de debate depure eventuais estratégias ndo dotadas de correcdo’, o que, segundo
alguns criticos, ndo passa de uma utopia. Nao obstante, a legitimacdo procedimental, centrada
na argumentacdo, tem demonstrado ser uma das alternativas mais bem-sucedidas para a

tomada de decisdes na sociedade pés-moderna.

1.3. POS-MODERNIDADE E PERIFERIA

Alguns dos mitos modernos mais questionados nas ultimas décadas sdo, de um lado, a
referéncia eurocéntrica na interpretacdo de processos econdmicos, sociais e politicos por todo
o planeta e, de outro, a nocdo de progressividade linear, no tempo e no espago, do
desenvolvimento. Ainda assim, a convic¢do de que os paises integram, cada vez mais, um

sistema mundial, atuando de forma quase simbidtica em um cendrio de trocas, deu ensejo a



multiplicagdo de teorias que buscam dar conta da assimetria caracteristica do capitalismo
mundial, radicalizada pela globalizacao.

Neste contexto, emergiu o modelo centro-periferia, elaborado originalmente por
Wallerstein (1994), segundo o qual a era moderna seria constituida por um sistema mundial
de produgdo desigual, caracterizado por uma dicotomia entre regides distintas geogréfica e
culturalmente, agrupadas em um centro (ambito do capital intensivo) e uma periferia (dmbito
do trabalho intensivo), contendo ainda uma zona intermedidria, a semi-periferia, que combina
caracteristicas tanto de um quanto de outro extremo, nao s6 no aspecto econdmico, inserindo-
se na cadeia mundial de trocas de modo ndo linear, como também no politico, absorvendo
parcialmente as tensdes entre os dois polos antagdnicos.

As pressoes oriundas da globalizacdo vém forcando um rearranjo destes papéis,
especialmente nas zonas nao-centrais. O final da Guerra Fria, com a ascensao do capitalismo
como modelo amplamente hegemodnico, a polarizacio econdmica, militar e politica dos
Estados Unidos da América e o enfraquecimento dos Estados nacionais ensejaram o
aparecimento de diferentes estratégias de sobrevivéncia nos paises da periferia.

Na América Latina, bloco situado, em grande parte, na semi-periferia, verifica-se,
apesar das especificidades locais, uma proposta similar de insercao bem-sucedida no cenério
global: no plano politico, os processos de democratizagdo; na economia, a adogdo do modelo
neoliberal'’ e, no 4mbito internacional, o surgimento de projetos de integragdo regional.

O Brasil, que capitaneia este bloco'', pode ser examinado como um caso
paradigmdtico desta tendéncia. Os anos 80'° sio um momento histérico crucial neste
processo, na medida em que, sob o ponto de vista econdmico, o periodo foi considerado “a
década perdida”, em virtude da forte recessdo verificada. Na seara politica, agravou-se o
esgotamento do modelo autoritdrio, pressionado por fatores enddgenos (a ampliacdo das
reacoOes libertdrias, em resposta a radicalizacdo da perseguicdo politica, em especial apds a
edicao do Ato Institucional n° 05/68") e exogenos (a expansdo do idedrio democratico no
plano internacional, associado a prevaléncia crescente do modo de produgdo capitalista).
Mudangas importantes resultaram destas pressdes. Democratizacdo e implantacio de um
modelo neoliberal foram as mais significativas.

A ampliacio do debate politico foi uma das caracteristicas que marcaram esta
reconfiguracdo. Um dos pontos cruciais neste processo foi, segundo Souza e Lamounier
(1990), a elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988. De acordo com os autores, a atual Lei

Maior foi elaborada num ambiente altamente conflitante e socialmente mobilizado. Este



quadro apenas reflete a caracteristica dualidade ou hibridismo da cultura politica brasileira,
amplamente diagnosticada por analistas nacionais'®.

Segundo categorias formuladas por Max Weber e Roberto DaMatta, sintetizadas por
Vieira et al (1982, p. 7), o Brasil apresentou, desde a coloniza¢do, uma burocracia com
“algumas caracteristicas da estrutura de dominacdo racional-legal de tipo puro, conservando
ainda uns aspectos do patrimonialismo”. Neste sentido, a impessoalidade, isto €, a burocracia
purificada de elementos pessoais € emocionais, resultando na supremacia do principio da
igualdade, nao seria um valor dominante em nosso meio. O mesmo aconteceria com a
racionalidade, cujo critério funcional é a eficiéncia, embora esta figure com freqiiéncia no
direito positivo. A auséncia de distin¢do entre 0 dominio publico e privado estaria evidenciada
na distribuicdo de cargos e favores como forma de manutengdo de coalizdes, uma vez que o
componente ideoldgico sempre se mostrou insuficiente para aglutinar apoios politicos. Como
resultado desta configuracdo, a sociedade brasileira apresentaria caracteristicas de
heterogeneidade cultural, social e econdmica; superposicdo de funcdes governamentais e
formalismo extremo, com diferenciagdo entre as normas prescritas e as atitudes concretas dos
governantes e cidadaos.

Nao obstante, entretanto, a forca da heranca patrimonialista, clientelista, populista e a
apatia politica que caracterizaram a maior parte da histéria brasileira, Moisés (1995) destaca
que a transi¢cdo verificada na década de 80 representou uma inflexdo em nossa cultura civica.
Ainda que em seguida tenha havido uma turbuléncia institucional intensa, em razdo da
performance governativa insuficiente e do bloqueio das demandas democréticas, o autor
destaca que o apoio a democracia ndo foi prejudicado, o que caracterizaria a dualidade de
forcas resultantes do processo de transi¢do “misto” no Brasil, com a persisténcia de elementos
do passado conjugados a novos mecanismos democraticos. Santos (1993) corrobora este
diagnéstico, interpretando as razdes da desordem no pais a partir da convivéncia destas duas
esferas, constituidas por uma parcela da populagdo afeita a comportamentos da cidadania e
outra vivendo a margem das institui¢des.

Estudiosos observam a lenta estruturacdo de uma camada de cidaddos criticos no
pais'®. Incentivada e retroalimentada por este fendmeno, a expansio dos mecanismos de
participacdo e controle democraticos estabelecidos no Texto Fundamental de 1988 ¢é
considerada como um possivel ponto de inflexdo da tendéncia a anemia civica que tem
caracterizado a sociedade civil no Brasil desde os tempos de coldnia.

Rizek (2003) destaca avancos no processo de democratizacdo que se articulam as

velhas questdes nacionais: as experiéncias relacionadas a orcamentos-participativos, oS
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conselhos gestores de politicas publicas, a atuacdo de organizagdes nao-governamentais,
foéruns tematicos e iniciativas similares. As novas relagdes destas entidades com o Estado
revelam uma postura de negociagdo, viabilizando, em muitos casos, uma a¢ao conjunta, mas
este processo € permeado por disputas e conflitos, demonstrando a dificuldade de uma
partilha efetiva do poder. Muitas vezes, a sociedade civil tem permanecido em uma funcio
consultiva, apenas legitimando a ag¢do do Estado, evidenciando assim a resisténcia das
autoridades quanto a uma real sinergia entre as duas esferas. A desagregacdo das iniciativas
da sociedade civil, dificultando a formulagdo de demandas de amplo alcance, assim como a
legitimidade das associacOes para a representacdo de interesses coletivos também entram em
questdo, trazendo maior complexidade ao processo. O adensamento da sociedade civil no pais
pende, entdo, entre dois extremos: a politizacdo do espaco publico ou a gestdo bem sucedida

de necessidades particulares e/ou corporativas.

2. ETICA POS-MODERNA

2.1. ETICA: DEFINICAO, ORIGENS, TEORIAS

O termo ética tem oferecido dificuldades aos estudiosos no que se refere a sua
defini¢do. A origem da palavra é grega (ethos) e o significado € costume, modo habitual de
agir. O mesmo sentido apresenta o vocdbulo moral, proveniente do latim (moralis), razao pela
qual, freqlientemente, sdo utilizados de modo quase equivalente. As diferencas formuladas
entre ambos, muitas vezes encontradas no campo filoséfico, somente sdo compreensiveis
dentro do sistema estudado. Entretanto, € mais ou menos consensual a distin¢ao pela qual se
entende que a moral € o modo espontaneo de agir e de relacionar-se com os outros, segundo
determinadas normas (inclui, portanto, a pritica e as normas que a regem). A ética, por outro
lado, € entendida como a teorizacao sobre a moral, sua reflexao critica.

O surgimento da moralidade enquanto preocupac¢do humana remonta ao inicio da vida
associada, na qual costumes importantes do ponto de vista da manutenc@o da comunidade e da
defesa externa comecaram a ser positivamente avaliados. E comum fixar a origem da filosofia
moral na Antigiiidade Cléssica, onde os grandes pensadores procuravam identificar o tipo de
vida que levaria a felicidade, concluindo que esta seria alcangada por meio do exercicio das
virtudes. A doutrina cristd, algum tempo depois, aproveitou esta no¢do, acrescentando a idéia
de o homem era dotado de faculdades intelectuais capazes de lhe revelar as condutas

N

conformes a vontade de Deus e, por isso, apropriadas, o que, mais tarde, deu origem ao
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conceito de leis naturais. Com a secularizacdo promovida pelo Iluminismo, o recurso as leis
naturais como fundamento €tico nio foi abandonado, mas reformulado: excluiu-se a idéia de
que estas normas teriam origem divina, para afirmar que elas seriam, sim, inerentes a natureza
humana e, neste sentido, acessiveis a razdo. Este o caminho da ética at€é a modernidade.

A ética se ocupa dos julgamentos morais. H4 dois tipos classicos da avaliacdo neste
sentido: as axioldgicas, que classificam seu objeto segundo a validade (bom/mau) e as
dednticas, que enfocam a correcdo (deve/ndo deve ser). O primeiro deles estd relacionado a
nog¢ao de bem, de valor, daquilo que se deve buscar para viver bem. O segundo estd centrado
no dever, como forma, ai sim, de alcancar a vida boa. Aquele da ensejo as éticas teleoldgicas
(o valor moral da conduta resulta dos bons ou maus resultados produzidos), das quais a maior
expressdo € o utilitarismo. No outro extremo estdo as éticas deontoldgicas (as agdes sdo
intrinsecamente boas ou més, do que resulta a necessidade de obediéncia a padrdoes morais
universais), sendo Kant o principal arauto desta familia tedrica. Ambas as solucdes
apresentam fragilidades. As principais criticas direcionadas ao utilitarismo estdo relacionadas
a instabilidade dos padrdes morais, o que representaria uma pressao extrema sobre o
individuo, instado a decidir ininterruptamente sobre as melhores condutas, o que, alids,
somente seria possivel em situagdes de conseqiiéncias previsiveis. No campo da ética
deontoldgica, a dificuldade de fixacdo de padrdes morais universais apresenta-se como a
objecdo mais importante.

A preocupacgdo com a identificagdo de um fundamento que legitimasse as propriedades
morais (0 que € bom, o que € correto) sempre ocupou lugar central na filosofia moral. A
primeira estratégia utilizada foi o supernaturalismo, ou o recurso a religido ou metafisica.
Platdo, ao afirmar que a ética estaria ancorada no “mundo das idéias”, que constituiria uma
realidade superceleste e onde se encontraria o fundamento dltimo (a no¢ao de Bem), integra
esta corrente. O naturalismo, por outro lado, renuncia a explicacdes sobrenaturais, buscando
suas bases na natureza, inclusive a humana. Aristételes ilustra esta abordagem, afirmando que
o bem coincide com o fim estabelecido pela natureza, o que deverd orientar a conduta
humana. Finalmente, o ndo-naturalismo preconiza o descolamento entre a moral e a idéia de
bem, privilegiando, antes, a de corre¢do. Trata-se, mais do que de uma fundamentagdo, de
uma justificacao.

Todos estes dilemas vém acompanhando a no¢do de ética desde sua elaboracio. Eles
persistem nos dias atuais, embora hoje venha sendo dada énfase a filosofia prética, que busca
objetivos mais modestos: ndo mais o de perseguir a descricdo de uma ordem, natural ou

sobrenatural, imutdvel e universal, mas sim o de garantir um grau razodvel de validade aos
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preceitos morais. Esta abordagem tem promovido um retorno a deontologia, como tentativa
de fixacdo de padrdes objetivos, legitimados ndo tanto por seu conteido, mas mediante um

procedimento adequado de debate no ambito da sociedade.

2.2. CRISE MORAL E ETICA DO RISCO

A moral ndo ficou imune a instabilidade provocada pela era pés-moderna. Bauman
(1997) situa no cerne da crise atual a discrepancia entre a oferta e a demanda de capacidades
morais. Segundo o autor, o homem foi treinado para adotar solucdes oriundas de uma logica
que nao mais atende as demandas da pds-modernidade: as expectativas em torno da
universalidade e da fundamentacdo das propriedades morais ruiram e as conseqiiéncias dos
atos humanos sdo cada vez mais distantes, no tempo e no espaco, das decisdes que os
provocam, dificultando assim a avaliacdo das perdas e ganhos — e dos sujeitos neles
implicados: “A moralidade que herdamos [...] € uma moralidade de proximidade e, como tal,
infelizmente, inadequada numa sociedade em que toda a¢do importante € acdo a distancia”
(BAUMAN, 1997, p. 247). A possibilidade cada vez mais real de que nossas condutas
provoquem impactos sobre partes distantes do globo, ou sobre individuos que sequer
nasceram, esgota o conhecido modelo da ética retributiva. E assim que o autor vislumbra a
instauracdo de um novo padrdo para os julgamentos morais: a €tica da auto-limitacdo. Os
ideais de progresso e perfeicdo que guiaram as mentes modernas foram substituidos pelos
objetivos de prevencdo e preservagao.

