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O autor, atual conselheiro do Tribunal de
Contas catarinense, € jornalista e advogado.

Em Santa Catarina, foi secretario de
Estado da Educacao, da Casa Civil, da
Saude e Promogao Social, de Imprensa e
da Cultura, Esporte e Turismo. Quando De-
putado Estadual presidiu, em 1989, a Co-
missao de Sistematizacao da Assembléia
Estadual Constituinte.

Em 1990 foi escolhido pela Assembléia
Legislativa conselheiro do TCE. Foi vice-
presidente da Entidade em 1991 e 1992.
Presidente em 1995 e 1996, 1999 a 2002.
Reeleito para o bienio 2003/2005.

Secretario-Executivo da Associagao de
Entidades Oficiais de Controle Publico do
Mercosul, organizacao que também presi-
diu interinamente.

Atualmente & vice-presidente para As-
suntos Internacionais do Instituto Ruy Bar-
bosa, entidade civil de estudos e pesqui-
sas dos Tribunais de Contas do Brasil.



E membro titular da Cadeira n° 38 da
Academia Catarinense de Letras, socio efe-
tivo e benemérito do Instituto Historico e
Geografico de Santa Catarina, membro
instituidor da Fundagao ESAG e do Conse-
Iho Superior da Associagao Catarinense de
Imprensa (Casa do Jornalista).
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rinense (1978)

Aspectos Econdmicos e Sociais de Santa
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Consideragoes sobre a Reforma Tributa-
ria (1983)

O Velho da Praia Vermelha e Outros Con-
f0s(1993) — o conto O Velho da Praia
Vermelha serviu de base para o curta-
metragem Perto do Mar, do cineasta
Zeca Pires, lancado em 2002

Uma Viagem a Hessern (1996)
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Corrupgao Endérmica — Os Tribunais de Corn-
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Universidade de Salamanca, na pri-
mavera de 2001, organizou o Primei-

ro Curso de Fiscalizagao, Auditoria e Con-
trole da Gestao dos Fundos Publicos. Pre-
tendiamos repassar, ao longo de uma se-
mana, 0s principais avancos que tem sido
alcangados no trabalho dos Tribunais de
Contas europeus e latino-americanos, ex-
plicados por seus proprios protagonistas.
Varias autoridades, pertencentes aos
orgaos de controle externo, propuseram-
me como palestrante Salomao Ribas Jr,
expert em aspectos relativos a luta con-
tra a corrupcao, tema sobre o qual havia
publicado interessantes trabalhos. Conhe-
ci Salomao e desde entao nos honra com
sua presenca e com sua docencia, junto
a outros conselheiros e presidentes que
fazem deste s/mpos/um encontro anual
obrigatorio de todos os profissionais de
controle publico. A apresentagao, em maio



de 2003, do videoauditoria sobre a ges-
tao florestal em Santa Catarina, foi parti-
cularmente elogiavel. O trabalho coloca
este Estado brasileiro na vanguarda mun-
dial da divulgagao dos resultados das fis-
calizagoes.

Falar e desenvolver com eloguéncia
sobre os diversos aspectos relacionados
com a ética e o governo significa colocar
sobre a mesa um dos grande problemas
da administracao publica na América.
Quica, melhor falando, o proprio problema.
O Dr. Ribas, com sua formacao cientifica
e com seu carater humano, reflexivo e
sempre engenhoso, consegue apresentar
com grande clareza o estado da questao.
Quando agora vejo aquela palestra inclui-
da neste livro sinto um certo orgulho que
mais que compensa os dissabores que co-
nhece todo organizador.

Nao quero concluir estas palavras
sem agradecer a honra que me & ofereci-
da ao escreve-las e sem recordar as duas
estrofes de cinco versos, atribuidas a Jor-
ge Manrique (século XV), que figuram na
escada principal da Prefeitura de Toledo,



prevenindo contra os abusos no exerci-
cio dos oficios publicos. Em um mundo
globalizado, como o atual, devemos se-
guir admirando e tendo em conta sua
mensagem.

‘Nobres, discrefos varoes
que governais a Toledo
erm estes escaloes
aeixai as aficgoes
cobigas, amor e medao.
Pelos comuns proveifos
aeixal os particulares
oIS vos fez Deus pilares
ae (4o riquissimos tetos
estaj firmes e direitos’”.

Antonio Arias Rodriguez
Gerente da Universidade de Salamanca

Espanha,junho de 2003






O Tribunal de Contas, através da Re-
solugao n° TC-08/2002, disciplinou a sua
participacao na edicao de publicacoes de
seu interesse e da administragao publica.
A idéia é apoiar a edicao de trabalhos,
monografias ou obras técnicas de autoria
de membros do Tribunal, quando o tema
do trabalho for de interesse publico.

Ao autor do livro, o Tribunal destinara
percentual dos exemplares publicados, em
cada edicao, como pagamento do seu tra-
balho, nao podendo existir qualquer outro
tipo de remuneragao. O restante dos exem-
plares sera distribuido, preferencialmente,
as bibliotecas, aos funcionarios do Tribu-
nal, aos demais tribunais de contas do Bra-
sil, a imprensa e aos 6rgaos da adminis-
tracao publica.

E tradicao deste 6rgao fiscalizador a pu-
blicagao, em formato de livro, de suas legis-
lacbes, resolugdes, regimentos, seminarios,



ciclos de estudo, decisbes em consultas e
relatérios sobre as contas do governo, re-
vistas e boletins de noticias. Todos tratando
de assuntos da administracao publica e da
historia do Tribunal.

Recentemente, em abril, aconteceu o lan-
camento do primeiro numero da Revista do
Tribunal de Contas de Santa Catarina, publi-
cacao semestral que reline pareceres, deci-
soes do Pleno, atos normativos, jurispruden-
cia, artigos, doutrinas e noticias relacionados
ao controle das contas.

Agora, aproveitando o que determina a
Resolucao 08/2002, estamos iniciando a
Colecgao TCE Catarina. E o primeiro nUmero
e nele “Etica, Governo e Sociedade”, edicao
bilingue do conselheiro Salomao Ribas Jr.

Esperamos que o leitor aproveite a dis-
cussao proposta pelo autor em torno do
resgate de um valor universal tao abalado
pela modernidade: a ética. Discussao que
atinge o governo e a sociedade.

Cons. Otavio Gilson dos Santos

Pres. do Conselho Editorial
aa Revista do TCE
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E uma honra falar a tao distinta e critica platéia neste
importante evento promovido pela secular Universidade de
Salamanca.

Como venho do novo murndo, onde exercito a arte de
bem viverpara conceituar, desde logo, o sentido da pala-
vra ética, penso que devo falar-lhes um pouco de minha
terra e da gente com quem convivo.

Venho do Estado de Santa Catarina, situado na regiao
Sul do Brasil. E um Estado maritimo, pois a leste temos
quinhentos quilbmetros de costa atlantica; ao norte temos
o Estado do Parana, ao sul o Estado do Rio Grande do Sul
e ao oeste a Republica Argentina (Provincia de Missiones).



Santa Catarina & um Estado pequeno para os padroes bra-
sileiros. Temos 95,4 mil km?o que corresponde a apenas 1,12%
do territorio brasileiro. Ainda assim, 0 nosso espaco geografico
€ do tamanho da Austria ou da Irlanda ou de Portugal.

Somos 5,3 milhtes de pessoas, metade homens, me-
tade mulheres, de acordo com o Ultimo censo nacional
(2000). Isto quer dizer apenas 3,14% da populacao brasi-
leira. A densidade demografica &€ de 55,88 hab/km?, estan-
do a populagao bem dividida por todo o territorio. Nao te-
mos grandes concentracdes urbanas; as nossas cidades
sao pequenas. A maior cidade & Joinville, ao norte, com
cerca de 500 mil habitantes. A grande maioria vive nas re-
gides urbanas. Dos 5,3 milhdes de pessoas que vivem em
Santa Catarina, 4,2 milhdes moram nas cidades, e 1,1 mi-
Ihao € habitante da zona rural.

Da educacao infantil ao ensino superior, temos 9,8 mil
escolas e 1,5 milhao de estudantes. No ensino superior, te-
mos 11 universidades, 21 estabelecimentos isolados e cerca
de 100 mil alunos, ai incluidos os de pos-graduagao. Apenas
na ilha em que vivo, a capital do Estado, ha duas universida-
des — as mais antigas de Santa Catarina — e diversos estabe-
lecimentos isolados. E aqui, peco-lhes nao esquecer que,
quando falo de coisas antigas estou falando do rovo munao,
lembrem-se que temos apenas meio milenio de existencia.’

' Ver mais /7 RIBAS JR., S. Retratos de Santa Catarina. 4 ed.
Florianopolis: edigao do autor, 2001.



Ainda assim, com uma popula¢ao economicamente ati-
va (PEA) ao redor de 2,8 milhdes de pessoas, temos orgulho
de nossa producgao agricola, pecuaria, industrial e de servi-
¢os. Santa Catarina & o quinto Estado exportador do Pais
com uma participacao superior a 5% das exportagoes glo-
bais brasileiras. A maioria de nossos produtos manufatura-
dos é vendida para os Estado Unidos, seguidos pela Argenti-
na, Alemanha, Reino Unido, Japao, Paises Baixos e Chile.

Produzimos basicamente bens essenciais a vida: ali-
mentos, vestuario, material para constru¢ao e equipamen-
to de casas.

A nossa producao agricola é feita por pequenos agricul-
tores, pois sao pequenas areas e minifindios, cerca de 206
mil propriedades rurais (menos de 100 ha.), restando ape-
nas 7,8 mil médias e 1,6 mil grandes propriedades (acima
de 500 ha.). Ainda assim, somos o primeiro produtor nacio-
nal de magas e cebola, o segundo de alho e fumo, o terceiro
de arroz e banana, o quarto em trigo, batata e feijao e o
nono produtor de soja, para citar apenas alguns produtos.