O socidlogo ndo parece enxergar esta mudanca como um retrocesso, mas como um

desafio. Ele afirma que

Nossa responsabilidade moral coletiva [...] nada no mar da incerteza. A incerteza
foi sempre o chao familiar da escolha, embora a moderna filosofia moral e a pratica
adiaforizante tenham feito o maximo para nega-la na teoria e reprimi-la na pratica.
Quanto a isso, a situagdo pés-moderna da ética ndo é nova. O que verdadeiramente
€ novo € a enormidade das apostas. Se € isso que a auto-consciéncia pds-moderna
nos deixou claro, essa nova clareza pode andar um longo caminho para fazer um
balanco do golpe que deu a nossas certezas [..]. Creio, porém, que a frustracdo da
incerteza seja um ganho para a moralidade. Nao, talvez, o tipo de ganho que
desejarfamos ou que estivemos procurando — mas o maior ganho que se pode
razoavelmente esperar, permanecer pessoa moral (BAUMAN, 1997, p. 253-254).

Assim, o autor se aproxima das andlises de Giddens (1991) e Beck (1995), que
propdem a reflexividade como parametro de compreensdo da pds-modernidade, abrindo

caminho para a constru¢ao de um novo paradigma ético.
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E neste contexto que o homem contemporaneo se vé€ as voltas com o desafio das
escolhas morais. Instado por demandas que se multiplicam, desprovido de ferramentas que
respondam adequadamente a estes reclamos e consciente da necessidade de formular novas

alternativas, multiplica as discussdes sobre questdes relativas a moralidade:

De muitas coisas podemos afirmar que quanto mais delas se necessita, tanto menos
facilmente estdo disponiveis. Essa afirmacdo vale com certeza com respeito as
normas éticas comumente acordadas [...]. Percebemos diariamente com quanta
urgéncia precisamos dessas normas (BAUMAN, 1997, p. 23).

Este talvez seja o motivo da atual centralidade do tema da ética no debate publico. O
assunto parece ter invadido todas as esferas, impregnando em especial as ciéncias, dando
ensejo ao surgimento da ética aplicada. Trata-se de uma nova sensibilidade acerca dos
problemas morais concretos. “Os filésofos [...] foram chamados a mostrar a relevancia pratica
de suas teorias, a se pronunciar e a tomar posi¢ao sobre questdes concretas da sexualidade, da
paz e da guerra, da pobreza e fome no mundo” (NERI, 2004, p. 224). Esta tendéncia trouxe a
ética ao centro da reflexdo contemporanea, ainda que sob o signo do risco e o enfoque da
prevencgao e da preservacgao.

Uma das conseqiiéncias da irrup¢do da sociedade de risco é o incremento do controle.
Beck aponta a busca por mecanismos de identificacdo, coer¢do e sancdo de condutas
indesejaveis como uma das caracteristicas deste novo ambiente. Por outro lado, o autor nao
deixa de salientar as dificuldades desta alternativa, tendo em vista as limita¢des para controlar
muitos dos perigos engendrados pela modernidade. Este obsticulo, entretanto, pode mesmo
funcionar como um incentivo para a proliferacdo de meios de controle.

O campo da ética parece ter sido fortemente atingido por este fenomeno. Como
resultado, as normas morais se multiplicam e especializam, o que também deriva da
fragmentacdo das instancias legiferantes, dando origem a esferas de incidéncia especificas.
Surgem a ética dos negdcios, das profissdes, do ambiente e a bioética. Proliferam os cddigos
de conduta. Crescem as demandas por moralidade na politica. O mundo contemporaneo
parece precisar, mais do que nunca, garantir que as escolhas humanas sejam permeadas pelo

julgamento moral.

3. CONTROLE DA ETICA PUBLICA

3.1. ETICA PUBLICA
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O conceito de ética publica pode compreender, em um nivel restrito, 0 modo como o
interesse publico € tratado pelos agentes a quem € delegada sua gestdo. Uma noc¢ao ampliada
refere-se a ética na acdo estatal de implementacdo de politicas publicas. Por fim, numa visao
macro, refere-se a constituicdlo de um espaco em que sejam discutidos, difundidos,
reconhecidos e defendidos os valores éticos no ambito das relagdes sociais (CARVALHO,
2005).

Nas udltimas décadas, houve uma expansao crescente dos mecanismos de controle da
ética publica, embora raramente referidos aos niveis intermedidrio e amplo mencionados
acima. Parece haver uma preocupagdo disseminada quanto ao comportamento moral dos
agentes politicos e publicos, embora pouco enfoque seja dado ao debate sobre a ética nas
politicas publicas e nas relacdes sociais. Alguns fatores podem explicar esta abordagem: o
aspecto econdmico parece influenciar de forma importante, na medida em que a corrupgio'®
acarreta, com freqiiéncia, sobreprecos que investidores transnacionais ndo estdo dispostos a
pagar. O enfoque na prevencdo e no controle, caracteristica j& mencionada da sociedade de
risco, € certamente outro elemento de contribuicdo. A dificuldade de manejar as demais
formas de ética fora do nivel privado também colabora para que praticas mais restritas sejam
adotadas como forma possivel, ao menos temporariamente, de algcar niveis mais razodveis de
moralidade publica'”.

A preocupagdo com a correcdo da conduta de agentes publicos ndo é nova. A boa
gestdo ja integrava a agenda dos revoluciondrios franceses no século XVIIL: “Art. 15 - A
sociedade tem o direito de pedir contas de sua administracdo a todos os agentes do poder
ptiblico” (DECLARACAO, 1789). A crescente demanda ética, em especial nesta area, s6 fez
incrementar as pesquisas em busca de um padrio razodvel de moralidade publica, j4 que uma
das grandes dificuldades para o seu controle é a determinagdo destes requisitos.

Embora grande parte das legislacdes nacionais, desde entdo, tenha contemplado
dispositivos destinados a inibir praticas imorais nos governos, a centralidade desta repressao
verificou-se em fins do século XX. Desde entdo, cresceu a percepcdo acerca do impacto
nocivo da corrup¢ao sobre a sociedade, tanto no nivel local, como no regional e no global:
enfraquecimento das instituicdes e dos valores da democracia, da ética e da justica,
comprometendo o desenvolvimento sustentdvel e o Estado de Direito; contribui¢do para o
surgimento de outras formas de delinqiiéncia, em particular o crime organizado e a corrupgao
econOmica, incluindo a lavagem de dinheiro; comprometimento de parcela importante dos
recursos dos Estados e expansdao do fendomeno para a esfera transnacional, afetando todas as

) .1
sociedades e economias'®.
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A partir de entdo, a producdo legiferante sobre o tema cresceu de maneira espantosa,
destacando-se, nas esferas mundial e regional, acordos multilaterais contra a corrupg¢ao.
Organizacdes como a ONU'", a OCDE®™ e a OEA?' editaram normas especificas sobre o
assunto. O Escritério das Nag¢des Unidas Contra Drogas e Crime tem como uma de suas
bandeiras a luta global contra a corrup¢do. Em evento recente promovido pela entidade, no
ambito do Férum Global de Reinven¢do Governamental, foi publicada a Declaracdo de Viena,
que recomenda o combate a corrup¢do como um dos caminhos para resgatar a confianca
publica:

No6s reconhecemos que a corrup¢do é um dos maiores desafios que o mundo
enfrenta. Corrupg@o envolvendo agentes publicos e privados € um sério e corrosivo
abuso de poder. Para que os cidaddos tenham confianca no governo, agentes
publicos, politicos e outros colaboradores devem se conduzir de acordo com os
mais altos padrdes éticos e em obediéncia a a lei. N6s recomendamos, portanto,
estrita adesdo a Convengdo das Nagdes Unidas Contra a Corrupcdo, além da adocio
e implementa¢do da legislacio nacional e de medidas administrativas. NOs
recomendamos, além disso, intensificar a transparéncia do processo politico,
assegurando o direito de informacdo, aperfeicoando mecanismos de execucgdo,
ampliando o conhecimento publico e reforcando as institui¢cdes anti-corrupcao. Nos
também recomendamos um papel ativo das organizacdes da sociedade civil na
avaliacdo de politicas e nas iniciativas anti-corrupcao” (UNITED NATIONS, 2007
— traducdo nossa).

As causas apontadas pela entidade para os desvios de conduta no setor publico sdo
complexas. Entretanto, constatou-se que a falta de ética estaria ligada a administracio e gestao
deficientes, sendo, portanto, um problema estrutural de fragilidade institucional,
possibilitando que gestores publicos irresponsdveis ou inescrupulosos sobrepusessem o
interesse proprio ao publico. A insuficiéncia do treinamento profissional e a ausé€ncia de
planos de carreira, associadas a impunidade, criam um ambiente propicio a proliferacdo da
corrupcao. Assim, a fim de preservar a integridade dos servidores honestos, seria necessario

criar sistemas de san¢do para as mds condutas e premiacao para as boas.

3.2. NORMAS INTERNACIONAIS

O primeiro passo na construcdo de um sistema de combate a corrupcdo € a
determinacgdo de padrdes adequados de conduta — da defini¢do do bom e do mau. Esta tarefa,
entretanto, ndao €, em absoluto, simples: como visto, a determina¢do de standards universais €
um dos pontos nevrélgicos de nossa sociedade fragmentada. Entretanto, a producgdo
legiferante sobre o tema tem revelado relativo consenso acerca do minimo ético exigivel
daqueles que ocupam cargos publicos. Como esperado, o nivel de detalhamento destes

requisitos torna-se mais complexo a medida que sua fonte se aproxima da esfera local, face as
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dificuldades relativas a producdo do consenso em ambito internacional. Uma andlise, ainda
que sumdria, revela, entretanto, que, se a corrupcao persiste, a causa do problema ndo reside
na auséncia de normas: sua profusdo é uma das caracteristicas mais marcantes no campo da
gestdo publica nas ultimas décadas.

Dentre os organismos multilaterais que propdem normas de combate a corrupgao,
destacam-se, por incluirem o Brasil em seu ambito de incidéncia, a Organizacdo das Nagdes
Unidas e a Organizagao dos Estados Americanos.

As principais normas de elaboradas pelas Na¢des Unidas no campo da ética publica
5307
e Resolugcao da Assembléia Geral n° 58/4: Convencdo das Nagdes Unidas Contra a

Corrupgdo (outubro/2003);
e Resolugcdao da Assembléia Geral n° 55/25 Convencdo das Nacdes Unidas Contra o
Crime-Organizado Transnacional (novembro/2000);
® Resolugdao da Assembléia Geral n° 51/191: Declaracio Contra das Nacdes Unidas
contra a Corrup¢do e o Suborno nas Transacdes Comerciais Internacionais
(dezembro/1996);
e Resolugdao da Assembléia Geral n° 51/59: Ac¢do Contra a Corrup¢do — Codigo de
Conduta Internacional para agentes publicos (dezembro/1996).
Neste conjunto, a Convencao das Nagdes Unidas Contra a Corrupgdo € o documento
mais importante. Seu enfoque recai sobre:
® a prevencdo, sugerindo medidas orientadas para o setor publico e o privado: politicas
preventivas (como a criacdo de agéncias anti-corrup¢do € a transparéncia no
financiamento de campanhas politicas, a selecdo de servidores publicos pelo sistema
de mérito, a elaboracdo de cédigos de conduta, a transparéncia e a accountability™* na
gestdo de finangas governamentais e o estimulo a parceria com o controle social;
® a criminalizacdo, sugerindo a tipificacdo de condutas hoje ndo incluidas entre aquelas
objeto de san¢do penal, como aquelas que apenas auxiliam a pratica a imoralidade
publica (lavagem de dinheiro e obstrucdo da justica, por exemplo), bem como atos
praticados por agentes privados;
® a cooperagdo internacional, sugerindo o trabalho conjunto das nagdes para a
prevencao, a investigacdo e a persecucdo dos envolvidos, mediante formas especificas

de assisténcia legal mutua;

-17 -



® a indenizacdo por vantagens ilicitas, sugerindo o retorno de todo o patrimdnio
subtraido por meio da corrupg¢do aos paises de origem,;

® a adocdo de mecanismos de implementagdo, sugerindo a implantagao das medidas
legislativas e administrativas destinadas a ratificar a Convencao, com a criagdo de uma

Conferéncia de Paises para o monitoramento e o0 acompanhamento destas iniciativas.

A Convencdao da ONU entrou em vigor internacional em 14 de dezembro de 2005,
inclusive para o Brasil, que a ratificou em 15 de junho de 2005. O Congresso Nacional
aprovou seu texto por meio do Decreto Legislativo n® 348, de 18 de maio de 2005 e,
finalmente, o Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006, promulgou a referida Conveng¢do no
pais.

No nivel regional, a Conven¢do Interamericana Contra a Corrupcdo, aprovada pela
Organizacdo dos Estados Americanos em 29 de marco de 1996, representa norma precursora
no campo da ética publica.

O acordo vincula os Estados-partes a desenvolver mecanismos de prevengao,
deteccao, puni¢do e erradicagdo da corrup¢do e a promover, facilitar e regular a cooperagao
entre si, para conter este tipo de pratica, em especial, no setor publico. A norma traz diversas
defini¢Ges, como aquelas relativas a atos de corrup¢do, fungdo publica, agentes publicos e
propriedade, visando a conferir uniformidade de conceitos em seu ambito de aplicagdo. Traz
ainda uma série de medidas destinadas a combater as praticas ilicitas, dentre as quais se
destacam:

e A adocdo de Cédigos de Conduta para servidores publicos;

e A utilizagdo de mecanismos que reforcem a implementacdo das regras de conduta
previstas;

¢ O treinamento de agentes publicos para o conhecimento e o cumprimento destas
regras;

¢ O acompanhamento da situagdo patrimonial destes agentes;

¢ O incremento da transparéncia, eqiiidade e eficiéncia na Administragao Publica;

¢ A adequada arrecadacio e controle das receitas publicas;

® A garantia de protecdo aos cidaddos que denunciem praticas administrativas ilicitas;

e A ampliacdo do controle da corrupg¢ao por parte de entidades fiscalizadoras;

¢ O aperfeicoamento dos controles internos;

e A participagdo da sociedade civil nas acdes de controle;
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e A facilitacdo de medidas que requeiram participacdo de outros Estados-parte, como a
extradi¢do e a quebra de sigilo bancério.
O Congresso Nacional aprovou o texto por meio do Decreto Legislativo n® 152, de 25

de junho de 2002, com reserva para o art. XI, pardgrafo 1°, inciso e, enquanto o Decreto n

4.410, de 07 de outubro de 2002, promulgou a referida Convencdo no pais. A vigéncia da
Convencao no Brasil apenas a partir de 2002, isto €, cerca de seis anos apds sua aprovacao
pela OEA, revela que o processo de incorporacdo de uma nova ética publica proposta no
ambito externo padeceu de certa resisténcia inicial, aparentemente superada: o periodo de
tramitacdo foi reduzido para cerca de dois anos quando da adocdo da Convengdo da ONU

sobre o tema.

3.3. NORMAS NACIONAIS

O Brasil apresenta um modelo de gestdo de ética constituido por grande nimero de
normas. A par disso, diversos Orgdos e entes sdo titulares de atribuicdes relacionadas ao
controle da moralidade publica. Ndo obstante, verifica-se certo ceticismo quanto a sua

ST . . 26 A
eficcia: trata-se de um sistema complexo, incoerente e pouco coordenado™. Esforcos vém
sendo feitos, contudo, no sentido de conferir organicidade e eficiéncia a este modelo,
integrando a acdo dos 6rgaos competentes, em conformidade com o robusto arcabouco legal

constituido por principios constitucionais € normas de hierarquia inferior.

3.3.1. Constituicao Federal

A atual importancia do tema da moralidade ptublica na agenda brasileira é tema
relativamente recente, tendo ganhado impulso a partir de sua inclusiao no texto constitucional,
na forma de principio: “Art. 37 - A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]” (BRASIL, 1988,
grifo acrescentado)®’.

Moreira Neto (1992) elenca cingiienta e oito dispositivos em nossa atual Constituicao
relacionados a moralidade, destacando, dentre eles, o principio j4 mencionado e os seguintes
preceitos:

e A garantia do habeas corpus contra abuso de poder (art. 5°, LXVIII);

e A garantia do mandado de seguranca contra abuso de poder (art. 5°, LXIX);
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A legitimag¢do dos cidaddos para propor acdo popular por ato lesivo a
moralidade administrativa (art. 5°, LXXXIII);
e A suspensdo de direitos politicos e outras sangdes por atos de improbidade
administrativa (art. 36, § 4°);
e A sustagdo de despesa irregular pelo Congresso Nacional, proposta pelo
Tribunal de Contas (art. 72, § 2°);
e A legitimacdo dos cidadaos, dentre outros, para denunciar irregularidades e
ilegalidades ao Tribunal de Contas (art. 74, § 2°);
e A inclusdo da improbidade administrativa como crime de responsabilidade
atribuivel ao Presidente da Reptblica (art. 85, V), combinado com o
julgamento, nestes casos, pelo Senado Federal, autorizado pela Camara dos
Deputados (art. 52, I).

Figueiredo (2006) acrescenta a este rol a fiscalizacdo quanto ao cumprimento dos
principios da legitimidade e da economicidade pelos controles externo (Poder Legislativo e
Tribunal de Contas) e interno (6rgdos integrantes da estrutura do ente controlado).

Os principios constitucionais funcionam como elementos norteadores de todo o
ordenamento juridico, de modo que estes mandados constituem regras fundamentais para a
Administragdo Pdblica®®.

O principio da moralidade tem origem na doutrina francesa, a partir da experiéncia de
seu Conselho de Estado, Corte Suprema de jurisdi¢do administrativa naquele pais. Seu
conceito seminal foi elaborado por Hauriou: € o “conjunto de regras de conduta tiradas da
disciplina interior da Administracio”*.

Para precisar melhor a idéia, Moreira Neto (1992) apresenta a distingdo entre moral
aberta e moral fechada: a primeira, refere-se a consciéncia individual sobre o bem e o mal e a
segunda, a convivéncia social em um determinado grupo, destinando-se a proteger a
consecucdo dos fins que aquela comunidade elegeu. Mais ainda: com base em Weber,
distingue a moral de inten¢des (que perquire a vontade do agente) da moral de resultados (que
contrasta o resultado da conduta praticada com aquele produzido pelo padrao exigido).

Verifica-se, com efeito, uma preocupacdo em distinguir a moralidade administrativa
da comum por meio da andlise de seus elementos, a fim de identificar uma categoria
autdbnoma. A primeira distin¢do refere-se ao ambito de incidéncia, que, de acordo com a
previsdo constitucional, restringe-se as relacdes juridicas estabelecidas no ambito da

Administracdo Publica. Outros elementos sdo, segundo Mello (2004), a observancia de uma
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moral juridica, o fundamento na disciplina interna da administrag¢do, o conteido determinado
pela implementacdo do bem comum e o controle efetuado no campo da discricionariedade,
especialmente sob o aspecto do desvio de finalidade.

Esta abordagem finalistica com enfoque no resultado das a¢des — e nao na inten¢do do
agente — estd em consonancia com a teoria do desvio de poder (ou desvio de finalidade), que
se consubstancia no uso de poderes para o alcance de fim diverso daquele para o qual estes
foram conferidos. Esta a razdo de terem sido as primeiras regras definidoras do controle da
moralidade cunhadas sobre o conceito do desvio de finalidade, como aconteceu na chamada
Lei de Acdo Popular (Lei n° 4.717/65). A Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°
8.429/92), por sua vez, veio, em momento posterior, conferir adensamento ao conceito de
moralidade publica, ao definir um amplo rol de condutas sujeitas a punicdo, em especial
aquelas relacionadas ao enriquecimento ilicito, a prejuizos ao erdrio e a ofensa a principios da
Administragdo Publica.

Além do requisito da moralidade administrativa, os principios da legitimidade e da
economicidade também se destacam no que se refere ao controle da ética publica.

A idéia de legitimidade, na época moderna, reportava-se a qualidade legal do exercicio
do poder: este seria legitimo se tivesse sua titulacdo alicercada juridicamente. Dentro do
paradigma positivista, poderia haver legitimidade tanto pela via da competéncia dos 6rgaos de
governo ou da validade das normas, a partir de uma norma superior do ordenamento, quanto
pela via empirica, mediante a dominagdo-racional (isto €, legal), tradicional ou carismatica,
onde a obediéncia espontdnea seria o cerne da legitimidade.

Hoje, este conceito foi ampliado, para significar a convic¢do de que a obrigatoriedade
das normas ¢€ justificada por sua validade enquanto produto do consenso acerca dos valores
estabelecidos argumentativamente pela propria sociedade. E a coeréncia entre as normas e 0s
principios e valores fundamentais, expressos ou nao nos textos normativos, que produz a
qualidade ética do Direito, isto &, a propria legitimidade.

A atual Constituicdo brasileira situa este principio no artigo 70, relativo ao a
fiscalizagdo contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial da Administracdo
Publica pelos controles externo e interno, referindo-se, portanto, segundo Torres (1993), a
fundamentagdo ética da atividade financeira do Estado. O autor esclarece que “A norma do
art. 70 da Constituicdo Federal distingue entre a fiscalizacdo formal (legalidade) e a material
(economicidade), sintetizadas no controle da moralidade (legitimidade)” (TORRES, 1993, p.
37).
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O autor afirma ainda que este principio relaciona-se com a idéia de liberdade nas
democracias atuais, uma vez que, em ultima andlise, o preco desta liberdade € o tributo. A
adequada aplicacdo das receitas retiradas impositivamente dos cidadaos €, assim, elemento
legitimador da atividade governamental, desde que esta seja pautada pela busca do interesse
publico, atendendo ainda a melhor relacdo custo-beneficio. Neste sentido, o bom desempenho
do governo gera apoio politico da populacdo, que se traduz na sustentabilidade democratica’".

O principio da economicidade atua de forma correlata. Sua concepgao € atribuida aos
europeus, em especial aos alemdes’>, que a consagraram como principio. Na Constitui¢cdo
brasileira, encontra assento também no artigo 70, como o mandamento da legitimidade.

Economicidade designa, numa leitura ampla, a “eficiéncia na gestdo financeira e na
execugdo or¢amentdria, consubstanciada na minimizag¢do de custos e gastos publicos e na
maximizacdo da receita e da arrecadacdo” (TORRES, 1991, p. 39). Marcal Justen Filho
(2005, p. 73) ensina que “a economicidade consiste em considerar a atividade administrativa
sob prisma econdmico. Como os recursos publicos sdo extremamente escassos, € imperioso
que sua utilizac@o produza os melhores resultados econdmicos, do ponto de vista quantitativo
e qualitativo”.

O conceito de economicidade vem sendo cada vez mais ampliado desde sua
introducdo no sistema juridico patrio, especialmente apds as reformas constitucionais
promovidas na ultima década. As reformulacdes que atingiram a Administracdo Publica
nacional, buscando tornéd-la mais eficiente, enfatizam o enfoque direcionado aos resultados da
acdo do governo. A minimizacdo de gastos € uma ferramenta estratégica neste modelo
administrativo, pois permite ndo apenas salvaguardar os recursos disponiveis, mas também

fortalecer a confianca nas institui¢cdes governamentais:

Qualquer governo deveria estar duplamente interessado em um controle efetivo
sobre a administracdo de seus recursos: para melhorar o desempenho de seus
projetos politicos e para evitar escandalos envolvendo seus integrantes. A primeira
preocupacdo se baseia no cdlculo econdmico de custos e beneficios. Um governo
que consegue controlar o desvio ou a ma aplicacdo de verbas ptiblicas tem mais
recursos para os seus projetos ou poderd realizd-los com menos impostos. Este
raciocinio tem levado governos a investirem no controle da corrup¢do para
aumentar a sua eficiéncia [...]. Mas a lisura ndo é somente um valor politico
instrumental a servigo da eficiéncia. Os cidaddos esperam dos seus representantes e
dos servidores ptiblicos um comportamento correto [...]. Para muitos cidaddos, a
honestidade virou um dos critérios mais importantes para a escolha dos seus
governantes (SPECK, 2001).

O contetdo material do conceito, segundo Torres (1991, p. 39) € indeterminado: “a

economicidade € principio constitucional vazio, como acontece também com a igualdade. [...]
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Nao traz em si qualquer contetido ou determinacdo material, embora tenha por objetivo o
controle dos aspectos materiais da execucdo orcamentdria”’. Requer, assim, a mediagdo
concretizadora do aplicador do Direito, devendo funcionar como um mandado de otimizagao

na atividade governamental:

O principio da economicidade adquire grande relevo na disciplina do exercicio das
competéncias discriciondrias atribuidas ao Estado. O legislador ndo se encontra em
condigdes de definir, de antemdo, a solucdo mais adequada em face da
economicidade. H4 escolhas que somente poderdo se adotadas no caso concreto,
tendo em vista as circunstancias especificas, varidveis em face das peculiaridades.
Por isso, a lei remete a escolha ao administrador, atribuindo-lhe margem de
liberdade que permita a satisfacdo do principio da economicidade. [...] A
economicidade delimita a margem de liberdade atribuida ao agente administrativo.
Ele ndo estd autorizado a adotar qualquer escolha, dentre aquelas teoricamente
possiveis. Deverd verificar, em face do caso concreto, aquela que se afigure mais
vantajosa, sob o ponto de vista das vantagens econdmicas (JUSTEN FILHO, 2005,
p- 73).

3.3.2. Legislacao infraconstitucional

A principal norma geral infraconstitucional relacionada ao principio da moralidade € a
Lei n°® 8.429/92, que trata da improbidade administrativa. Esta é considerada uma imoralidade
qualificada, distinguindo-se assim do conceito geral de desvio de finalidade. O texto legal
reprova trés modalidades de atos: os que importam enriquecimento ilicito™, os que causam
prejuizo ao erdrio’ e os que atentam contra os principios da Administracao Piblica®™. A acdo
de improbidade, de natureza civil e punitiva (sem cardter penal), serd proposta pelo Ministério
Piblico ou pela pessoa juridica interessada®, podendo gerar sancdes que vdo da suspensdo
dos direitos politicos ao ressarcimento ao erdrio, passando pela perda de funcdo publica,
pagamento de multa civil, veda¢do de contratar com o Poder Publico ou até de receber
incentivos fiscais.