A nossa pecuaria (criagao em sentido econdmico de
animais de grande, de médio e de pequeno porte, inclui-
das as aves) é significativa sob os aspectos qualitativo e
quantitativo. O nosso territorio foi uma vez mais reconhe-
cido pela Organizacao Internacional de Epizootias como
lerritorio livre de affosa sem vacinagdo (2001). Mas, para
abreviar essa noticia sobre as terras de onde venho, ao



sul do Brasil, quero, ainda, sob 0 aspecto econdomico, re-
gistrar que ali se produzem 2% da produ¢gao mundial de
aves (frangos, perus e chester) e as empresas de Santa
Catarina detem algo em torno de 10% dos negbcios mun-
diais de frangos.

De outro lado, temos as nossas praias, as nossa serras,
0S NOSSOS ri0s, 0S Nossos vales e, sobretudo, um imenso
desejo de recebé-los de bracos abertos e de coragao alegre.

E aqui registro uma curiosidade histérica, pois na cida-
de de Laguna, ao sul de Santa Catarina, passa a linha
imaginaria do Tratado de Tordesilhas, um dos diversos
celebrados entre Espanha e Portugal com vistas a partilha
das terras do rovo mundbo.

Somos oriundos de todas as racas — alguém, ja disse
que Somos um /mosaico de elnias — e vivemos em paz e
harmonia, sem divisbes profundas por motivos étnicos,
religiosos ou politicos. Santa Catarina, vencida a etapa
das disputas entre Espanha e Portugal, foi colonizada
primeiro pelos portugueses e mais tarde pelos italianos,
e alemaes, secundados depois pelos africanos — levados
como escravos — 0s poloneses, arabes, gregos, etc. As-
sim, no plano éfico, isto &, do viver bemnao temos dificul-
dades. Os nossos principais problemas sao economicos
e sociais. Ha ainda muita pobreza, muita gente fora do
mercado produtor e consumidor, o que também é um dos
maiores problemas éticos.



Santa Catarina & um Estado autonomo do Brasil que,
como certamente sabem, &€ uma federagio, ainda que
construida por desagregacao do Império Colonial. E na es-
trutura administrativa estadual, o Tribunal de Contas que
tenho a honra de presidir € um 6rgao previsto constitucio-
nalmente, com quase meio século de existencia — cerca de
10% de toda a historia brasileira, nao se esquegcam — que
fiscaliza a aplicagao de cerca de US$ 1,5 bilhao (arrecada-
¢ao anual do Estado e dos Municipios). Esta organizado de
modo assemelhado a muitos tribunais de contas europeus,
como orgao colegiado, apoiado por corpo técnico altamen-
te especializado, verificando a legalidade, regularidade,
economicidade e legitimidade da arrecadacao e aplicagao
de recursos publicos —isto €, a boa aplicagao do dinheiro do
povo.2 Quando me perguntam sobre a gualiaade de nossos
tribunais de contas, respondo: sao reparticoes publicas bra-
sileiras, com os mesmos defeitos e virtudes das demais. O
que interessa & que estamos em continuo processo de aper-
feicoamento, e nesse particular, a cooperagao com
congeneres europeus tem sido muito importante.

Nesse ponto, podemos dizer que os tribunais de contas
que sempre trabalharam na busca dos tres “es” — eficiencia,
eficacia, efetividade ou economicidade — trabalham agora
com pelos menos mais tres “es”: ética, ecologia e equidade.

2 BRASIL. Constituicao Federal, 1988, art. 70 e seguintes.



Neste final de século, ou melhor, nesse inicio de mile-
nio, as pessoas vivem a angustia tipica do momento histori-
co. Buscam desesperadamente convencer-se de que vivem
bem, construiram algo de Util para a humanidade que inte-
gram, deram importancia aos valores certos. E quando des-
cobrem que a pessoa humana que, em um momento qual-
quer do passado, aspirava ao conhecimento (no campo da
ciencia e do aperfeicoamento humano) e a salvacao (no pla-
no espiritual e do aperfeicoamento da alma), agora parece
vencida pelos apelos da tecnologia. Parece que a pessoa
humana se contenta nao mais em Ser (sabio ou santo ou
pelo menos virtuoso) mais em 7er (e o que é pior, ter meia
dlzia de bugigangas eletrdnicas de utilidade duvidosa).

E nesse momento crucial de duvida, de desesperan-
¢a, de angustia que surgem primeiro 0s sussurros, depois
os gritos e nada pode calar a pergunta terrivel: nao teria-
mos esquecido a éfica? Os mais apressados respondem
afirmativamente, sem demora. Os mais prudentes pergun-
tam: o que é ética? Essa pergunta tao simples atormenta
os estudiosos do comportamento humano ha séculos.

Antes de tentarmos responde-la — sem pensar em resol-
ver o secular problema, mas em clarear do que afinal estamos
falando — convém anotar que a ética é sobretudo uma ques-
tao de relacoes humanas. Falar de ética é falar de relagdes
entre seres humanos, de convivencia social — ainda que se



aceite que a ecologia € uma questao basicamente ética. Ha
necessidade de ética — conjunto de sentimentos, de modos,
de valores — porque 0s seres humanos nao vivem isolados;
0s seres humanos sao livres, sim; podem dizer s/ e rao,
usando o raciocinio e a logica, mas num ponto sao escravos
de sua natureza: o homem & um ser social. Ha necessidade
de éticaporque ha outro ser humano.

Tenho particular simpatia pela alegoria (exposi¢ao de
um pensamento sob forma figurada) de que se valeu um
conterraneo vosso para explicar a, digamos, Aumanidade
aa éfica. Falo de Fernando Savater, catedratico da Univer-
sidade Complutense de Madrid, em seu aplaudido £tica
para Amaador.?

Ao tratar desse ponto, vai buscar na literatura, em
Robinson Crusoe e seu encontro com Viernes, na ilha iso-
lada em que estavam, a certeza de que a éficaé uma ques-
tao vital de convivencia entre humanos. Depois de descre-
ver o sobressalto de Robinson ao ver que “(...), en /a arena
blanca, se dibuja una marca que va a revolucionar toaa
sua pacifica existéncia.: la huella de un pie humarno. De
quién serd? Amigo o enemigo? Quiza un enemjgo al que
puede convertir en amjigo? Hombre o mujer? Como se
entenaderd con é/ o ella? Que trafo le dard ?e seguem suas
dlvidas terriveis. Era bem mais simples antes, quando ti-

8 /nSAVATER, F. Etica para amador. 35 ed. Barcelona: Ariel, 1991.



nha que decidir apenas sobre comer ou nao comer, o que
comer, onde se refugiar, como proteger-se do sol, etc. E
agora, segundo Savater “(...) cuando encuentra /a huella
ae Viernes en la arena de /a playa empienzan sus proble-
mas éticos. Ya non se lrata solamente de sobrevivir (...);
ahora tiene que empezar a vivir humanamente, es aecir,
con olros o contra otros hombres, pero entre hrombres.”

Assim, afirma o pensador espanhol, “/o gue a /a ética /e
Interesa, /o que constituye su especialidad, es como vivir
bien la vida humana, /a vida que transcurre entre hiumarnos’.

Dessa singela relagao entre dois seres humanos pode-se
tirar outras conclusoes, mais amplas, mais abrangentes, pois
todos nos relacionamos com muitas pessoas na vida normal.
Nao ha exagero se dissermos que o principio fundamental da
elicaé: o outro é um sujerfo de dlirelfos e sua viaa deve ser tao
algna quanto a minha deve ser (ou como aesejo que a minha
sejz). Dai o respeito a liberdade, a igualdade, a fraternidade e
a obrigacao de buscar todos os /me/0s intelectuais e materiais
para que esses ideais se realizem plenamente.

Se eu disser que a érica nao deve ser confundida com
a moralestarei dizendo apenas uma parte da verdade. Ha
varios pensadores que confundem propositadamente os
dois termos e até veem nessa confusdo um caminho ca-



paz de permitir que se compreenda a natureza, o sentido e
o0 alcance da propria éfica. E o que leciona Daniel Cornu*

‘os termos moral e ética gparecem em diversos aufores,
como equivalentes. E com razdo, pois eles remeterm, um
pela raiz latina, outro pela raiz grega, a idéia de costumes
e de mora/”. E assim o mesmo autor expressa o entendi-
mento de que modernamente se faz distingao entre éfica e
moral pela escolha de dois modelos. A /moral/ € ponto de
referencia de um conjunto de preceitos, preocupa-se com

0 universal, o absoluto e 0 homem aceita esse conjunto
para poder viver em sociedade. A éfica &€ ‘gplicagao pes-
soal de um conyunto de valores livremente eleitos pelo in-
aividuo em fungdo de urma finalidade que ele acredita ser
boa’. E arremata, relembrando Paul Ricouer: “Essa con-
cepgdo recupera a diiferenga estabeleciaa pelo filosoro Paul
Ricouer entre aquilo que se pensa ser bom’ (éfica) e ‘aqui-

lo que se impde como obrigatorio’ (g moral)”.5

Vejam que estou tentando ir direto ao ponto, esque-

cendo milhares de autores e de outro tanto de definicoes

sobre éticae moral. Deixei mesmo de relembrar a origem

grega do e#10s que tanto pode significar morada humana

4 /nCORNU, D. Etica da informacao. Tradugao de: Laureano Pelegrin.
Bauru: EDUSC, 1998.