Na esfera federal, o Poder Executivo conta com amplo arcabou¢o normativo
relacionado 2 ética publica: o Cédigo de Etica do Servidor Publico Civil Federal (Decreto n°
1.71/94), o Cdédigo de Conduta da Alta Administracdo Federal (aprovado por Decreto sem
numero de 21 de agosto de 2000 e alterado por Decreto sem nimero de 18 de setembro de
2001), o Cédigo de Conduta Etica dos Agentes Piiblicos em exercicio na Presidéncia e Vice-
Presidéncia da Reptblica (Decreto 4.081/02) e a norma que institui o Sistema de Gestdo da
Etica do Poder Executivo Federal (Decreto n° 6.029/07). O Poder Legislativo dispde da
Resolucdo n° 20/93 do Senado Federal, que institui seu Cédigo de Etica e Decoro Parlamentar

e a Camara Federal, da Resolug¢do n°® 25/01, que estabelece norma equivalente. O Judicidrio,
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apesar de nio contar com um Cdédigo de Conduta especifico, obedece as disposi¢des do
Estatuto da Magistratura (Lei Complementar n°® 35/79), que, nos artigos 35 a 39, estabelece
normas relativas a moralidade.

A esfera federal apresenta, como se verifica, um sistema normativo robusto de
controle da moralidade. Parte deste arcabouco foi criado a partir da experiéncia da Comissdo
de Etica Piblica, criada pelo Decreto sem nimero de 26 de maio de 1999 e regulada,
atualmente, pelo Decreto n° 6.029/07. O colegiado tem hoje como missdo zelar pelo
cumprimento do Cédigo de Conduta da Alta Administra¢do Federal, orientar as autoridades
para que se conduzam de acordo com suas normas € inspirar assim O respeito no servigco
publico.

Os entes locais apresentam um quadro heterogéneo neste campo de normatizacio® .
Algumas Casas Legislativas apresentam Cédigos de Etica e/ou Decoro Parlamentar e o Poder
Executivo pode contar com normas especificas ou dispositivos isolados, em geral integrantes
de estatutos reguladores da fungdo publica em sua esfera de competéncia. No Estado do Rio
de Janeiro, a Constitui¢do Estadual prevé a perda de mandato em caso de ofensa ao decoro
parlamentar’® e a Assembléia Legislativa local promulgou, no ano de 2005, seu Cédigo de
Etica e Decoro Parlamentar (Resolucdo n° 836/05). O Executivo conta com o Decreto-lei n°
220/75, o chamado Estatuto dos Funciondrios Publicos Civis, que conta com uma série de

deveres e proibicdes relacionadas ao comportamento moral destes agentes.

3.4. AGENTES DE CONTROLE

O controle € a faculdade de fiscalizacdo que um Poder, 6rgao ou autoridade exerce

sobre a conduta funcional de outro. Trata-se de um

principio administrativo material, tutelar e autotutelar, de contrasteamento,
supervisdo e gestdo integral da Administragdo, por meio de sistema horizontal de
coordenacdo central, com o escopo de vigilancia, orientacdo e correcdo, prévia ou
posterior, de atos administrativos e de atos, decisdes e atividades materiais de
administracio™.

O controle é classificado pela doutrina de diferentes maneiras, segundo o Poder, o
orgdo ou a autoridade que o exerce, ou ainda conforme o fundamento, modo e momento de
sua efetivacdo. Por sua amplitude e permanéncia, releva ressaltar o controle administrativo,
parlamentar e o juridico, assim como aquele diretamente exercido pela sociedade, na

qualidade, hoje, de verdadeira autoridade, face ao protagonismo social caracteristico das
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democracias modernas. Finalmente, hd o controle integrado, que constitui o exercicio

conjunto e/ou complementar das modalidades mencionadas.

3.4.1. Controle estatal

A legitimidade para o controle estatal da moralidade é ampla na ordem juridica
nacional. Destacam-se nesta constelagdo instituicdes de natureza fiscalizatéria, como o
Ministério Publico e o Tribunal de Contas. Os 6rgdos integrantes da estrutura do préprio ente
controlado, como as Controladorias e Corregedorias, também desempenham papel
importante. Outras agéncias, ainda que ndo afetas ao controle de forma precipua, sdo
indispensdveis ao funcionamento do sistema, como ocorre com o Judicidrio, a quem cabe,
quase sempre, tornar exeqiifveis as san¢des propostas pelos entes fiscalizadores™.

O Ministério Pablico tem sua legitimidade neste campo fundada, especialmente, na
atribuicdo de propor ou acompanhar as agdes civis publicas relacionadas a improbidade
administrativa, conforme estabelecem tanto o art. 129, inciso III da Constitui¢do Federal,
como também o artigo 17, caput e no § 4°, da Lei n°® 8.429/92.

Os Tribunais de Contas, 6rgdos colegiados de estatura constitucional aos quais
incumbe o controle externo, em auxilio ao Poder Legislativo, tém funcdo relevante neste
controle. Os art. 70 e seguintes do texto constitucional fixam a disciplina da Corte de Contas
federal (e, de modo reflexo, daquelas pertencentes as demais esferas de Poder).

O sistema de controle interno € estabelecido pelo art. 74 do texto fundamental,
incidindo, sob a forma de homologacdo (reconhecimento, por autoridade superior, da
legalidade de ato praticado), aprovacdo (tem natureza similar a homologacao, acrescendo-se
ao exame da legalidade o da conveniéncia do ato praticado), invalidac¢do (desconstitui¢cao de
ato considerado desconforme o ordenamento juridico) e revogacdo (emanagdo de novo
provimento sobre matéria anteriormente provida que, por situacdo superveniente, postula
novo ato ou supressao do anterior). Os procedimentos sancionadores e disciplinares também
se enquadram no rol dos mecanismos utilizados para a consecugao do controle interno.

Finalmente, o controle jurisdicional da atividade administrativa no Brasil obedece ao
sistema de jurisdi¢do tnica e tem como principal dispositivo estruturante o art. 5°, inciso
XXXV da Constituicao Federal de 1988 (submissao de lesao ou ameaga de lesdo a apreciagao
judicial). A expansdo da legitimagao ativa conferida pelo atual Texto Maior (em especial nas
acoOes populares e na acao civil publica) também contribui, de forma reflexa, para a ampliagcdo

do controle promovido por este Poder, ja que o Judicidrio somente age por provocagao.
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3.4.1.1. O papel dos Tribunais de Contas

Autores salientam em unissono a posi¢do central ocupada pelas Cortes de Contas no
controle da ética pﬁblica“.

Ja no nascedouro a instituicio demonstrava esta vocacao. Seu surgimento se deu com
o advento da Republica, por sugestao de Ruy Barbosa. Os ideais republicanos eram
perfeitamente afinados com as nogdes de limitacdio do poder e de responsabilizacao dos
governantes, tdo bem levadas a efeito por um 6rgdo de controle financeiro. Este tipo de
fiscalizacdo foi sendo consolidado ao longo do tempo, adquirindo grande centralidade nas
ultimas décadas. O incremento do controle, com a nocdo crescente de risco em nossa
sociedade, em especial no que se refere as conseqii€éncias deletérias da corrupcdo, s6 fez
aumentar a importancia das entidades fiscalizadoras na agenda publica contemporanea.

Durante muito tempo, entretanto, as Cortes de Contas nacionais funcionaram segundo
o paradigma do controle prévio, exercendo, de um modo geral, um papel de pouco destaque
na estrutura politica brasileira, pois, em caso de irregularidades, pronunciavam um veto
apenas relativo, registrando, de qualquer forma, o ato inquinado, embora sob protesto.

Na década de 60, quando comecaram a ser propostos novos modelos de Administracao
Publica no plano internacional, como uma alternativa ao Estado do Bem Estar (ja que, aquela
época, acreditava-se na reversdo dos problemas de governabilidade por meio de uma maior
eficiéncia na gestdo), o Brasil se viu afetado por este quadro — de inicio, timidamente e,
depois, de forma mais expressiva. O Direito Publico nacional sofreu mutagdes significativas
no periodo, destacando-se a reforma administrativa promovida pelo Decreto-Lei n® 200/67 e a
edicao da Lei n° 4.320/64, que estabelecia normas gerais de direito financeiro e orcamentario.
Procurava-se implementar uma Administracdo Publica mais moderna, descentralizada,
desburocratizada e eficiente. A par disso, a instituicio do orcamento-programa, que
determinava, entre outras providéncias, o planejamento e a indicagcao dos resultados esperados
da atividade estatal, era um avango no sentido de tornar mais objetivas, claras e controldveis
as inversoes de valores efetuadas pelo poder publico.

Este cendrio exigia uma conseqiiente modernizacdo também dos controles. A
fiscalizacdo tradicional, calcada na obediéncia a formalidades, ndo atendia de modo eficiente
as demandas crescentes de aprimoramento da maquina administrativa. Esta necessidade de
reformulacdo constituia, a época, uma preocupacdo internacional. Em 1959, a Intosai*?,

associacdo que congrega Tribunais de Contas e Controladorias dos paises-membros da
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Organizacdo das Nagdes Unidas, recomendava, em Congresso realizado no Brasil, a
realizacdo de avaliacdes voltadas para os resultados da acdo governamental, especialmente
sob os aspectos da economicidade, eficiéncia e eficicia. Foram o paises anglo-saxaos — e suas
entidades fiscalizadoras superiores - os pioneiros no campo das auditorias voltadas para
resultados. No Brasil, apenas a partir dos anos 80 as condi¢Oes necessdrias a este tipo de
fiscalizacdo foram implementadas..

A primeira mudanga importante neste sentido foi a redemocratizacdo, com a mitigacao
da excessiva centralizacdo do Executivo, favorecendo assim o fortalecimento dos demais
Poderes e, em conseqiiéncia, da funcido de controle financeiro cuja titularidade pertencia ao
Legislativo. Ao lado disso, a crescente participacao popular ensejou uma demanda maior por
accountability, o que contribuia também para a implementacdo de controles mais sofisticados.
A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, além de ampliar substancialmente as
atribuicdes das Cortes de Contas, estabeleceu expressamente a possibilidade da execugdo de
auditorias operacionais, integrando assim ao Direito positivo o instituto. O impulso definitivo
a adocdo deste modelo ocorreu na década de 90, com o agravamento das crises fiscais em
alguns paises, gerando conseqiiéncias sobre diversas nacdes espalhadas pelo globo e
evidenciando a incapacidade de financiamento do Estado. Neste contexto, reformular o
aparato administrativo era inevitdvel, o que aconteceu a partir da reforma estrutural, cujo
ponto culminante foi a edi¢do da Emenda Constitucional n° 19, de 05.06.1998, focando
especialmente trés aspectos da gestdo publica: a disciplina juridica de seus agentes, a
qualidade dos servigos prestados e o controle de gastos.

Ainda nesta esteira, um importante fator de mudanca foi a necessidade de ajuste fiscal.
No mundo globalizado, o crescimento econdmico e a estabilidade dos paises deixaram de ser
uma questdes internas, pois os reflexos de crises localizadas interferiam nas economias de
nacdes vizinhas e no cendrio mundial. Estas condi¢des conferiram ao ajuste fiscal e, mais
especificamente, a transparéncia na gestdo fiscal, um papel extremamente importante na
expansao do capitalismo. Entidades internacionais passaram a apoiar iniciativas neste sentido.
Diversos paises, como os Estados Unidos, Nova Zelandia e os membros da Unido Européia
editaram, na década de 90, as primeiras normas no campo da transparéncia da gestdo fiscal,
enquanto o Brasil, alguns anos depois, trouxe a lume a Lei de Responsabilidade Fiscal, ou
LRF (Lei Complementar n® 101/2000), inspirada no modelo neozeolandés. Este diploma legal
tem como meta consolidar um novo regime fiscal no pais, estabelecendo principios
norteadores para uma gestao responsavel. Um dos aspectos mais distintivos do novo diploma

foi a ampliacdo das formas de controle, com a expansdo significativa das atribuicdes dos
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Tribunais de Contas, buscando-se uma fiscalizacdo com enfoque sobre a austeridade fiscal e
sobre as metas fixadas na lei de diretrizes orcamentdrias.

Segundo Gualazzi (1992), o regime juridico constitucional das Cortes de Contas estd
estabelecido nos art. 31 e art. 70 a 75*°. O autor destaca os seguintes aspectos desta atuacio: a
integracdo administrativa entre os controles interno e externo; o critério da anélise global de
mérito na fiscalizagdo exercida, em face da apreciacao nio s6 da legalidade, mas também da
legitimidade, economicidade e outros principios constitucionais; a incidéncia irrestrita sobre
todos os atos que envolvam o dinheiro publico, com imposi¢do direta de sangdes, sem
prejuizo de representacdo a outros Orgdos e ao Poder competente; a colegialidade e a
autonomia funcional, estabelecidas a partir das prerrogativas conferidas aos membros da
institui¢do e a aplicabilidade das normas atinentes a esfera federal aos estados e, sendo o caso,
aos municipios.

As principais atribui¢des da instituicdo se dividem, basicamente, entre a emissdo de
parecer prévio sobre as contas do Chefe do Poder Executivo para subsidiar o julgamento a ser
efetuado pelo Poder Legislativo; o julgamento das contas dos demais responsdveis por
dinheiros, bens e valores publicos; a aprecia¢do da legalidade, para fins de registro, dos atos
de admissdo de pessoal, concessdes de aposentadoria, reformas e pensdes e, finalmente, a

realizacdo de auditorias e inspecoes.

3.4.1.1.1. Auditoria da ética

Os Tribunais de Contas tém expandido significativamente a fiscalizacdo por meio de
auditorias*. Estas, segundo Barzelay (2002), sdo formas de verificacio que comparam
critérios pré-estabelecidos com as transacdes realizadas nas organizagdes. Elas se distinguem
em andlises de conformidade, que sdo aquelas voltadas para a mera comparacdo entre a
operacdo examinada e seus requisitos legais e/ou formais, ou operacionais, constituidas por
avaliacdes que envolvem julgamentos comumente relacionados aos resultados das atividades
do 6rgdo ou ente auditado, em especial sob os aspectos da eficiéncia, economicidade, eficicia
e efetividade.

A principal operagdo realizada numa auditoria é a comparacdo entre critérios €
condigoes. Critérios sd@o padrdes utilizados para determinar se um programa ou entidade
satisfaz ou supera o esperado. Nas auditorias de conformidade ou regularidade, os critérios
sdao normalmente fechados, pré-estabelecidos (como leis e regulamentos) e aplicados de modo

a classificar as transagdes como corretas ou incorretas, legais ou ilegais. Nas operacionais, 0s
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parametros sdo relativamente abertos e determinados pelo préprio auditor, devendo atender
aos requisitos de pertinéncia, razoabilidade e exeqiiibilidade. Exemplos de critérios sdo os
objetivos ou metas da entidade, normas ou padrdes tecnicamente testados, opinides de
especialistas e desempenho de entidades similares ou da prépria entidade em periodos
anteriores. A condi¢do, por sua vez, € a situacdo existente, identificada e documentada durante
os trabalhos de auditoria. Ela deve ser comparada com o critério, a fim de evidenciar seu grau
de compatibilidade com o padrao esperado.

A identificacdo da condi¢do se baseia nas informagdes coletadas durante a auditoria,
que dao origem as evidéncias. Estas sustentam os achados de auditoria: as conclusdes da
fiscalizacdo. As evidéncias podem ser de vdrios tipos (fisica, documental, oral e analitica®).
Enquanto na auditoria de conformidade a evidéncia € conclusiva, raramente isto ocorre numa
auditoria operacional, quando ela geralmente é apenas convincente, o que reforca a
necessidade de que as evidéncias sejam adequadas, pertinentes e razodveis. E recomendavel a
utilizacdo de mais de um tipo de evidéncia (especialmente quando forem criticas, como as
orais ou fisicas), a fim de fortalecer as conclusdes finais. As fontes de informacao também sdo
elementos importantes para a obtencdo de evidéncias adequadas*®. Em funcdo da relevancia
das informagdes para fundamentar os achados de auditoria, devem ser examinadas a validade
e a confiabilidade de dados oriundos de fontes secunddrias, desprezando-se aqueles que
demonstrem fragilidade, ou utilizando-se os mesmos com uma indicacdo clara acerca de suas
limitagdes. Conclusdes e recomendagdes ndo garantidas ndo devem integrar o resultado da
auditoria.

As auditorias de ética sdo ainda extremamente incipientes no controle governamental.
Este tipo de verificacdo integra o grupo das chamadas auditorias sociais, processos que
avaliam, demonstram e contribuem para melhorar a performance social de uma entidade por
meio do exame do impacto de seu comportamento ético sobre a comunidade. Seu surgimento
se deu no ramo empresarial, com a percep¢do crescente de que a sobrevivéncia de uma
organizacdo estd intimamente relacionada nido s6 a sua capacidade de produzir bens e
servicos, mas também de atender as expectativas da sociedade quanto a outros aspectos,
inclusive no que se refere a moralidade de suas acoes.

A complexidade de um procedimento de auditoria requer um planejamento atento para
que sejam adequadamente selecionados os 6rgdos e entes fiscalizados, a fim de concentrar
esfor¢os sobre aqueles que apresentem maior suscetibilidade a desvios éticos. Souza Filho
(2004), ao analisar modelos de formulagao de indicadores de risco ético, destaca a dificuldade

desta tarefa, face aos obstdculos verificados no processo de sua mensuracdo. Entretanto,
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algumas varidveis parecem contribuir definitivamente para o incremento da suscetibilidade.
No nivel individual, colaboram, de forma indiretamente proporcional: a probabilidade de
puni¢do do agente, a renda auferida no cargo e a expectativa de tempo em seu exercicio e,
diretamente, a expectativa do beneficio auferido pelo desvio. No nivel institucional,
contribuindo diretamente para a ampliacdo do risco, figuram o poder aquisitivo da entidade e
sua capacidade de tomar decisdes que interfiram na existéncia ou rentabilidade de negdcios de
outras organizagoes.

Uma vez selecionados os 6rgaos e entes a serem auditados, devem ser identificados os
critérios utilizados para a avaliacdo da ética. Dentre os mais utilizados, considerando que uma
das preocupagdes centrais das auditorias sociais € medir até que ponto a organizagdo atinge os
valores que se propde a promover, ¢ a conformidade entre desempenho e missdo institucional.
A importancia desta correlacao € salientada como um dos mais relevantes fundamentos da

confianca nas institui¢des. A este respeito, Moisés (2005) afirma que

Confiar em instituicdes supde conhecer a idéia bdsica ou a funcdo permanente
atribuida a elas pela sociedade [...]. Isso se explicita através das regras constitutivas
das instituicdes que remetem a conteddos éticos e normativos resultantes da disputa
dos atores pelo sentido da politica; por isso, essas regras sdo referéncias tanto da
acdo dos responsdveis pelas instituicdes como das pessoas comuns que se orientam,
a partir de sua experiéncia, por aquilo que aprendem sobre o funcionamento das
instituigdes. [...] Ou seja, a confianca politica dos cidaddos depende da coeréncia

z

das instituicdes a respeito de sua justificacdo normativa, e é o repertério de
significagdes resultante de seu funcionamento que determina a medida dessa
confianga, que pode ou ndo se estender aos seus responsdveis, conforme seu
comportamento seja compativel com aqueles objetivos. Essa dindmica envolve,
portanto, a experiéncia dos cidaddos com as instituigdes e isso conta para a
ocorréncia do fendmeno de confianga.

Neste sentido, quando a auditoria de ética analisa as operacdes da entidade em
comparacao com seus objetivos institucionais, tem como objetivo auxiliar o auditado a refletir
sistematicamente acerca dos impactos externos de suas acdes, melhorando assim seus
procedimentos. Em muitos casos, os exames podem contribuir inclusive para tornar mais clara
a missao da institui¢do, uma vez que a gestao da ética € tema bastante recente na agenda tanto
corporativa quanto governamental.

Sousa Filho (2004) esclarece que este modelo de auditoria deve ser orientado para os
seguintes aspectos:

® Identificacdo da missdo da institui¢do;
e Verificacdo acerca de eventuais superposi¢cdes em relacdo aos objetivos de

outras entidades;
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Avaliagdo quanto a conformidade e aderéncia das atividades desenvolvidas em
relagdo a missdo estabelecida;

Identificacdo da clientela atingida pelas operacdes da organizagao;

Andlise da adequacdo dos recursos disponiveis aos objetivos organizacionais;

Parecer quanto ao atendimento da missao pela entidade.

A auditoria de ética pode também utilizar outras abordagens mais especificas. Neste

caso, embora os procedimentos de avaliacdo se subsumam as modalidades de conformidade

ou operacional (ou ainda, a combinacdo de ambas), é importante selecionar cuidadosamente

os critérios, uma vez que, freqiilentemente, ndo haverd norma legal que defina o padrio a ser

seguido. Caso o 6rgio ou ente auditado disponha de um cédigo de conduta, este trabalho sera

facilitado, permitindo, inclusive, auditorias de regularidade. Na sua auséncia, as normas

internacionais, os principios constitucionais, os regulamentos e as melhores praticas

desenvolvidos por outras entidades, as decisdes judiciais sobre a matéria e textos doutrindrios

podem auxiliar na elaboracdo de critérios por parte do auditor.

Alguns parametros sao sugeridos por Souza Filho (2004), com base em documento

formulado pela Comissdo de Etica Piiblica do governo federal. Sio eles:

A existéncia de normas de conduta gerais e especificas aplicdveis aos
servidores;

A atribuic¢do formal de controle quanto ao cumprimento das normas de conduta
a um setor especifico da entidade;

A institui¢do de uma Comissdo de Etica;

A disponibilidade de mecanismos de protecdo aqueles que denunciem e
apurem transgressoes as normas de conduta;

A identificacdo e o controle sobre as dreas mais suscetiveis a desvios éticos;

A integragdo da gestdo ética ao plano de trabalho da entidade;

O comprometimento da alta administragdo com a disseminagdo e observagao
das normas de conduta;

A divulgacdo das normas de conduta aos servidores;

A 1incorporacdo de disciplina relacionada a ética e as normas de conduta aos
programas de capacitagdo e treinamento da entidade;

A afericdo do conhecimento, por parte dos servidores, acerca de normas de

conduta;
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e A existéncia de canais para a solu¢do de duvidas relacionadas a aplicagdao de
normas de conduta;

¢ O monitoramento quanto ao cumprimento de normas de conduta;

e A efetiva apuragdo dos desvios de conduta e a aplicacdo de sangdes;

e A existéncia de formas de reconhecimento ou premiacao da ética.

3.4.2. Controle social

No instigante trabalho Accountability: quando poderemos traduzi-la para o
portugués?, Campos (1990) revela sua perplexidade ao entrar em contato, na década de 80,
com o termo de origem anglo-saxa, durante experiéncia académica transcorrida nos Estados
Unidos da América, constatando a fragilidade do conceito de controle em nossa cultura
politica. Sua explicacdo para o fato foi o padrdo de relacionamento entre o Estado e a

sociedade brasileiros:

As primeiras observagdes diziam respeito ao préprio relacionamento entre a
administracdo publica e seu publico, a prépria nogdo de piiblico. Pelo lado dos
funciondrios, um desrespeito pela clientela (exceto os clientes conhecidos ou
recomendados) e uma completa falta de zelo pelos dinheiros publicos
(supostamente pertencentes a um dono tdo rico quanto incapaz de cobrar). Pelo lado
do publico, uma atitude de aceitagdo passiva quanto ao favoritismo, ao nepotismo e
todo tipo de privilégios; tolerancia e passividade ante a corrupcdo, a dupla
tributagdo (o imposto mais a propina) e o desperdicio de recursos (Campos, 1990,

p. 31).

Na opinido da autora, somente a cidadania organizada seria capaz de promover um
controle governamental efetivo, uma vez que é o comportamento da clientela que condiciona
o da burocracia. Por isso, numa sociedade como a brasileira, na qual, além do baixo nivel de
organiza¢do e mobilizacdo, faltava o sentimento de comunidade, o cidadao permanecia como
sujeito passivo das decisdes publicas, sem participacdo ou controle em sua formulagdo e
implementacao.

Desde entdo, duas décadas se passaram. Mudancgas significativas ocorreram na cultura
politica nacional e regional, promovendo o protagonismo social e um incremento significativo
da accountability, especialmente daquela demanda pela sociedade.

Peruzzotti e Smulovitz (2002) apontam esta expansao como uma tendéncia em toda a
América Latina. A dupla de pesquisadores formulou, a partir desta constatacdo, o conceito de

accountability social:
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um mecanismo de controle vertical, ndo eleitoral, das autoridades politicas, baseado
nas acdes de um amplo espectro de associagdes € movimentos cidaddos, assim
como também em agdes mididticas. As iniciativas destes atores t€m por objeto
monitorar o comportamento dos funciondrios publicos, expor e denunciar seus atos
ilegais e ativar a operacdo de agéncias de controle horizontal”’ (PERUZZOTTI &
SMULOVITZ, 2002, p. 32 - tradug@o nossa.).

Segundo os autores, os mecanismos e recursos disponiveis para este tipo de
fiscalizacdo incluem uma série de medidas: a investigacio ou mobilizacdo social,
acompanhadas de denudncia publica; a denincia a agéncias de controle ou a litigancia
ordindria. Comparada aos controles tradicionais, ela apresenta uma série de beneficios,
compensando as debilidades apresentadas por outras tipologias. Em relagdo ao poder de
pressdo oriundo do voto™®, por exemplo, a accountability social traz diversas vantagens: nao
requer amplo consenso a fim de tornar-se efetiva, ao contrdrio da san¢do realizada por meio
do voto; pode ser realizada a todo tempo — e ndo somente em época de elei¢des; permite o
controle concomitante de uma série de atos, enquanto na modalidade eleitoral ha apenas uma
unica oportunidade para que o eleitor o sancione ou premie e, finalmente, possibilita a
incidéncia da fiscalizacdo sobre agentes publicos e ndo apenas politicos. Relativamente ao
controle horizontal (ou intra-estatal, realizado pelas entidades de fiscalizacdo
governamentais), a accountability social apresenta a grande vantagem de ndo requerer
necessariamente procedimentos formalizados e de dispensar a legitimac@o para controlar, por
vezes restrita, conforme a legislacio do local.

A incorporacdo de atores antes relegados no plano do controle deu ao conceito
utilizado por Peruzzotti e Smulovitz ressalta a importancia do fenomeno conhecido como a
visibilidade da voz", relacionado 2 capacidade de expor e denunciar atos ilegais mesmo na
auséncia de competéncia para a aplicacdo imperativa de san¢do. Como ressaltam os autores,
os custos reputacionais dos agentes denunciados sdo relevantes a ponto de influirem no
calculo prévio acerca das eventuais vantagens da prética de atos irregulares. Além disso,
existe sempre o beneficio de tornar publica a discussdo sobre uma transgressio, antes
circunscrita a um ambito determinado, o que langa luz sobre a questdo e a traz ao debate
publico.

Nao deixa de ser importante, também, a possibilidade de que atores destituidos de
poderes sancionatérios provoquem as estruturas de accountability horizontal, de modo a
conferir maior efetividade a suas acdes. Este aspecto € considerado crucial porque, como
verificado, hd um relativo consenso entre os estudiosos acerca da fragilidade do controle

intra-estatal na América Latina™. A transformacio das demandas sociais em administrativas
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ou legais obriga a um posicionamento formal das agéncias fiscalizadoras, as quais, em alguns
casos, teriam permanecido inertes caso a accountability social ndo as tivesse movido.