5RICOUER, P. Soi-meme comme um autre. Paris: Seul, 1990. (citado
pelo autor acima)



como modo de ser humano, costume. Ou de falar no 7770s,
ores latino. Poderia, ainda, falar de morais e regras étr-
cas especificas, de grupos especials citando ai um
conterraneo meu, o eminente professor Cesar Luiz
Pasold,® catedratico das Universidades Federal e do Es-
tado de Santa Catarina.

E ao abreviar o caminho, para chegar diretamente
ao ponto como disse, talvez eu esteja cometendo o erro
essencial e basico de todo o processo que nos levou
ao esquecimento da é#/ca, dos valores que ela estuda
e interpreta, neste conturbado final de século, inicio de
milénio.

Afinal, a falta de discussao no lar, na escola, no clube,
nos ambientes sociais em geral, no partido politico, € que
nos levou ao atual estado de coisas. Ao ser humano
desmotivado, esquecido da importancia do sez, do conhe-
cimento, da salvacao. Talvez se tivessemos no século XX
recém findo deixado de ouvir os profetas do #nal da Hisio-
riapara reler Aristoteles, Socrates, Platao e seus seguido-
res antigos e modernos, nao estariamos vivendo a crise
éfica que tantos constatam e lamentam. Nesse ponto, um
paréentese para relembrar que Umberto Ecco asseverou
que ‘© moderno é ler Platao’.

8PASOLD, C.L. Etica, moral e direito: (des)reflexdes. /7. Novos Estudos
Juridicos, n° 11, Univali, 2000.



E muito possivel que discutindo as origens da éfica,
a sua forca obrigatéria, a sua linguagem, tivéssemos re-
solvido a velha discussao entre os pensamentos
aprioristicos e empiristas. Isto &, convencendo-nos de
que a éfica, como a moral, tem raizes na consciéncia do
individuo, € inata ou, ao contrario, € fruto do aprendiza-
do, isto &, da /nvengao humana. Entre os estudiosos
partidarios da tese aprioristica estao os classicos
(Aristoteles, Socrates e Platao) e os mais modernos
como Descartes, Spinoza e Leibniz. Entre os segundos,
0s empiristas, nao estariamos em ma companhia, pois
teriamos Auguste Comte e Karl Marx. Para esses, a é#-
ca € o resultado do processo histoérico, uma espécie de
criagao da inteligencia humana.

Mas se nao queremos aceitar o ser humano como
/nventor da ética (como técnica e ciéncia dos valores),
podemos nos socorrer do pensamento religioso, embora
estejamos deixando ainda mais complicada a separacao
entre élica e moral. Ai esta a éfica cristg, pois afinal muito
dos ensinamentos da Igreja, no campo da moral, atribui-
dos ao Criador sao reinterpretacoes do pensamento
helenistico anterior a Cristo. E ai o modelo élico seria
absoluto e eterno, fora de qualquer contexto. O que se
choca com as idéias divergentes — morais e éticas — dos
que acreditam que os costumes variam no tempo, bem
como os valores objeto de estudo da propria éfica.



De qualquer maneira, ainda que nao tenhamos um /-
ventor da ética ou que rejeitemos a origem divina de sua
esséncia, o fato é que os valores existem (ou devem exis-
tir) e como tal precisam ser respeitados na convivencia
entre os seres humanos. Todos nos sentimos berm se 0s
respeitamos. E ai retornamos aos classicos e suas idéias
finalisticas: a ética & a ciencia do bem, ou como |hes disse
no inicio, a arte de bem viver”

Como ja vimos, o ser humano reclama por mais &#-
ca neste final de século. Assistimos, de uma certa for-
ma, ao renascimento da ética como c/éncia dos valores
e codjgo de conauta dos seres humanos. Por quée? Uma
boa resposta &€ a que encontrou o politico democrata-
cristao brasileiro André Franco Montoro, recentemente
falecido, ao assinar o texto “Retorno & Etica na Virada
ao Milénio”. Disse ele — em epigrafe no referido texto —:
“Quiseram construir um mundo sem ética. £ a ilusao se
transformou em desespero’. E acrescenta no texto refe-
rido: ‘Mo campo do direifo, da economia, da politica, da
cliéncia e da tecnologia, as granaes expectativas de um
sucesso pretensamente neutro, alheio aos valores éti-

TETICA. /7. ENCICLOPEDIA Mirador Internacional. Rio de Janeiro: 1987, v. 9,
p. 4.317-4.323.



cos e humanos, tiveram resultado desalentador e mui-
las vezes trdgico’®

Esse mundo que vemos e nao gostamos & que nos
leva a busca de um renascimento da ética. E ainda que
nao tenhamos resolvido satisfatoriamente uma série de
problemas no campo da érica formal e aa ética material,
inclusive a sua separag¢ao da moral como campo distinto
do saber humano, ha uma busca pela éfica. As vezes
erratica, equivocada, mas ainda assim uma busca, uma
adesesperada busca.

No campo do direito, verificamos que as leis nao
correspondem aos ideais de justica. Em paises como o
Brasil — e vou falar do Brasil para nao provocar outros — a
consciéncia popular sabe ou intui que as leis existem para
punir 0os pobres e oprimir as massas marginalizadas do
processo econdmico e social. O demorado e complexo
funcionamento do aparelho do Judiciario nos leva ao es-
tabelecimento de um sistema perverso. Tem acesso efe-
tivo a justica os que possuem meios de obte-la. Isto, em
uma sociedade capitalista, quer dizer o que detém poder
econdmico, condi¢ao de influencia, de acesso as elites.

8 /m MARCILIO, Maria Luiza e RAMOS, Ernesto Lopes (Coord.). Etica
na virada do milénio: busca do sentido da vida. 2 ed. Sao Paulo:
LTR, 1999.



Ora, se as leis formalmente postas a disposi¢ao do c/-
aaddo e da cidaaa, jovem ou velho, crianca ou idoso, nao
estao funcionando /materialmente, ha um problema éfico
que nao posso contornar. E preciso enfrenta-lo e resolve-
lo. Fazer boas leis talvez seja um problema politico-juridi-
co; fazer justica & problema ético-politico.

No campo da economia, o cidadao comum identifica
no sistema atual — nacional e internacional — o fator
determinante de toda ordem (e nao seria exagero dizer
desordem) social. O fato de o sistema econdmico parecer
ter vida propria, independente da vontade dos homens,
contribui para ofuscar a responsabiliaade ética dos que
estao no seu comando. O sistema econdomico mundial pa-
rece ser, do ponto de vista dos que o comandam, uma
vasta e complexa rede de habitos consentidos e de inte-
resses € compromissos reciprocamente assumidos, fazen-
do desaparecer a responsabilidade ética individual. E sem
0 /nadividuo e o seu compromisso de convivérncia com os
outros Indiviaduos nao temos éfica.

A internacionalizagao do sistema econdmico — tudo
resolvido, tudo explicado sob a designacao genérica de
globalizagdo —cria a ilusao de que é legitimo, bom, ético.
As multidoes de desempregados, excluidos, famintos, en-
tretanto, fazem desaparecer essa ilusao. A moral domi-



nante no sistema econdmico garante que, pelo trabalho,
qualquer individuo pode ter acesso a riqueza. Ja a critica
econdmica, também ela em busca de apoio na éfica, as-
segura que a reprodugao da miséria econdmica € estru-
tural. E, sendo assim, € a propria éficaque reclama trans-
formacoes radicais e globais, pouco importam os resu/ta-
dos, a remuneragcdo do capital, o éxifo econdmico das
novas tecnologias.

Ainda que nao esteja escrito em lugar algum, que nao
haja um codigo de conauia ética prescrevendo, a verda-
de € que justica social deve ser objetivo permanente de
qualquer sociedade humana. E essencialmente é#coque
se justifique o lucro do capital pela adequada distribuicao
do valor do trabalho, da justica social. De cada um de
acordo com as suas necessidades. Descontados os exa-
geros ideologicos, esse & um lema éfico.

As pessoas estao descobrindo, neste inicio de mi-
Ienio, que a moral tradicional do liberalismo equivocou-
se ao nos levar a pensar que o campo da éfica & o
campo exclusivo das vontades e do livre arbitrio indivi-
dual. Se assim fosse, a organizacao do sistema eco-
ndmico seria neutra, natural, € nao uma construgcao
consciente e deliberada das pessoas humanas viven-
do em sociedade.



Assim, a responsabilidade éfica & sempre de ouiro in-
aividuo e nao de fodos os /individuos como coletividade.
Um sistema econdmico nacional, regional ou mundial que
produz estruturalmente desigualdades, injusticas, discrimi-
nacoes e exclusoes, € um sistema e#icamente mau, ainda
que legalmente (moralmente) constituido.

Talvez seja por isso que diversos partidos politicos, no
Brasil, estao lutando para empunhar a bandeira da éfica
na politica e da /luta contra a corrypgdo. E possivel que a
politica venha a cumprir 0 seu papel de organizagao do
debate e da revisao de conduta de toda a sociedade. Va-
mos falar disso um pouco mais adiante.

O ser humano é o senhor da natureza. Ao homem &
dado o direito de usufruir de tudo o que a natureza, a
terra, a agua, o ar, a floresta, as riquezas minerais pos-
sam proporcionar. E, sendo assim, de acordo com a /770-
ral dominante e os principl/os éficos, pensou-se que as
suas relagbes com o meio ambiente eram apenas econo-
micas. Nao havia nenhum problema é#ico a ser conside-
rado na coleta do que precisava para bem viver. Até que,
descobrimos, assustados, que a natureza & também finita.
E mais, descobrimos que a natureza nao € propriedade
da atual geracao, como nao foi das geragcdes passadas.
O meio ambiente & um patrimdnio que nos & confiado,



com direito de uso, mas que nao nos pertence por inteiro.
Podemos, até, destrui-lo, mas ao fazermos estaremos
cometendo uma grave /nf7acdo ética. Sera uma espécie
de crime ecologico que nao € apenas contra a natureza,
mas em prejuizo dos nossos seme/harntes (0s outros se-
res humanos) e das geracoes futuras. Pronto, estamos
claramente diante de um problema ético.

Custou, mas chegamos a essa conclusao. Ja nao acei-
tamos mais que o sistema econdomico considere a natu-
reza tao somente como fonte de matérias-primas para a
produgao de mercadorias. Isso torna a propria natureza
uma mercadoria.

O trabalho humano que transforma a natureza em pro-
veito do proprio homem deve realizar-se de modo auto-
sustentavel para ela propria e para o ser humano. A vora-
cidade predatoria de nosso sistema econdmico esta rom-
pendo perigosamente o equilibrio de auto-sustentabilidade
entre 0 meio ambiente e 0 homem. Este pode ser conside-
rado um dos mais cruciais problemas éticos de nossa ge-
racao, por ameagar claramente a sobrevivéncia futura da
humanidade e do planeta. Para termos uma vida digna, é
preciso que haja vida.

Esse € um campo minado. A minha experiencia de-
monstra que algumas maximas que valem para a guerra,



valem para a politica. Ha quem pense que a politica nada
mais € do que a guerra sem o troar dos canhdes. Dai
que, assim que comega uma guerra, a primeira vitima é a
verdade. Nao me parece que seja diferente quando co-
meca uma campanha eleitoral. A verdade nua e crua so
existe na imaginacao das pessoas. Do politico nem se
exige que fale apenas a verdade e tao somente a verda-
de, mas apenas que nao minta. O que, sob o ponto de
vista da é#ica, ja seria muito.

Outro ponto em que as comparacoes entre politica e
guerra parecem precisas. Diz-se que na guerra, tem ra-
zao quem vence. E na politica? Alguém conhece o su-
cesso dos derrotados nos pleitos eleitorais? Notem bem
que estou falando sempre da politica em um Estado de-
mocratico de direito, isto €, com eleicoes livres, periodi-
cas e com ampla participagao do cidadao-eleitor. Pois
bem, os governos emergem desse meio de luta, em que
a élica & sempre invocada, mas ninguém ainda conse-
guiu um compromisso &é#co com o seu deputado, com o
seu partido ou com o governo que elegeu. Os compro-
missos sao de variada natureza, indo da atencao ao
clientelismo a defesa de interesses regionais ou econd-
micos ou corporativos. As excecoes sao importantes, mas
ainda nao em numero suficiente para uma mudanga no
que se convenciona chamar de prética politica. Ai tem
razao quem vence... COMoO ha guerra.



O meu Pais tem vivido nesses ltimos anos um ver-
dadeiro reencontro com as raizes da é#ica. Nao se es-
pantem, & verdade. O fato de estarmos revelando as-
pectos ruins de nossa politica vai fazer com que seja-
mos, em breve, melhores do que temos sido. Apenas
nesses ultimos dez anos, reorganizamos a vida partida-
ria, saimos de um regime militar, realizamos eleicoes
livres e democraticas — o Brasil € o primeiro pais do
mundo a adotar o sistema eletrdnico de coleta e conta-
gem de votos — afastamos, por um processo de
/mpeachment, um presidente eleito democraticamente;
o Congresso Nacional afastou, por problemas é#icos ou
de corrupgdo, 17 dos seus membros. Nesse momento,
o0 Congresso Nacional discute dois pontos importantes
no terreno da ética na politica. O primeiro &€ 0 processo
de dois senadores da Republica por terem fraudado o
painel de votagao do Senado, de modo a conhecerem
0s votos de cada um de seus membros em um polemico
processo de cassagao de mandato de outro senador (por
corrupcao). Eles poderao vir a perder o mandato por in-
fracoes de natureza puramente ética. E nao prosperou
uma discussao que pretendia estabelecer uma distin-
¢ao entre as agoes antiéticas desses dois senadores e
as praticas de corrupgdo de outros, a pretexto de que as
faltas no campo da éfica deveriam ser relevadas. Feliz-



mente, o renascimento da ética mostra que estamos vi-
vendo outros tempos.®

O segundo, € a tentativa de varios setores da socie-
dade civil e da oposicao no Parlamento para a criacao
de uma comissao parlamentar de inquérito para investi-
gar a corrupgao. Ha uma luta politica em meio a isto. A
oposicao debita ao governo todos os problemas de
corrupgao. O governo nao cré na sinceridade de propo-
sitos da oposicao para apurar e punir por meio desta
CPI. De qualquer maneira, recordemos que estamos
falando de politica.™

9 Esse processo e outro anterior, no ambito da Comissao de Etica do Con-
gresso Nacional, levaram trés senadores a renunciar ao mandato, sendo
dois deles ex-presidentes do Senado Federal. Foram eles: Jader Barbalho
(ex-governador, ex-ministro de Estado e senador do Estado do Para); An-
tonio Carlos Magalhaes (ex-governador, ex-ministro de Estado e ex-sena-
dor do Estado da Bahia) e José Roberto Arruda (ex-senador pelo Distrito
Federal). Todos disputaram as eleicoes parlamentares seguintes e volta-
ram ao parlamento brasileiro com expressivas votacoes. Hoje, Antonio
Carlos Magalhaes (2.995.559 votos) & novamente senador pela Bahia e as
voltas com novo problema ético: a escuta telefonica ilegal (caso dos gram-
pos na Bahia). Jader Barbalho (344.018 votos) & o deputado federal mais
votado do Para, apesar dos processos em Ccurso para apurar seu
envolvimento em varios processos de corrupgao. José Roberto Arruda
(324.248 votos) elegeu-se como o deputado federal mais votado do Distri-
to Federal. Da no que pensar! (24/02/03)

9Esta Comissao Parlamentar de Inquérito nao chegou a ser instalada, a
noticia envelheceu e nao se falou mais no assunto. Nem mesmo duran-
te a campanha presidencial de 2002 este assunto foi tema central dos
debates. (24/02/03)



E nesse campo fascinante — da politica e do gover-
no — onde o Poder — suas origens, seu uso e abuso,
suas praticas, sua é#/capeculiar — domina absoluto, que
nos poderiamos facilmente ter uma outra conferéncia.
Vamos, contudo, para umas pinceladas a mais quanto a
ética na politica.

O sociblogo Max Weber, em classica conferéncia no
inicio do século passado, nos legou um fantastico parado-
x0: 0 da dualidade da éfica. Teriamos a éfica de convicgdao
e a élica de responsabilidade.

Segundo Katie Argiiello, mestra em Direito da Uni-
versidade Federal de Santa Catarina, Weber identificou e
reconheceu autonomia de sistemas de valores (Ciéncia,
Politica e Religiao). Dai que a éfica da convicgdo é uma
ética do “tudo ou nada’ Trata-se da ética do Sermao da
Montanha. Ja a éfica da responsabifiaade, de acordo com
a professora Katie, & compativel com a atividade politica.

Dentro da idéia geral de que o importante & vencer,
admite até a violencia como meio de acao politica. “£ a
/sto que Weber se refere quando afirma que o envolvimento
com a politica pode colocar em risco a salvagdao da alma,
ou melhor dizendo, aa pureza dos principios e INstiiui-
¢oes”", conclui a autora.

" /n ANDRADE JUNIOR, Edmundo Lima de (Org.). Direito e moder-
nidade. Florianopolis: Letras Contemporaneas, 1996. p. 83.



Como Ihes disse, esse € um campo minado. Ainda as-
sim, registramos os reclamos por ética na politica brasilei-
ra e na maioria dos paises do novo mundo. Os governos,
no Ultimo século, passaram (teoricamente) por tres fases
distintas: a do patrimonialismo (em que o publico e o priva-
do se confundem); a da administragao burocratica (em que
deve prevalecer o senso profissional ainda que burocrati-
co); e a da administragcao gerencial.” O problema & que a
crise do governo evidencia que essas tres fases nao sao
distintas e, a rigor, uma nao superou a outra. Podemos
encontrar aspectos de cada uma delas ao mesmo tempo.
Alias, alguém ja disse que crise € o choque entre 0 novo
que chega e o velho que nao quer ir embora.

Ampliando o cenario — falando da América Latina —
Napolebdn Saltos — ao discorrer sobre a ep/demia do fim do
século —a corrupgao — considera que ela se converteu no
problema central para o desenvolvimento socio-econdomi-
co e o funcionamento da democracia.'

A questao é resolvermos, de uma vez por todas, a nossa
opcao entre as éticas weberianas. a da convicgao ou da
responsabilidade.

2Vide mais /7RIBAS JR., S. Corrupgao endémica: os Tribunais de Con-
tas e o combate a corrupcao. Florianopolis: editado pelo Tribunal de Con-
tas do Estado de Santa Catarina em co-edicao com o autor, 2000.

3 /jn GALARZA, N. S. Etica y corrupcion. Disponivel em: http://
www.respondanet.com



E evidente que o renascimento da éficanos leva a uma
discussao mais ampla do que até aqui esta posto. Se veri-
ficarmos a extraordinaria influencia da /7/dia na vida das
pessoas e das nagoes, & evidente que exigiremos éfica na
comunicagdo com a mesma énfase com que clamamos
por ética na politica.