A utilizacdo de uma linguagem de direitos e legalidade € considerada por O’Donnel
(2002) como uma das vantagens deste tipo de controle, pois mantém as demandas dentro dos
principios do Estado de Direito. O autor também salienta que o conceito de accountability
social traz outra contribui¢do importante: sua perspectiva republicana, uma vez que o tipo de
questdo levantada é de cardter geral, visando ao ajuste de comportamentos de agentes
publicos/politicos a padrdes de legalidade, o a que distingue daquelas propostas pelos grupos
de interesse ou institui¢des neocorporativistas.

O controle exercido pela sociedade, entretanto, tem seus perigos: o primeiro deles € a
substituicao do Judicidrio pela midia, punindo eventuais inocentes — sem direito a defesa — ou
poupando eventuais culpados. Neste caso, aten¢do especial deve ser dada aos direitos e
garantias individuais, com a ponderacdo entre a salvaguarda da imagem do individuo e a
liberdade de imprensa. Outra ameaca € a super-representacdo de alguns grupos, afetando
assim a igualdade entre os agentes sociais. A necessidade de recursos tais como tempo,
informacao, acesso a midia, capacidade de comunicacdo publica e, por vezes, dinheiro, pode
desequilibrar as demandas. A educacio politica e a facilitacdo do acesso a informacgdes e aos
mecanismos de controle podem fornecer aos setores débeis ou excluidos maiores
possibilidades de monitoramento.

A accountability social no Brasil, seguindo a tendéncia regional, apresentou forte
crescimento nas duas ultimas décadas. A razdo disso foi a incorporacdo ao texto
constitucional de diversos mecanismos que ampliaram as possibilidades de controle social do
governo, como € mais freqiientemente designada esta modalidade de accountability no pais.
Trata-se, segundo Britto (1992, p. 115), “[d]a fiscalizacdo que nasce de fora para dentro do
Estado [...], exercida por particulares ou por institui¢des da sociedade civil”, conferindo ao
cidaddao um direito publico subjetivo que tem por contraponto um dever estatal especifico.

A Constituicdo Federal € prodiga em dispositivos que oferecem a oportunidade de
controle social sobre os atos do governo, destacando-se o art. 5°, inciso LXXIII (acdo
popular); art. 74, § 2° (dentncia aos Tribunais de Contas por ilegalidades e irregularidades);
art. 14, § 10 (impugnagdo a mandato eletivo) e art. 31, § 3° (questionamento da legitimidade
das contas municipais). Além disso, o legislador constituinte estabeleceu ainda diversos
dispositivos instrumentais, para que a sociedade civil melhor exercesse sua capacidade
fiscalizatoria. Deste modo surgiram os comandos estatuidos no art. 5°, inciso XVIII

(possibilidade de associacdo sem interferéncia estatal); art. 5°, inciso XXXIII (acesso a

-34 -



informacdes); art. 5°, inciso LV (devido processo legal); art. 37 (principio da publicidade); art.
162 (divulgacdo dos recursos recebidos e transferidos pelos entes federados); art. 165, § 3°
(dever de publicacdo do relatério resumido de execucdo orcamentdria), entre outros.
Mecanismos de san¢do indireta também figuram no Texto Maior, como os direitos de
liberdade de manifestacdo (art. 5°, inciso V) e de imprensa (art. 5°, inciso IX art. 220)51.

A par disso, normas infraconstitucionais trazem outros dispositivos importantes sobre
o tema. Com acentuado destaque figuram aquelas que determinam a instituicao de entidades
colegiadas integradas também por membros da sociedade, dentre as quais se destacam a Lei
n° 8.142/90, que dispde sobre a participagio da comunidade na gestdo do Sistema Unico de
Saude (SUS) e sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area de
satide e a Lei n° 9.424/96, que dispde sobre o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério (FUNDEF).

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/00) traz como grande
novidade no plano do controle social o principio da transparéncia, sofisticacdo do ja
conhecido principio da publicidade. Com efeito, uma das grandes dificuldades do controle
financeiro e or¢amentdrio por parte da sociedade sempre foi a auséncia de informacdes acerca
dos gastos governamentais, o que promete ser remediado pelo farto elenco de demonstrativos
e projecOes determinados pela LRF. Instrumentos importantes sdo o relatdrio resumido da
execucdo orcamentdria, produzido a cada dois meses e que informa, sinteticamente, o
comportamento da arrecadagdo e a execugdo das despesas, assim como o relatério de gestdo
fiscal, elaborado a cada quadrimestre, prestando contas sobre a situacao fiscal em rela¢io aos
limites e condi¢des estabelecidos pela lei (despesas com pessoal, divida, operacdes de crédito,
de antecipacdo de receitas etc.) e sobre as medidas corretivas implementadas em caso de
ultrapassagem dos limites.

Num nivel micro, outras normas podem ser identificadas como facilitadoras do
controle social dos gastos governamentais. A principal delas € a Lei de Licita¢des e Contratos
Administrativos (Lei n° 8.666/93), que traz diversos dispositivos que privilegiam a
fiscalizacdo popular sobre este tipo de ato, como o art. 3°, § 3° (publicidade do procedimento);
o art. 7°, § 8° (acesso popular aos quantitativos e precos unitdrios de obras licitadas) e o art.
15, § 6° (impugnacdo de precos em quadro geral de registro por incompatibilidade com
valores de mercado), todos eles destinados a dar ampla publicidade aos procedimentos
licitatérios e/ou a conferir poderes a populacdo para interromper negdcios potencialmente

desvantajosos aos cofres publicos.
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4. REFLEXOES DA PERIFERIA: A INTEGRACAO ENTRE
CONTROLES COMO ALTERNATIVA PARA O INCREMENTO DA
ETICA PUBLICA NA SOCIEDADE DE RISCO

4.1. ABORDAGEM REFLEXIVA DO CONTROLE NAS SOCIEDADAES
NAO-CENTRAIS

A reflexividade exige do homem contemporaneo a autoconfrontacdo com as
deficiéncias das instituicdes disponiveis em lidar com os efeitos gerados pelo proprio
processo de modernizagdo. Isto requer tanto a capacidade de autocritica quanto de formulagdo
criativa de ferramentas que possam dar conta de novos desafios.

O papel das sociedades periféricas neste cendrio tem sido fundamental: elas
contribuem decisivamente para o descentramento da cultura ocidental a partir da nocdo de

diferenca. Segundo Prysthon,

as teorias baseadas nas culturas periféricas, as politicas da diferenga, apontam para
um entrelacamento entre experiéncia cultural, a pritica da critica e o terreno da
politica, [...] sugerindo, assim, um campo fortemente marcado pela utopia: a utopia
dos discursos da heterogeneidade, dos sonhos singulares, de um entrelugar
complexo e hibrido (PRYSTHON, 2003, p. 140).

Dentre as colaboracbes mais marcantes da periferia encontram-se experiéncias
inovadoras de controle sobre os governos, principalmente por parte da sociedade. Como
salienta Grau (2002), a América Latina foi a tnica regido do mundo onde, durante a década de
90, ocorreram esforcos expressos por parte dos Estados no sentido de criar 6rgaos especificos
de viabilizacdo do controle exercido pela sociedade. Esta tendéncia pode ser considerada
como um movimento de reflexdo, por resultar de uma tentativa de reversao da condi¢ao de
delegacdo democrética™, ocorrida a partir da inflexio provocada pelos processos de
(re)democratizacdo no local. Neste sentido, a consolida¢dao de novos modelos de controle, em
especial daqueles que integram sociedade e Estado, contribui criativamente para uma
mudanca de paradigmas, constituindo, ao mesmo tempo, um fendmeno conexo tanto a
expansao do risco como da reflexividade.

Estudiosos tém destacado a importancia da interacdo entre as instancias de controle,
com vistas a um incremento de sua efetividade™. O’Donnel (2002) destaca que a eficicia da
accountability intra-estatal pode ser um importante incentivo a social. Por sua vez, a
fiscalizacdo promovida pela sociedade tende a estimular a atuacdo do controle governamental.

Além disso, maior incidéncia de accountabilities horizontal e social promove uma
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qualificacdo da accountability eleitoral, fornecendo elementos para a reflexdo do eleitor
quanto a melhor selecdo dos agentes politicos. A expectativa depositada por O’Donnel no
fenomeno da interagdo entre os controles como instrumento de consolidagdo democréatica é

revelada pelo trecho a seguir:

Sem divida, cada dimensdo de accountability [...] € importante de per si. Porém,
estou persuadido de que boa parte dos fendmenos mais interessantes e
politicamente mais importantes, assim como dos que mais necessitam de nossas
investigacdes, situam-se nas interagdes entre estas dimensdes. Isto me parece
particularmente certo em casos nos quais, como costuma ocorrer na América
Latina, vérias destas dimensdes operam deficientemente. E nestas interagdes, tanto
de inducdo como de estimulag@o, onde se pode descobrir oportunidades de avangar
na muito necessaria democratiza¢do em nossos pau’ses54 ( O’DONNEL, 2002, p. 94
— traducdo nossa).

4.2. INTEGRACAO ENTRE TRIBUNAIS DE CONTAS E SOCIEDADE
CIVIL NO CONTROLE DA ETICA PUBLICA

Os Tribunais de Contas brasileiros incluem-se no rol das instituicdes que apresentam
forte potencial para uma proficua interacdo com a sociedade civil. Com efeito, seriam assim
superadas tanto limitagcdes do controle estatal (como a impossibilidade de tomar
conhecimento de todas as irregularidades que ocorrem no ambito da atividade administrativa),
quanto do social (falta de efetividade em razdo da impossibilidade de aplicagdo de sang¢des).
A complementacdo destas duas esferas de acdo parece ser uma alternativa eficaz para eliminar
os obstaculos a uma fiscalizagdo mais eficiente.

O fundamento legal para esta interacdo encontra-se no art. 74, § 2° da Constituicao
Federal: “qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato € parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Uniao” (BRASIL, 1988).

A incorporacdo da denuncia as Cortes de Contas no Texto Constitucional coloca o
Brasil, segundo Vieira (2003), em posicao de vanguarda internacional, ao lado de paises como
os Estados Unidos e a Itdlia, enquanto outras nacdes trazem esta previsio apenas em normas
de menor hierarquia. A disciplina do instituto, contudo, é conferida, de um modo geral, pelas
Leis Organicas dos Tribunais de Contas.

O recebimento de dentincias abriu novas perspectivas de atuacao para os Tribunais de
Contas brasileiros: além do natural incremento de sua eficiéncia, pela maior facilidade de
deteccao de irregularidades e pelo direcionamento das acdes de controle aos eventos em que o

risco de desperdicio de recursos € efetivo, cresce a legitimidade institucional, que se reafirma
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com a abertura a cidadania. Sua autonomia também € fortalecida, pelo exercicio desta funcdo
propria e exclusiva, assim como a responsabilidade politica, acrescida em razdo do dever de
atuar por provocacao direta da sociedade.

Outro marco importante para uma interagcdo crescente entre os controles estatal e ndo-
estatal foi a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. O aumento da complexidade do
controle, provocado pela expansdo das medidas destinadas a conferir transparéncia e
eficiéncia a gestdo governamental, passou a exigir também das Cortes de Contas uma
aprimoramento neste campo.

Alguns Tribunais de Contas nacionais dispde hoje de um setor especifico destinado a
incrementar sua interacdo com a sociedade civil, freqiientemente sob a forma de Ouvidoria.
Estes 6rgdos surgiram, inicialmente, com a fun¢do de facilitar o recebimento de dentncias de
ilegalidades e irregularidades. Com o passar do tempo, as Cortes de Contas observaram a
necessidade de conferir formacdo a setores estratégicos da sociedade civil para incentivar este
controle, face a deficiéncia verificada quanto ao conhecimento dos mecanismos de aplicagcdo
dos recursos publicos, justificada, em parte, pela tradicional auséncia ou mesmo hermetismo
dos dados disponiveis quanto a gestdo orcamentdria e financeira da Administragao.

No que se refere ao controle da ética publica, um estreitamento entre ambas as
instancias parece ter enorme potencial positivo. Requisito essencial para atingir este beneficio
€, entretanto, a expansdo deste tipo de exame pela institui¢do. Como verificado, hd ambiente
institucional propicio, ndo s6 em razdo do mandato fundamental (art. 70 da Constitui¢ao
Federal) que confere as Cortes de Contas a atribuicdo de controle da legitimidade — a qual se
subsume a fiscalizagdo de todos os principios constitucionais que regem a Administracao
Padblica — como também do incremento estupendo da demanda por accountability
governamental.

Implementada esta nova realidade, persistem os obstidculos que ja na atualidade
desafiam a parceria entre o Tribunal de Contas e a sociedade civil, exigindo esforco e
criatividade destes atores na busca de sua superacao.

O primeiro deles se refere a transparéncia. Esta € apontada por diversos autores como
elemento central nos processos de accountability’>. Manin et al, introduzindo uma coletinea
de trabalhos sobre o tema, destacam, dentre os aprendizados resultantes dos estudos

realizados:

A maior dificuldade tanto em instruir governos sobre o que fazer como em julgar o
que eles tém feito € que nds, cidaddos, simplesmente ndo sabemos o bastante. [...]
Nossa autorizagdo para governar ndo deveria incluir a autoridade para esconder
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informagdes de nds. Para promover a representacdo, a democracia requer um
“regime de informagdo livre” (Manin et al, 1999, p. 23-24 — tradugio nossa)™.