Sobre o0 assunto, citando novamente Daniel Cornu,
€ interessante observar que, mesmo abandonando o ter-
mo /moral, devemos conservar o objeto da /moral. A boa
acao, em sua acepgao classica, persiste, bem como o
conjunto de regras conhecidas como normas em seu sen-
tido atual. Depois, recuperando algumas idéias de Kant
— e ainda nao tinhamos falado nele — relembramos que
a “gpreensdo da ética pode ser submetida a trés nivers
ae andlise. O primeiro nivel, descritivo, diz respelto a
analise sociografica e historica das regras morais, no
que possuem em comum e naquilo em que diferem de
uma socliedade para outra, de uma época a outra. O
segundo nivel, normativo, pertence a filosofia moral, e
procura determinar em que consiste o Bem e o Mal, o
Justo e o Injusto, e procura estabelecer deveres e dire/-
los. O terceiro nivel, a meta-ética, baseia-se numa ética
reflexiva que pensa, de um lado, sobre as questoes
epistemologicas, /0gicas ou semanticas relativas aos aois
nivess anteriores e, de outro /ado, ultrapassando o as-



pecto da critica formal do discurso moral, sobre a legiti-
midade das normas e aas praticas”*

O mesmo autor assegura que a esses trés niveis deve-
se acrescentar a dimensao estratégica da ética. Assim, de
acordo com Kant, a ética esta apoiada no dever moral, ela
estabelece regras /mnirinsecamente boas e justas. Ja uma
avaliacao teleolbgica ou finalistica leva-nos a considerar que
0 que vale sao as consequéncias do ato. No campo da co-
municacao social, inclinamo-nos por essa segunda acep¢ao,
no interesse da seguranca da sociedade. Dai o Codligo de
Eticados jornalistas e o esforco para afastar ou minimizar a
influencia do poder politico ou do poder econdmico.

Sobre a ética noutros campos da atividade humana —
como é o caso da ética e lideranga social, ética e 0 agente
publico e dos codigos de ética — falaremos ao final — e
ainda assim, vamos reconhecer desde logo, nao termos
esgotado os assuntos até mesmo em face das limitacoes
do palestrante e da paciencia da platéia em ouvir-me.

Neste ponto vamos tratar do tema que deveria ser cen-
tral em nossa palestra, de acordo com o convite inicial da
Universidade de Salamanca: éfica e goverro corporativo.

4 /nCORNU, D. Etica da informacao. Tradugao de: Laureano Pelegrin.
Bauru: EDUSC, 1998. p. 11.

5ob cit, p. 12



A uma solicitagao deste modesto palestrante, a bondade
dos organizadores e coordenadores deste evento fez com
que ampliassemos o tema central para £tica e Governo.
Ainda assim, contudo, nao quero me furtar ao de-
ver de abordar aspectos daquele importante tema. Afi-
nal, a questao da éficanao pode ser limitada ao espa-
¢o publico. Ha problemas e sérios problemas éfcos no
espaco privado da vida em sociedade. E nesse parti-
cular, mais do que nunca, a aualidade da ética de Max
Weber de que falamos ainda ha pouco. Conto-lhes um
episodio curioso, ja tratado em dois livros de minha
autoria sobre aspectos da corrupgdo.’® Nas investiga-
¢oes sobre corrupgao no governo Collor no Brasil (1990
e anos seguintes) descobriu-se que uma certa associ-
acao de empresarios havia pago propina a uma alta
personalidade para ter os precos de seus servi¢cos au-
mentados. Cabia ao governo decidir sobre isso. Pois
bem, quando os jornalistas questionaram o presidente
da associacao sobre as razoes pelas quais ele pagara
a propina, respondeu-lhes: “se euv nao pagasse, os pre-
COS Ndo seriam aumentados e assim as empresas que-

SRIBAS JR., S. Corrupcao endémica: os Tribunais de Contas e o com-
bate a corrupcao. Florianopolis: editado pelo Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina em co-edicao com o autor, 2000.

. Viagem a Hessen. Florianopolis: editado pelo Tribunal de Contas
do Estado de Santa Catarina em co-edicao com o autor, 1996.



brariam e nos iriamos demitir muita gente’. Pois os jor-
nalistas aceitaram a explicagao. Ela deveria ser pron-
tamente repelida a luz das regras da é#ica da convic-
¢do, mas em face das regras da éfica da responsabili-
adade se justificaram plenamente. As palavras soaram
como uma espécie de razdo de Estado que se justifica
por si mesma, sem outras explicagoes.

E que encontramos na iniciativa privada um certo hor-
ror pelos funcionarios publicos corruptos e uma justa com-
preensao em relagao aos empresarios corruptores. Nes-
se particular, & oportuno registrar que até recentemente
a pratica de descontar como despesas operacionais no
pais-sede — normalmente no chamado primeiro mundo —
propinas pagas a funcionarios publicos do terceiro mun-
do era admitida em varios paises. Isto esta mudando, na
medida em que organismos internacionais como a Orga-
nizacao dos Estados Americanos (OEA), a ONU, o Ban-
co Mundial e o proprio FMI passaram a encarar a
corrupcao como um verdadeiro flagelo. Havia duas é#-
cas, uma para o primeiro mundo (a de convicgao) e outra
para o terceiro mundo (a de responsabilidade). E mais ou
menos como se houvesse dois tipos de corrupgdo: a boa
e a ma corrupgao. Aqui na Europa, acolhendo recomen-
dacao da Uniao Européia e da Organizacao para a Coo-
peracao Econdmica e o Desenvolvimento (OCED), des-
de a reuniao de Paris ha uns cinco anos, os paises estao



alterando a sua legislagao. Como se recorda, na reuniao
de Paris, os 29 paises mais industrializados acordaram
em apoiar agoes para (1) o fim da possibilidade de dedu-
¢Oes tributarias pelo pagamento de suborno no estran-
geiro e (2) a criminalizagao da pratica de pagamento de
subornos a funcionarios publicos estrangeiros. Note-se
que os EUA ja haviam adotado essa providéncia na dé-
cada de 70 do século passado.

Pois bem, essas praticas nao sao usuais nas peque-
nas e médias empresas e sim nas grandes corporagoes.
As que tem capital aberto sao negociadas em bolsa de
valores, cujos proprietarios nao se conhecem — como se
conheciam antigamente os proprietarios, os donos das
empresas por maiores que fossem. E sao essas as em-
presas que sao objeto dos estudos a respeito do chama-
do governo corporativo (corporated governance). A iden-
tificacao desse novo fenomeno da era capitalista coube
aos anglo-saxoes. Atualmente & uma preocupagao que
nao tem mais fronteiras especificas no mundo capitalis-
ta. E, a exemplo do que ocorre com tantos outros cam-
pos da atividade humana, reclamamos por é#/cana orga-
nizagao, composi¢ao de seus quadros dirigentes e ope-
racao dessas corporagoes. Essa busca de é#icatem nos
remetido diretamente a idéia da é#ica normativa, do estu-
do e da proposta de cddjgos de boa conduta, de bom
governo. Codjgos élicos em uma palavra.



Esta claro que nao foi uma preocupacao imediata
com o comportamento de seus conselheiros ou admi-
nistradores ou representantes na busca de negbcios no
exterior que nos levou a discussao do problema sob o
aspecto ético. Os problemas de transparéncia e publici-
dade que se reclama dos governos corporativos estao
mais ligados ao exercicio do poder dos acionisias e aos
lucros prometiados e realizados. Afinal, o capital tem esse
objetivo, & da sua natureza, nao se pode ser diferente
Nno seu manejo.

Ha mudancas em curso em varios paises para mudar
a forma de atuagao, submeter a regras mais rigidas em
defesa dos acionistas e ainda submeter a um cdadjgo de
éfica os governos corporativos. Uma das causas € a sepa-
racao entre propriedade e gestao. Outro ponto para essas
mudancas esta nos excessos de alguns gestores ou gru-
pos de controle acionario. E finalmente, o processo de
privatizacoes (venda de empresas publicas) vai aumentar:
(1) o poder dessas empresas; (2) o nUmero de acionistas
com direito a influir na gestao da empresa; (3) e a necessi-
dade de controle sobre os gestores.

Aqui na Espanha surgiu a proposta de um Codigo de
Buen Gobierno dirigido aos governos corporativos. Por ele,
sugere-se uma melhor organizacao do Conselho de Admi-
nistracao e que esse Conselho possa ter um funcionamento
mais eficaz e participativo. Recomenda-se ainda que a fi-



gura do secretario do Conselho tenha maior independén-
cia e estabilidade. Outra recomendagao importante &€ a que
o Conselho de Administragao constitua comissoes delega-
das de controle externo nas areas de auditoria (informa-
¢ao e controle contabil), nomeacoes (sele¢cao de conse-
Iheiros e altos dirigentes), remuneracgao (fixacao e revisao
da politica de remuneracao) e avaliacao de cumprimento
(avaliagao do sistema de governo).

Algumas dessas providéncias sao de grande impor-
tancia sob o aspecto ético. A essas acrescentam-se as re-
comendacoes para se evitar ou superar os eventuais con-
flitos de interesses."”

No Brasil, a chamada governanga corporativa é o
sistema que permite aos aclionistas ou cotistas o gover-
no estratégico de sua empresa e a efetiva monitoragdao
aa diregdo executiva. As ferramentas que garantem o
controle da propriedade sobre a gestao sao o Conselho
de Administra¢ao, a Auditoria Independente e o Conse-
Iho Fiscal.

A chamada Lei das Sociedades Andnimas disciplina a
organizacao e a operacgao das sociedades de capital aber-
to que tém suas agdes negociadas em bolsas de valores.
Estao na lei as disposi¢coes sobre os direitos e deveres
dos acionistas, as competencias do Conselho de Adminis-

7 Ver mais /7 www.cnmv.es (Governo Corporativo)



tracao e da Diretoria Executiva, etc. Amesma lei disciplina
a fiscalizacao através de um Conselho Fiscal e de uma
Auditoria Independente (controle externo). Em 1996 foi fun-
dado o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa
(IBGC). Uma interessante pesquisa do IBGC mostra que
quase 1.000 empresas tem Conselho de Administracao
formalmente constituidos. Os outros dados abrangem o
universo pesquisado.

No campo ético, o IBGC elaborou um cédigo de me-
Ihores praticas de governanca corporativa. A inspiragao do
codigo brasileiro nao & muito diversa da descrita no caso
espanhol. De acordo com o professor Flavio Marcilio Rabelo
(Instituto de Economia da Universidade Estadual de Cam-
pinas) “wum mecanismo de governanga corporativa eficien-
te é aquele que consegue contestar a presenga ade aami-
nistradores que ndo estdao conseguindo um borm desermn-
penho, eventualmente reliranao-/hes esse controle e frans-
ferindo-o para individuos melfior capacitados a agregar
valor ao aclonista’’'®

E assim que cresce de importancia o Conselho de Ad-
ministracao na conducao estratégica da empresa. Associ-
ado ao Conselho Fiscal e a Auditoria Independente, alem
de evitar erros estratégicos, evita a fraude (corrupcao em
sentido lato).

8 Ver mais /77 www.ibgc.org.br



No Brasil, tramita no Congresso Nacional projeto que
pretende alterar as leis que disciplinam a organizagao e
operacao das sociedades por acoes e que dispoem so-
bre o mercado de valores mobiliarios.'® A tdnica das mu-
dancas é a protecao dos acionistas minoritarios. De acordo
com analise do jurista lves Gandra Martins: “O percentual
pretendido e maris elevado de acoes orainarias para corn-
trole (50% e ndo 1/3), a particjpagdo aos acionistas pre-
ferencials em orgdos diretivos, a valorizagdo do Conse-
/ho de Aaministracdo, corm dois represeniantes dos nao
conltroladores, a oferta publica para aquisicdo de acoes
ae minoritdrios em conadigoes melhores, a adogdo de um
reautor de apenas 20% nas muadangas de controle para
svas agoes, se comparado com o valor das agoes dos
majoritarios, assim como oultros aispositivos ae prote¢cdao
vém, de rigor, forlalecer a estrutura das sociedades por
agoes no Brasil/”*

Como se nota, passa a haver maior atencao no com-
portamento ético dos atores no cenario do governo
corporativo.

" Este Projeto de Lei veio a ser aprovado com varias emendas, e sancio-
nado com vetos pelo Presidente da Republica transformou-se na Lei Fe-
deral n® 10.303, de 31/10/2001. A lei altera dispositivos da Lei Federal n°
6.404, de 15/12/76 (Lei das Sociedades por Agoes ou Lei das S/As) e a
Lein°6.385, de 07/12/76 (Lei de Valores Mobiliarios). Os vetos, em gran-
de numero, estao sob exame do Congresso Nacional. (26/02/2003)

20 Direito dos minoritarios. Jornal Valor, 03 de maio de 2001, p. B2.



Vamos agora ao tema central para concluirmos esta dis-
sertagao sobre a éfica. Hoje fica dificil dissociar o goverrnoda
palavra corrypgdo. Ao mesmo tempo nao se pode mais ad-
mitir um governo que nao esteja eficarmente comprometido
com os governados. E isso vale para qualquer nagao, do novo
e do velho mundo.

Os governos, nos estados democraticos de direito, devem
organizar-se, agir e reagir de acordo com a lei. Esta lei, contu-
do, nao pode deixar de ter em seu contelido, formal e material,
legitimidade. E essa legitimidade decorre de algo alem do uni-
verso legal. E aquele ponto em que a éficasurge como fonte e
conjunto de valores. Os mesmos que, a rigor, orientam o indi-
viduo e o Estado. E o governo, no sentido politico e administra-
tivo, detéem a maior carga de responsabilidade para que ope-
rem eticamente todos os poderes do Estado.

E assim que se exige acao de natureza éficanos parla-
mentos, acoes éficas no judiciario, no executivo e em todos
0s 6rgaos com maior ou menor grau de autonomia como € o
caso dos 6rgaos de controle externo (Tribunais de Contas,
Controlarias, etc.).

Sobre este aspecto dos governos nacionais, Napolebn
Saltos?' — que identificou a epidemia de fim de século (la

21 /n GALARZA, N. S. Etica y corrupcion. Disponivel em: http://
www.respondanet.com




corrupcion) — insiste em que

La ética vuelve al centro de las preocupaciones de nuestra
epoca. Se suceden los encuentros y debales sobre éfica y
politica, élica y democracia, ética y economia, bloética...

Despues de /a idolalria de la Historia y la Revolucion, e/ culto
ético como nuevo avatar ae la conciencia mitologica’ atraviesa
/as discusiones de fin de siglo.

E/ 72% de los empresarios argentinos opina que /a corrupcion
y €l fraude son problemas importantes para sus negocios, en
Estados Unidos el 76% opina lo mismo ya en Holanda, e/
77%. ‘Los dos fercios de /a elife patronal consideran y que /a
moral contribuye al éxito de /a empresa.’

E/ cambilo de época que vivimos con la globalizacion de la
economia, el reordenamiento geopolitico munadial, la tercera
revolucion clentifico técnica la entrada de/ homo videns, /a
comparecencia del empobrecimento sostenido, introducen
nuevos inferrogantes éticos.: desde /as pregurnias por /a
relacion entre mercado y ética, hasta los nuevos limites y vin-
culos de vida y muerte, desde /a redefinicion del papel de la
Informacion y la comunicacion, hasta el replanteamiento de/
papel de las ciencias y /as tecnologias.

La corrupcion no es un fenomeno nuevo. Sin embargo, /a
expansion de una vision funaamentalisia de /a economia de
mercado la ha globalizado y generalizado, com una cultura
én la que la acumulacion de capital y el consumo se han con-
vertido en objetivos de vida para amplios sectores de /a
poblacion, mientras se debilitan no solo los compromisos con
/o publico, sino las posibilidades de que la esfera publica
cumpla con e/ rol que le corresponde en la democracia’.

Falamos de governo e da associagcao dessa palavra a
corrupgao. Neste ponto, é indispensavel uma pequena di-
gressao sobre o tema Recordando, abordagem que fiz em



palestra feita na cidade de Parana, Entre Rios, na Republi-
caArgentina. Chamo a atencao para as palavras de Norberto
Bobbio sobre o tema: ‘@ssim se desjgna o fendmeno pelo
qual um funcionério publico € levado a agir aiverso aos pa-
aroes normativos do sistema, favorecenao interesses pari-
culares em lroca de recompensa. Corruplo 8, porianto, o
comporiamento llegal de quem desempenha um papel na
estrutura estatal”. E mais adiante, em face dos multiplos sig-
nificados da palavra corrypggo. “ Podemos distinguir trés #-
POS de corupgdo: a pratica aa pelta ou Uso aa recompensa
esconalaa para muaar a seu ravor o sentir de um funclona-
110 pUblico,; © NEPOISIMO OU CONCEesSE0 de empregos ou corn-
tratos publicos, baseado ndo no merito, mas nas relagoes
de parentela,; o peculato por desvio ou apropriacio e
aestinagao de fundos publicos ao uso privado’.

Em face dos inUmeros atos classificados sob a denomina-
¢ao genérica de corrypgdo € interessante anotar as observa-
¢Oes do brasileiro Marcos Otavio Bezerra: “a diversidade de
aefinigoes é enconiraaa tamberm entre s Clentisias socialis que
analisam o tema (a corrupgao). NMum ensailo preparaco cormo
Introdugdo para uma coletdnea, Heidenheimer (1970) redne
Irés tpos basicos ae aefinigoes mais frequentemente utiliza-
aas pelos estudiosos. S4o elas. primeiro, a aefinigdo centraca
o oficio publico, também chamada aefinigdo legalistay...). Se-
gunao, a aefinigdo centrada no mercado, o cargo publico é
utiizado pelo seu ocupante como uma forma de maximizar



suarenoapessoal(...). £, em terceiro lugar, a definigdo centrada
na raéia do bem-publico (...) quando o interesse comurm (...) é
violado em fungdo (...) de gantios particulares’.

Além dos pensadores, temos a definicao baseada na opi-
niao publica. O cidadao comum reconhece como corrupto qual-
quer ato em que se desvie bem publico. E ai se confundem as
criticas por acdes no plano ético e agcdes no plano do direito
penal. Alias, sob o aspecto ético & interessante voltar a Bobbio
que registra como valido, até certo ponto, 0 comportamento
das empresas que se valem da propina para fazer /urncionar a
burocracia, abatendo essas despesas como de natureza
operacional. E quando registra que a corrupcao deve ser con-
siderada em termos de legalidade ou ilegalidade e nao de
moralidade ou imoralidade. O que afasta o juizo de valor sob o
aspecto ético. Diz mais: “em um sisterna juridico profuraamerte
formalista e burocratizado, a corypgdo poade, foaavia, contr-
buirpara melhorar o funclonamento do sisterma e para o tornar
mais expediio ao desbloquear cerias situagoes’.