O principio da transparéncia (sofisticacdo do ja conhecido principio da publicidade)
constitui uma ferramenta imprescindivel ao controle social dos gastos publicos. Com efeito,
uma das grandes dificuldades para a fiscalizacao por parte da sociedade sempre foi a auséncia

de informagdes acerca da atuag@o dos governos.

Pesquisa realizada no ambito do Promex”’ (BRASIL, 2003) revela que setores
estratégicos da sociedade civil utilizam as informac¢des produzidas pelos Tribunais de Contas,
embora ainda de forma incipienteSg. O documento demonstra, entretanto, que um dos
aspectos criticos da atuacdo da instituicdo € a falta de transparéncia em seus proprios
procedimentos e de um maior relacionamento com a sociedade. Quase 90% dos entrevistados
consideraram importante a estratégia de maior debate de suas acdes com a sociedade para a
melhoria dos resultados da atuacdo das Cortes de Contas. Além disso, na avaliacdo da
sociedade civil, o trabalho demonstra indices predominantemente negativos no que se refere a
aspectos interativos entre a instituicdo e os cidaddos, como a comunicacdo entre os dois
segmentos, a clareza da linguagem utilizada pela entidade para o cidaddo comum, a
transparéncia dada a fiscalizacdo e a facilidade de acesso aos trabalhos realizados. Por outro
lado, a qualidade e utilidade das informag¢des produzidas € considerada positiva pela maior
parte dos entrevistados, o que demonstra um potencial ainda ndo completamente utilizado de
aplicacdo das informacdes formuladas pela institui¢do. A disseminacdo dos relatdrios de
auditoria produzidos pela institui¢do, em especial no campo da ética publica, pode contribuir
em muito para a consolidac@o do principio da transparéncia, permitindo que a sociedade civil
e as agéncias de accountability mantenham um maior controle sobre a atuagao do governo.

O segundo desafio é a independéncia. Este tema € assunto recorrente na literatura
especifica nacional™. De um modo geral, verifica-se uma atitude de desconfianga em relacao
as Cortes de Contas, o que é agravado, em alguns casos, pelo desconhecimento do conjunto
de suas atribui¢cdes. A baixa legitimacdo institucional parece estar relacionada a uma
avaliacdo do conteddo das decisdes proferidas como predominantemente politicas, em
contraposicdo as expectativas da sociedade por uma atuagdo mais técnica. A pesquisa-
diagnéstico realizada (BRASIL, 2003) traz como primeiro item entre as respostas ao quesito
“qual o maior problema do Tribunal de Contas?” a politizacdo da institui¢do e a falta de
independéncia. Cerca de 67% dos entrevistados na categoria sociedade civil consideraram as

decisdes da entidade mais politicas do que técnicas.

-39 -



A independéncia das agéncias de accountability € questdo complexa e ndo se restringe
ao caso brasileiro. A preocupacdo com a independéncia das entidades fiscalizadoras € tdo
grande que a Intosai a elegeu como um dos valores centrais a serem perseguidos durante a
implementacdo do plano estratégico da Organizacdo no periodo 2005-2010. A mesma
entidade editou um cédigo de ética em que um dos capitulos trata da questdo. No documento,
a independéncia € considerada essencial a atividade de auditoria, o que implica na adocdo de
uma atitude que aumente a autonomia do profissional envolvido. O cédigo salienta que nao
basta ser independente: € preciso parecer independente.

A pesquisa diagnéstico (BRASIL, 2003), por sua vez, traz ainda mais dados que
reforcam a idéia de tensdo valorativa conferida pela sociedade civil a institui¢do. Enquanto as
respostas para a avaliagdo dos servicos solicitados ao Tribunal de Contas sao
predominantemente positivas, aquelas referentes ao relacionamento entre os dois atores sao
majoritariamente negativas. Nao obstante, quando questionados acerca do impacto das
decisdes da instituicdo junto a sociedade, os cidaddos o avaliaram positivamente. Mais
significativo ainda € o fato de que, em resposta ao quesito “importancia de acdes de controle
externo, realizadas pelo Tribunal de Contas, para o aperfeicoamento da democracia”, as
avaliacdes positivas superaram em ampla margem aquelas negativas (média de 88,7% contra
11,3%), o que revela o apoio e a importancia conferidos pela populacdo a institui¢do, naquilo
que se refere a um dos valores centrais da cultura politica nacional contemporanea. O alto
grau de expectativa da sociedade brasileira em relacdo a atuacdo dos Tribunais de Contas
talvez explique o paradoxo da concomitincia de uma avaliacdo critica e, a0 mesmo tempo,
positiva, direcionada a estas institui¢des.

De qualquer forma, a sociedade brasileira ndo parece disposta a abrir mdo do papel
desempenhado pelas Cortes de Contas. Ao contrdrio, o que se espera da instituicdo € uma
atuacdo cada vez mais efetiva no combate a corrupcdo. Este objetivo parece depender, em boa
medida, de um esfor¢o institucional que garanta o atendimento das expectativas formuladas
pela comunidade. Muitas das iniciativas ja implementadas neste sentido resultaram num
aumento de legitimidade dos Tribunais de Contas em época recente, mas hd ainda alguns
pontos que merecem integrar um amplo debate, a fim de que as solu¢des alcangadas venham a
dar maior efetividade a fiscalizacdo. O sucesso neste empreendimento, como tem acontecido
com muitos outros fendmenos no mundo globalizado, pode ter efeitos inesperados: contribuir
criativamente para uma nova abordagem no controle da ética publica. A proposta parece

ambiciosa, mas nao impossivel. Afinal, a periferia tornou-se o reftigio da utopia na atualidade.
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CONCLUSAO

As contradi¢des, perplexidades e paradoxos oriundos da modernidade radicalizada,
resultantes da conjuncdo dos processos de globalizacdo, individualizagdo, revolugao de
género, crescimento do subemprego e expansdo dos riscos globais, evidenciaram a
insuficiéncia dos mecanismos tradicionais de prevencdo e manejo de perigos na era
contemporanea. A exacerbac¢do da incerteza no ambiente de risco parece gerar demandas
crescentes tanto de controle quanto de moralidade, especialmente na esfera publica, na
tentativa de conferir maior seguranca aos individuos e institui¢des.

O controle da ética vem, assim, ocupando cada vez mais a centralidade da agenda
publica, o que pode ser comprovado pela espetacular expansdo da producdo legiferante no
ambito internacional, regional e doméstico. Nao obstante, uma abordagem reflexiva tende a
reconhecer as deficiéncias da repressdo estatal no sentido de deter a corrup¢do, uma vez que a
complexidade do problema exige medidas de amplissimo alcance.

O controle da ética publica no Brasil € exercido precipuamente pelo Ministério
Publico, pelos Tribunais de Contas e pela sociedade civil. As Cortes de Contas, 6érgdos com
mandato constitucional para a fiscalizacdo da legitimidade (e, conseqiientemente, dos demais
principios constitucionais, em sua esfera de competéncia), t€m como forma privilegiada de
fiscalizacdo a auditoria da ética, que busca auxiliar 6rgdos e entes auditados a refletir
sistematicamente acerca dos impactos externos de suas acdes, em conformidade com os
valores que se propdem a promover, o que contribui para o aumento da confianca nas
instituicdes, elemento importante para a sustentabilidade democrética.

A sociedade civil, por sua vez, vem ampliando seus espacos na esfera publica nas
ultimas duas décadas, fenomeno verificado em grande parte da América Latina, onde os
processos de (re)democratizacdo expandiram de forma importante os mecanismos de
participacdo, numa tentativa de reverter a condicdo de delegacdo democrética antes vigente.
Com isso, os paises da regidao vém figurando, em muitos campos, como sede de propostas
alternativas, o que contribui positivamente para o descentramento da cultura hegemonica.

A unido destes dois atores — Tribunal de Contas e sociedade civil — no controle da
moralidade publica parece ser uma alternativa proveitosa, ndo s6 no sentido aumentar a
eficiéncia desta fiscaliza¢do, mas também de contribuir para novas formas de inser¢do de

ambos na agenda publica.

! Zygmunt Bauman
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2 Antony Giddens

? Ulrich Beck

* Cf. Habermas (2000).

3 Sobre o tema, cf. Bauman (2005).

® A este respeito, o autor comenta: “Tanto a nacdo como a familia sdo solucdes coletivas para os tormentos da mortalidade individual. As
duas transmitem mensagem semelhante: minha vida, ainda que curta, ndo foi initil ou sem sentido, se modestamente contribuiu para a
durabilidade de uma entidade maior do que eu. [...] Sdo essas totalidades, no entanto, que agora se esboroam aos poucos. [...] As pontes
coletivamente construidas entre a transitoriedade e a eternidade se degradaram e o individuo foi deixado cara a cara com a prdpria
inseguranca existencial” BAUMAN, 2000, p. 45-46). O autor d4 interessante relevo a correlacdo entre a questdo identitdria e 0 aumento da
inseguranga, na medida em que considera a identidade como “espaco social ndo-contencioso”, onde o individuo pode transitar sem a
necessidade de se precaver do outro, que se torna um “igual”.

7 “Os riscos sdo pré-selecionados e pré-processados, de sorte que a consciéncia de perigos vem junto com a intimagio da censura ao
individuo por continuar a exposi¢@o ao risco e da responsabilidade individual por evitar o risco” (Bauman, 2005, p. 231).

¥ No original: “authors [...] provide an alternative interpretation which regards the tension between ideals and reality as essentially healthy
for the future of democratic governance, since this indicates the emergence of more ‘critical citizens’, or ‘dissatisfied democrats’, who
adhere strongly to democratic values but who find the existing structures of representative government, invented in the eighteenth and
nineteenth centuries, to be wanting as we approach the end of the millennium.”

% A referéncia aqui é ao modelo de democracia deliberativa de Jiirgen Habermas, em que as decisGes coletivas sio consideradas legitimas
nao em face de seu contetido, mas em razdo do processo argumentativo e discursivo que as produz (Cf. Habermas, 2003).

120 neoliberalismo constitui, segundo Rodrigues (1999), um corpo articulado de proposi¢es econdmicas e sociais, de inspiragdo liberal,
conjugado a uma prética politica adotada por organismos internacionais de financiamento, sob hegemonia dos paises capitalistas centrais,
destinada a estabelecer programas de “ajuste estrutural” também nas economias periféricas.

' Segundo demonstrativo do Banco Mundial, o Brasil figura na melhor posicdo, dentre os paises latino-americanos, no ranking
classificatério por PIB (Produto Interno Bruto) do ano de 2006 (Fonte:
<http://siteresources.worldbank.org/DATASTATISTICS/Resources/GDP_PPP.pdf>. Acesso em 05/01/08). Se considerado o PIB per capita,
entretanto, o pais € superado, na regido, por outros seis: Trinidad e Tobago, México, Chile, Venezuela, Costa Rica e Argentina, em ordem
decrescente de taxas. (Fonte: <http://siteresources.worldbank.org/ DATASTATISTICS/Resources/lac_wdi.pdf>. Acesso em 05/01/08).

12 A referéncia a décadas neste trabalho é sempre relacionada ao século XX, exceto quando expressamente mencionado.

'3 Esta norma, editada pelo governo militar autoritdrio, regulava a supressido de garantias individuais, mediante o estado de sitio, a
intervencdo nos estados e municipios, a cassagdo de mandatos eletivos, a suspensdo de direitos politicos, das garantias de vitalidade,
inamovibilidade e estabilidade, do habeas corpus nos casos de crimes politicos, contra a seguranga nacional, ordem econdmica e social e
economia popular e a decretacdo de confisco de bens.

14 Cf., dentre outros, Faoro (1958), Santos (1993) e Schwartzman (1988).

15 Neste sentido, além de Santos (1993), cf. Avritzer (2002), Vianna (2003), Vianna e Burgos (2003).

190 termo aqui € usado em sentido lato, indicando atos incompativeis com a moralidade administrativa, ndo se restringindo, assim, aos tipos
penais definidos nos art. 317/333 do Decreto-lei n° 2.848/40 (Cédigo Penal Brasileiro).

7 Bauman interpreta criticamente esta abordagem, considerando-a como um fator de perpetuacio das mazelas engendradas pela
modernidade: “Tornou-se lugar comum afirmar que os problemas éticos da sociedade contemporanea s6 se podem resolver — se € que o
podem — por meios politicos. [...] Aquilo, porém, a que se presta atengdo e é publicamente examinado e mais calidamente discutido € a
moralidade dos politicos e ndo a moralidade politica. [...] N3o hd nada de errado no interesse publico pela pureza moral dos que ocupam
postos puiblicos; as pessoas investidas de confianca ptblica precisam ser confidveis e provar que o sdo. O que € errado € o fato de que, com
toda a atenc@o voltada para a integridade moral dos politicos, possa continuar imperturbada a deterioracdo moral do universo que eles
administram. [...] A moralidade dos politicos € assunto inteiramente diverso do impacto moral de suas politicas” (BAUMAN, 1997, p. 280).
'8 Cf. 0 preAmbulo da Convencio das Nages Unidas Contra a Corrupgio (BRASIL, 2006).

' Organizagio das Nagdes Unidas (United Nations).

% Organizagdo para Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (Organization of Economic Co-operation and Development).

2! Organizagio dos Estados Americanos (Organization of American States).

2 No original: “We recognize that corruption is one of the greatest challenges facing the world. Corruption involving officials from the
private and public sectors is a grave and corrosive abuse of power. In order for citizens to have confidence in government, civil servants,
elected officials and other stakeholders must conduct themselves according to the highest ethical standards and in compliance with the law.