Ainda bem que podemos dizer que essas idéias de Bobbio
$ao um pouco antigas e, de uma certa forma, superadas pelo
crescimento assustador do fenomeno da corrupgao. Diga-
se, ainda, em favor do genial pensador italiano que, apbds
aquelas observacoes, ele registra que a corrupgao “/mormer-
lanearmente funcional, princjpalmente quando os obstaculos
ae oraem Jjuridico-formal impedem o desenvolvimento eco-
noémico, ela € gpenas um palativo, mesmo neste sefor sua



Influéncia a longo prazo sera negativa, acabanao por favore-
CEr uUImas Zonas em prejuizo ae outras "

Um outro problema deste final de século e que afetou
a todos os governos foi a substituicao do comportamento
etico pelas exigéncias do desenvolvimento e da cultura.
Abandonamos, por um certo tempo, a idéia da éfica na
politica e no governo. O éxito econdmico, ainda que fugaz,
tudo justificava. Na década de 70 “wm enorme crescimen-
o de inferesse em forno aos femas culiurals transferiu para
a drea cultural o campo principal dos grandes problemas
que desafiam a sociedade’®

Agora, retornamos a ética por varias razoes — e até
porque o neo-lberalismo nao pode ser o fim da Historia.

No campo da politica — e do governo —uma relagao entre
a ética e poder comega a surgir para que as praticas politicas
nao se distanciem da norma. O desenvolvimento deve pros-
seguir, sem divida, mas & necessaria uma maior harmonia
entre o ser humano — como agente e destinatario desse de-
senvolvimento — e os avangos fantasticos da tecnologia.

2 /nRIBAS JR., S. Os Tribunais de Contas e o combate a corrupcao. /7.
. Corrupcao endémica. Florianopolis: editado pelo Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina em co-edicao com o autor, 2000.
p. 21-48. (palestra do autor no X1V Congresso Nacional de Tribunais de
Contas da Argentina)

2VAZ, H. C. de L. Etica e razao moderna. /7. MARCILIO, Maria Luiza e
RAMOS, Ernesto Lopes (Coord.). Etica na virada do miléenio: busca
do sentido da vida. 2 ed. Sao Paulo: LTR, 1999.



O governo ético que se espera € um centro de poder,
mas nao o centro exclusivo do Poder. A ética impoe o res-
peito ao pluralismo do pensar, do sentir e do agir.

Aqui e ali nascem algumas propostas de uma espécie
de ética para a politica e o governo como resultado dessa.
E o caso do esbogo de codigo deonfologico aa poliiica,
elaborado pelos estudantes da Faculdade de Ciéncias
Politicas da Universidade G. D ANNUNZ/O(orientagao do
professor Attilio Danese). Sao 25 pontos. Seria demasiado
cita-los todos, embora me sinta tentado a fazée-lo.

Um governo ético, livre da corrupgao, pode ser imagi-
nado e realizado com base nos pontos acima referidos.
Cito apenas alguns:

“1. Aatividade politica esta a servico da comunidade. O uso do
poder nao pode ser subordinado a interesses particulares.

2. Acultura da legalidade deve marcar o desenvolvimen-
to da atividade politica, respeitando as regras e os pro-
cedimentos da democracia.

3. A atividade politica deve ser baseada em comportamen-
tos inspirados em valores morais fundamentais e comuns.

4. Quem deseja dedicar-se a atividade politica deve pos-
suir uma boa preparagao historica, econdmica, socio-
lbgica, juridica e politica”.



Depois de explicitar esses e outros fundamentos, o texto
aborda aspectos das (a) relagoes politicas e (b) relacoes
com os cidadaos. Em tudo e por tudo buscando o respeito
aos valores, as regras éticas.?*

Estamos diante do princjpio, isto €, do que deveria ser
o contelido, a essencia imutavel, das normas administrati-
vas. Mais do que isso, do que se imagina como essencial-
mente é#co no comportamento po/itico dos que se pro-
poem a trabalhar 770 goverrnoou com o goverro. A conduta
éfica dos agentes politicos & uma imposi¢ao dos tempos
de renascimento da éfica que estamos vivendo.

A élica —conjunto de valores —nao pode ser encarada
como algo exdgeno, estranho a cada ser humano. A éfica
nao é o que se espera dos outros, mas o0 que esses outros
esperam de nds mesmos.

O governo — que nasce da pratica politica, que sobre-
vive em fungcao dessa mesma pratica — pode fragilizar-se
no dia-a-dia da luta pelo poder. E talvez por isso nascem
aqui e acola idéias a respeito dos codigos de ética, de boa
conduta, de boa gestao. Até mesmo no meio academico
surgem essas idéias, como & o caso do esbogco de um
codigo deontologico da politica.

24 PADIN, D. C. Traducao da revista Prosettiva Persona, ano 11, n. 3,
1993. /7 MARCILIO, Maria Luiza e RAMOS, Ernesto Lopes (Coord.).
Etica na virada do milénio: busca do sentido da vida. 2 ed. Sao Paulo:
LTR, 1999.



No plano pratico, paises latino-americanos tem procu-
rado recuperar o sentido éfico da acdo governamental,
como é o caso do Brasil, Venezuela e Argentina, apenas
para exemplificar. Resolveram os problemas ézcos? E claro
que nao, até porque o0 que se quer é que a éfica permeie
toda a vida — em seus multiplos aspectos — em sociedade.
Nos dois primeiros (Brasil e Venezuela), os chefes de go-
verno chegaram a ser afastados por /4 conautia ética.

E agora, na Argentina e no Brasil, procura-se elevar a
condicao de regras obrigatorias para os membros do gover-
no as normas de conduta ética. Na Argentina se discute a
transformacao em Ministério de Etica a atual Oficina
Anticorrupcion. O comportamento é#code membros do go-
verno e do Parlamento € discutido na /77/dja e entre o povo.

No Brasil, 0 governo lancou e procura fazer funcionar
um Coédigo de Conduta da Alta Administragao Federal que
pretende: “/ - fornar claras as regras éticas ade conauta das
autoriaades da alta Administragdo Publica Federal, para que
a socleaade possa aferir a integridade e a lisura ao proces-
SO decisorio governamental; Il - contribuir para o aperfeico-
amento dos paaroes éticos aa Aaministragao Publica Fede-
ral, a partir do exemplo aado pelas autoridades de nivel hie-
rarquico superior; Il - preservar a imagerm e a reputagdo do
aadministrador publico, cuja conauta esteja de acordo com
as normas eticas estabeleciaas neste Codligo, IV - estabele-
cer regras bdsicas sobre conflifos de interesses publicos e



privaaos e limiiagoes as ativiaades profissionais posteriores
ao exerciclo do cargo publico, V - minimizar a possibilidade
ae confiifo entre o inferesse privado e o aever funcional aas
autoridades publicas aa Aadministragado Publica Federal; VI -
criar mecanismos ae consulta, destinados a possibilitar o
PIEVIO € pronto esclarecimento de duviaas quanio a conau-
ta ética do administrador’.

No restante do texto deste Codigo esta estabelecido
que “no exercicio de suas funcoes, as autoridades publi-
cas deverao pautar-se pelos padroes de ética”. Anota-se
ainda que essas autoridades devem atencao especial a
integridade, a moralidade, a clareza de posicoes e ao de-
coro”. Trata também dos conflitos de interesse entre o pu-
blico e o privado. Para o controle dos procedimentos no
campo ético foi constituida uma comissao de ética.>®

Mais recentemente, foi criada junto a Presidéncia da
Republica, a Corregedoria-Geral da Uniao para “dar o de-
vido andamento as representagoes ou denuncias funaa-
meniaaas que receber, relativas a lesao ou ameaga ae /e-
s3o a patrimonio publico, velando por seu integral
deslinde’?® O que significa, basicamente, investigar e fa-

%Vide mais /77RIBAS JR., S. Corrup¢ao endémica: os Tribunais de Con-
tas e o combate a corrupgao. Florianopolis: editado pelo Tribunal de Con-
tas do Estado de Santa Catarina em co-edicao com o autor, 2000.

26 BRASIL. Medida Provisoria (com forca de lei) n. 2.143, de 24 de abril
de 2001.



zer com que se resolvam as denlncias de corrypgdo ou
de quebra dos principios éficos no governo.

E, finalmente, embora isso nao esgote o assunto, regis-
tramos a Lei de Responsabilidade Fiscal,?” recentemente
editada no Brasil. Ela dispde sobre a boa gesizo fiscale con-
tém varios dispositivos que forcam a conduta ética dos
governantes da Uniao (Governo Federal), dos Estados e Dis-
trito Federal (Governos Estaduais) e dos Municipios (Gover-
nos Municipais). Entre esses esta 0 compromisso com a trans-
parencia (publicidade e discussao publica) dos orcamentos.

Essas providencias concretas, no fundo, objetivam dar
uma resposta aos anseios pela éfica dos tempos em que
vivemos.

Assim, deixando de crer que / auire ¢ st/ enfere pas-
sando a acreditar que qualquer mudanca deve comecar
por n6s mesmaos, por uma revisao pessoal de conduta,
parece ser hora da retomada, hora do renascimento da
Etica, para que daqui a um século nao digam de nos o
que disse de nossos antepassados — e mesmo de muitos
contemporaneos — o professor Montoro: “ Quiseram cons-
Iruir um mundo sem ética. E a /lusdo se transformou em
aesespero’.

Que daqui a um século digam de nos: o renascimento
da ética os salvou. O sonho se transformou em realidade.

27BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000.






E uma satisfagao pessoal enorme poder participar des-
se importante evento promovido pela Assembléia
Legislativa do Estado de Santa Catarina para discutir as-
pectos da Reforma do Estado em nosso Pais.

No meu caso, coube-me, de acordo com 0s responsa-
veis pela organizacao do temario, discorrer sobre “Ade-
quar a fiscalizagao das Contas Publicas as mudangas pro-
movidas pelas Emendas Constitucionais 19 e 20, que alte-
ram o modelo de gestao de obras publicas”.