We therefore recommend strict adherence to the United Nations Convention against Corruption (UNCAC), in addition to the adoption and
implementation of national legislative and administrative measures. We further recommend strengthening the transparency of policy
processes, ensuring the right to information, improving enforcement mechanisms, increasing public awareness and strengthening anti-
corruption institutions. We also recommend an active role of civil society organizations in policy assessment and anti-corruption initiatives.”
2 Fonte: United Nations, 2005.

* A palavra accountability designa a dupla nogio de dever de agir responsavelmente (por parte dos governantes) versus direito de exigir

atuagdo responsdvel (por parte do povo). A literatura técnica brasileira tem utilizado o termo sem tradugao (cf., por exemplo, Campos, 1990;
Lamounier, 2005 e Paiva, 2006), indicando sua possivel incorpora¢@o ao vocabuldrio nacional na forma original.

» “Artigo XI [...] Desenvolvimento Progressivo [..]:

. A fim de impulsionar o desenvolvimento e a harmonizac@o das legislacdes nacionais e a consecugdo dos objetivos desta Convencdo, os
Estados Partes julgam conveniente considerar a tipificacdo das seguintes condutas em suas legislacdes e a tanto se comprometem: [...] c. toda
acdo ou omissdo realizada por qualquer pessoa que, por si mesma ou por interposta pessoa, ou atuando como intermedidria, procure a
adogdo, por parte da autoridade publica, de uma decisdo em virtude da qual obtenha ilicitamente, para si ou para outrem, qualquer beneficio
ou proveito, haja ou ndo prejuizo para o patrimoénio do Estado;”. (BRASIL, 2002).

% O Relatério Sobre a Integridade Global — versio 2006, produzido pela Organizacio International Transparency, revela que o pafs

apresenta nivel moderado na classificagdo quanto a integridade. A composi¢cdo do indicador consolida avaliagdes especificas, como a
participagdo na esfera publica pela sociedade civil e midia (fraca), elei¢des (forte) accountability governamental (moderada), administragdo e
servigos publicos (fraca), controle e regulacdo (moderada) e, finalmente, legislacdo anti-corrup¢do (moderada). Cf.:

<http://www.globalintegrity.org/reports/2006/BRAZIL/index.cfm>. Acesso em 05.01.08.

" Deve ser destacado, ndo obstante, que, desde a Constituigio de 1934, o Brasil s6 ndo contou com a agdo popular no perfodo de vigéncia do
Texto Maior de 1937. A acdo popular, atualmente regulada pela Lei n® 4.717/65, € o instituto juridico que confere aos cidaddos a
possibilidade de controlar judicialmente os atos lesivos ao patrimdnio piblico. Seu escopo foi estendido na Constitui¢do vigente, para
abranger também outros controles, como o da moralidade, ampliando o enfoque precedente, de cunho marcadamente patrimonial.
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% Uma das caracterfsticas mais marcantes do Direito contemporneo é a importancia atribuida aos principios na ordem juridica. Estes sdo
normas impregnadas de contetido axioldgico que se “‘caracterizam por serem aplicadas mediante ponderagcdo com outras e por poderem ser
realizadas em vérios graus” (AVILA, 2006, p. 658). Contrapdem-se, assim, s regras, vez que estas “estabelecem em sua hipétese
definitivamente aquilo que € obrigatdrio, permitido ou proibido e que, por isso, exigem uma aplicacdo mediante subsuncao” (ibidem). Assim,
os principios possuem baixa densidade normativa, ou alto grau de indeterminagio, o que permite a redu¢cdo do dogmatismo, na medida em
que aos operadores do direito é conferida, diante dos casos concretos, a oportunidade de interpretagdo conforme as normas fundamentais.
Moreira Neto (1992) destaca que as atuais Constitui¢des vém acolhendo os principios ao lado das regras porque eles conferem a flexibilidade
necessdria para atender aos graus de abstragdo, generalidade, enderecamento e exeqiiibilidade que um texto fundamental requer para se
manter ao longo do tempo, permitindo a cada Nag@o encontrar, num dado momento histdrico, o constitucionalismo adequado.

¥ HAURIOU, M. Principes de droit public. Paris: Recueil Sirey, 1910, apud MOREIRA NETO (1992, p. 4).

%0 art. 2°, pardgrafo tnico, alfnea “¢” da norma conceitua: “o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o ato visando a fim
diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia” (BRASIL, 1965).

*! Sobre o conceito de apoio politico, cf. a defini¢io seminal de Easton (1968) acerca dos conceitos de apoio especifico e difuso. O primeiro
nasce a partir da satisfacdo dos membros da comunidade com os resultados produzidos pelo governo, o que requer, além da efetividade das
acdes, que os cidaddos possam identificar o nexo entre suas demandas e as decisdes tomadas pelas autoridades e institui¢des. Este tipo de
suporte pode estar relacionado a decisdes governamentais/institucionais de per si como ao comportamento “agregado” destas entidades. O
apoio difuso € uma reserva de boa vontade que permite aos membros da comunidade aceitar resultados governamentais avaliados
negativamente, assentando-se sobre valores simbdlicos, como o patriotismo, e provém, especialmente, da educagdo. Os principais elementos
do suporte difuso sdo a confianga (probabilidade de que o sistema politico produza resultados satisfatérios mesmo sem que nada seja feito
diretamente para provoca-los) e a legitimidade (convic¢do de que é adequado obedecer as autoridades e aderir aos requerimentos do regime).
% Cf. Torres, 1991.

¥ “Art. 9°. Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial
indevida em razdo do exercicio de cargo, mandato, fun¢do, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e
notadamente: [...]” (BRASIL, 1992).

3 «“Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erdrio qualquer a¢do ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje
perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e
notadamente: [...]”(ibidem).

3 “Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administrago piblica qualquer acio ou omissdo
que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as institui¢cdes, e notadamente: [...]” (ibidem).

3 Quando ndo atuar como parte, o Ministério Piblico funcionard, obrigatoriamente, como fiscal da lei no processo, conforme determina o
art. 17, § 4° da lei.

3 Em vista deste cendrio, a Unidio Nacional dos Legislativos Estaduais — UNALE — vem promovendo, desde 2005, debates no sentido de
elaborar um Cédigo de Etica unificado para este segmento. Embora até o momento a norma ndo tenha sido editada, acredita-se que a
iniciativa tenha estimulado a criacdo de cédigos de conduta pelos entes locais, conforme noticia o portal de entidade (Cf.:
<http://www.unale.org.br/M007/M0074021.ASP?txtID_PRINCIPAL=2284>. Acesso em 05.01.08).

3 “Art. 104 - Perderd o mandato o Deputado: [...] II - cujo procedimento for declarado incompativel com o decoro parlamentar” (RIO DE
JANEIRO, 1989).

* GUALAZZI (1992, apud FERNANDES, 2005, p. 31-32).

“ O0’Donnel (2003) denomina como agéncias de accountability horizontal todas aquelas instituigdes designadas para fiscalizar, prevenir,
desencorajar e sancionar a¢des ou omissdes ilegais ou irregulares de 6rgdos governamentais, salientando que dificilmente uma destas
agéncias cumpre todas as func¢des de controle autonomamente, requerendo uma rede de institui¢des que culmina, freqiientemente, em um
orgdo superior do Poder Judicidrio para a aplicacdo das sancdes estabelecidas, a fim de que a accountability tenha efetivo resultado. O
conceito de accountability horizontal, formulado pelo autor (O’DONNEL, 1998), designa o controle intra-estatal, isto €, exercido por
entidades fiscalizadoras integrantes do Poder Publico. Em contrapartida, a accountability vertical constitui o controle exercido
individualmente ou por algum tipo de a¢@o organizada e/ou coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posi¢des em institui¢des do Estado,
eleitos ou ndo, tendo como principal mecanismo o voto. Mais tarde, Peruzzotti e Smulovitz (2002) elaboraram o conceito de accountability
social, um mecanismo de controle vertical mas ndo eleitoral das autoridades politicas, baseado nas ag¢des de um amplo espectro de
associacdes e movimentos cidaddos, assim como também em agdes mididticas. As iniciativas destes atores teriam por objeto monitorar o
comportamento dos funciondrios puiblicos, expor e denunciar seus atos ilegais e ativar a operacdo de agéncias de controle horizontal.

I Cf. Brito (2005), Figueiredo (2004), Moreira Neto (1992) e Torres (1991, 1993), entre outros.

*2 International Organization of Supreme Audit Institutions.

43 Cf., no Anexo, a transcri¢do dos dispositivos mencionados.

* Cf. Speck (2000).

* Nas evidéncias fisicas, os dados sio coletados a partir de observacio direta, nas documentais, os dados estio registrados em papel ou meio
magnético, nas orais, os dados sdo obtidos em declaragdes, entrevistas, pesquisas junto a gestores, beneficidrios da acdo estatal ou
especialistas e nas analiticas, os dados sao oriundos de outras evidéncias, geralmente envolvendo célculos, comparacdes ou sinteses.

¢ H4 dois tipos de fonte: as primdrias as secundérias. Fonte primaria é aquela na qual o auditor tem controle sobre a forma de coleta dos
dados, enquanto na secunddria os dados sdo coletados e sistematizados por terceiros (incluindo a prépria entidade auditada).

1 No original: “un mecanismo de control vertical, no electoral, de las autoridades politicas basado em las acciones de um amplio espectro
de asociaciones y movimientos ciudadanos, asi como también en acciones medidticas. Las iniciativas de éstos atores tienen por objeto
monitorear el comportamineto de los funcionarios piiblicos, exponer y denunciar actos ilegales de éstos y activar la operacion de agencias
horizontales de control”.

* Trata-se, aqui, da accountability vertical eleitoral, uma avaliaciio retrospectiva em que os cidaddos premiam com a recondugio ao mandato
aqueles governantes cuja atuacdo foi compativel com os interesses da populacdo. Em contrapartida, aqueles que perseguiram interesses
proprios em detrimento dos publicos sdo sancionados com a n3o reconduc@o, ou a ndo eleicdo de seus correligiondrios. Este tipo de
mecanismo provocaria, nos mandatdrios, uma tentativa de antecipac@o do julgamento popular, fazendo com que evitassem fugir aos termos
do mandato conferido.

* Peruzzotti e Smulovitz (2002) remetem, para maior aprofundamento sobre a questio da voz, a HIRSCHMAN, Albert O. Exit, voice and
loyalty: responses to decline in firms, organizations and states. Cambridge, Massachusetts, Harvard University Press, 1970.

**Cf. 0’ Donnel (1992, 1993, 1998), Mainwaring (2003) e Moreno ef al. (2003).

3! Peruzzotti e Smulovitz (2002) salientam a importincia da capacidade de expor e denunciar atos ilegais mesmo na auséncia de competéncia
para a aplica¢@o imperativa de sancdo, ressaltando, neste aspecto, o papel da midia. Segundo os autores, os custos reputacionais dos agentes
denunciados sdo relevantes a ponto de influirem no célculo prévio acerca das eventuais vantagens da prética de atos irregulares. Além disso,
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existe sempre o beneficio de tornar publica a discussdo sobre uma transgressao, antes circunscrita a um ambito determinado, o que langa luz
sobre a questdo e a traz ao debate publico.

52 A referéncia aqui € ao conceito formulado por O’Donnel (1992) de democracias delegativas, em oposicio as democracias representativas,
em a representacio é complementada pela vigilancia constante sobre como a delegacéo € exercida (accoutability). Naquelas, ocorre apenas a
transferéncia do poder, com absoluta deficiéncia de controles sobre a conformidade desta representacdo com relagao aos termos do mandato
conferido.

33 Cf., por exemplo, Grau (2002), O’ Donnel (2002), Peruzzotti e Smulovitz (2002).

 No original: “Sin duda, cada dimension de accountability [...] es importante per se. Pero estoy persuadido de que buena parte de los
fenomenos mds interessantes y politicamente mds importantes, se sitian en las interacciones entre estas dimensiones. Esto me parece
particularmente cierto en casos en los que, como suele ocorrir en América Latina, varias de esas dimensiones operan deficientemente. Es en
esas interacciones, tanto de induccion como de estimulacion, donde pueden descubrirse oportunidades de avanzar en la muy necesaria
democratizacion de nuestros paises”.

55 Cf. Manin et al (1999), Peruzzotti e Smulovitz (2002), Schedler (1999) e Warren (1999).

% No original: “The main difficulty both in instructing governments what to do and in judging what they have done is that we, citizens, just
do not know enough. [...] Our authorization to rule should not include the authority to hide information from us. To promote representation,
democracy requires a “regime of free information”.

" Trata-se do Programa de Modernizagio do Sistema de Controle Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros, um
conjunto de projetos multiplos, financiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento, a ser executado de forma descentralizada pelos
Tribunais de Contas nacionais, a exce¢iio do TCU, tendo como objetivo central fortalecer o sistema de controle externo como instrumento de
cidadania, incluindo a intensificac@o das relagdes intergovernamentais e interinstitucionais, com vistas ao cumprimento da LRF.

% Os principais resultados para o quesito relativo a freqiiéncia com que sio utilizadas as informagdes produzidas pelos TC’s pela sociedade
civil foram, para as respostas “freqiientemente” ou “eventualmente”: 45,8% para a apreciacdo das contas do chefe do Poder Executivo;
43,6% para apreciacio de dentincias e representacdes e 40,8% para julgamento de contas de ordenadores de despesa.

% Cf., Britto (2005), Paiva (2006) e Speck (2000), entre outros.
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