Como se ve & um imenso titulo, obrigando-nos a refletir
sobre a melhor forma de abordagem, pois tanto podemos



nos limitar a parte final, que fala em “modelo de gestao de
obras publicas”, como, de uma maneira mais ampla, verifi-
carmos que mudancas implicam em alteracoes no modelo
geral de “fiscalizagao das contas publicas”. De qualquer ma-
neira, a limitagao do tempo & uma condicionante que nao
pode ser esquecida, devendo atuar ao lado da busca da ob-
jetividade para melhor aproveitarmos nossa reuniao, pois to-
dos temos expectativas otimistas de aprender um pouco mais.

Comecemos, pois, pela Emenda n° 19 que, no nosso
entendimento, procura alterar conceitualmente a estrutura
basica da Administragao Publica brasileira. Sobre a Emenda
n° 20, que trata da nova previdéncia social, poderemos
fazer algumas observagdes na parte final, pois os seus
dispositivos, em verdade, nao interferem na forma de fis-
calizacao a ser posta em pratica. Fiscalizamos um tipo de
regra, agora vamos fiscalizar outro, mas nao precisamos
necessariamente mudar a forma.

Disse que as mudancas alteraram conceitualmente a
administracao do Estado e isso pode parecer aos menos
atentos um exagero. Afinal, gastamos a maior parte de
nosso tempo e do espaco nos jornais nos Ultimos meses
centrados em, basicamente, dois pontos da reforma do
Estado. Pontos importantes, mas nao necessariamente os
mais importantes, ou, pelo menos, nao tao importantes para



centrar neles toda a atengao enquanto se discutia o as-
sunto no Congresso Nacional, na /77/dia e nas casas dos
brasileiros — sem esquecer o mundo académico, nas es-
colas e universidades brasileiras.

Quais eram esses pontos? A (1) estabilidade do funcio-
nario publico e (2) o teto da remunerag¢ao no servico publi-
co. Esses foram os pontos, com ataques e defesas, os mais
variados, que mais despertaram curiosidade e ateng¢ao, ora
com a opiniao publica, isto &, nos, levando a smidia a sb
cuidar disso, ora sendo levada pela mesma r77/aja a cuidar
do mesmo ponto. No caso da estabilidade, a discussao foi
ampla, havendo espacos razoaveis para se opinar contra e
a favor de sua extingao em parcelas ponderaveis da popu-
lagao. E em relacao ao teto, praticamente todos a favor de
sua fixagcao, exageros a parte, buscando-se um limite razo-
avel capaz de permitir uma adequada remuneragao aos
agentes publicos em geral, cortados os exageros.

Do exposto, duas regras importantes e novas na buro-
cracia estatal, como veremos adiante. A partir da promul-
gacao da Emenda n°® 19, temos resolvido que: (1) todas as
espécies remuneratorias, incluidas as vantagens pesso-
ais ou individuais, estao submetidas ao teto de remunera-
¢ao; (2) o teto remuneratorio € o0 mesmo para os agentes
vinculados a todas as pessoas politicas integrantes da
Federacao; (3) todas as remuneragoes superiores ao teto
remuneratorio que estejam sendo recebidas por agentes
publicos deverao ser adequadas ao novo limite estabele-



cido, nao se podendo cogitar de direito adquirido para o
recebimento de excedentes neste particular.

Quanto a estabilidade, restou ela atenuada nos seus
aspectos mais preocupantes, seja em relagao a socieda-
de, seja em relagao ao servidor publico, individual e coleti-
vamente. Em relagao a sociedade porque esta, no seu
conjunto, manifestou-se reiteradamente, por varios dos
seus representantes politicos e pela /7/a/a, preocupada com
a simples garantia da estabilidade em detrimento das ga-
rantias da dedicacao e da prestacao de um servigo publico
a altura de suas necessidades. Assim, estamos agora di-
ante de um novo tipo de estabilidade, a exigir do servidor
mais dedicagcao e do administrador publico mais respon-
sabilidade no uso das novas ferramentas da administra-
¢ao de pessoal que lhe foram colocadas a mao.

A estabilidade (1) foi mantida e (2) passou a ser condi-
cionada ao (3) desempenho adequado do servidor, (4)
maior periodo de estagio probatobrio e (5) equilibrio orca-
mentario e financeiro do ente empregador.

Sao aspectos importantes do plano de reorganizagao
do aparelho estatal brasileiro, mas nao sao os Unicos as-
pectos a serem considerados. Entretanto, e lamentavel-
mente, dominaram a maior parte dos debates parlamenta-
res, jornalisticos, academicos e populares sobre 0 assun-
to no decurso da tramitacao das emendas constitucionais
(19 e 20) no Congresso Nacional.



Assim sendo, nao é descabido que tenhamos que reca-
pitular os primordios da proposta de Reforma do Estado — e
é interessante que o fagamos a partir do Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, cujo documento basico data
de 1995."

A idéia central do diagnostico feito pela clpula da admi-
nistracao do Poder Executivo é a da indissociabilidade entre
Estado e Sociedade. Segue-se a constatacao de que a soci-
edade estava absolutamente convencida da necessidade de
se reformar o aparelho estatal que, regra geral, nao conse-
gue mais satisfazer aos anseios desta mesma sociedade.

Para propor novas formulas para a administracao da
res publica, ha necessidade de acompanhar a evolugao de
nossa propria burocracia. Segundo os documentos elabo-
rados pelo Ministério da Administracao Federal e da Refor-
ma do Estado (MARE), em 1995, “participando-se de uma
perspectiva historica verificamos que a administragao publi-
ca — cujos principios e caracteristicas nao devem ser con-
fundidos com os da administracao das empresas privadas
— evoluem através de tres modelos basicos: a administra-
¢ao publica patrimonialista, a burocratica e a gerencial”.?

"Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — editado pela Presi-
déncia da Republica — Camara da Reforma do Estado, Brasilia, 1995.

2|dem, pag. 21



Como se sabe, na visao patrimonialista ha confusao
entre os orgaos estatais e a propriedade privada dos diri-
gentes superiores (0 soberano) e os seus auxiliares que
possuem um certo sfafus (nobreza). A res publica nao é
diferenciada da res princjpis.’ Parece que, assim sendo,
temos um campo fértil para o nepotismo e a corrupgao.
Alias, um e outro fazem parte do moaus operanalido pro-
prio sistema. Esse sistema foi sendo afastado com o
surgimento do capitalismo e da democracia — mercado e
sociedade civil —, passando um e outro a se destacar com
clareza do Estado e dos seus mecanismos operacionais.

Teria nascido neste ponto — meados do século XIX —a
administracao publica burocratica. Nasceu com o Estado
Liberal, como gosta de apregoar o ministro Bresser Perei-
ra, para “combater a corrup¢ao e o nepotismo
patrimonialista”.* Este tipo de administragao tem como
base: (1) a profissionalizacao; (2) a legalidade; (3) o
formalismo; (4) a hierarquia e (5) a impessoalidade. Pas-
sou por um longo processo de expansao onde houve lugar
para a ocorrencia de atos e fatos opostos. Assim, tanto
houve o seu aperfeicoamento como a sua deterioracao.

Os sistemas de controle surgiram como essenciais na
expansao da burocracia do século XIX para o século XX.

3ldem, pag.21
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O Plano Diretor da Reforma do Estado diagnostica que
esses controles — para evitar a corrupgao e o nepotismo
sao sempre a priori— e que: “Parte-se de uma desconfian-
¢a prévia nos administradores publicos e nos cidadaos que
a eles dirigem demandas”. E conclui, com um certo exage-
ro, “por isso, sao sempre necessarios controles rigidos de
processos, como por exemplo na admissao de pessoal,
nas compras e no atendimento a demandas”.

A critica ao formalismo tem sua razao de ser, nao a
critica a existéncia dos atuais processos de fiscalizacao e
controle que nao sao necessariamente a priori ou frutos
da mera desconfianga em relagao aos servidores e as suas
relacbes com o publico em geral.

Nesse passo da avaliagao do processo de mudangas na
administragao publica, e para concluir pela apresentacao de
inovagdes nos principios e hormas da Administracao Publi-
ca, servidores e agentes politicos, controle de despesas e
financas publicas e custeio de atividades estatais (Emenda
n° 19), os autores da proposta de Reforma do Estado argu-
mentam que o controle em vigor esta se desvirtuando. “Por
outro lado, o controle — a garantia do poder do Estado —trans-
forma-se na propria razao de ser do funcionario. (...) O Esta-
do volta-se para si mesmo, perdendo a no¢ao de sua missao
basica, que & servir a sociedade”. Essa critica & amenizada
no momento em que esses mesmos autores reconhecem
que esse desvirtuamento nao ocorreu ao inicio da adminis-



tracao burocratica, especialmente em face da reduzida di-
mensao do aparelho estatal e da concentra¢ao de suas ener-
gias na manutencao da ordem, administracao da justica e
das garantias a propriedade e aos contratos em geral.

E assim que vamos encontrar, na metade do século
XX, um momento de grande expansao das atividades es-
tatais e um desenvolvimento até entao desconhecido, como
aspectos interessantes a destacar no fenomeno conheci-
do como globalizagdo da economia e seus reflexos sobre
a administracao publica.

Em nome da eficiéncia, da reducao de custos, da
melhoria da qualidade surge a chamada administracao
publica gerencial. Pensam aqueles autores que “a reforma
do aparelho do Estado passa a ser orientada predominan-
temente pelos valores da eficiencia e qualidade na presta-
¢ao de servicos publicos e pelo desenvolvimento de uma
cultura gerencial nas organizacoes”.

E nesse ponto que se propoe uma mudanga mais pro-
funda no conirole da operagao dos 6rgaos publicos. Pen-
sa-se que o ideal € a manutenc¢ao de alguns dos principios
que norteavam a administragcao burocratica e ao mesmo
tempo em que se introduz um outro tipo de controle. Esse
novo controle “deixa de basear-se nos processos para con-



centrar-se nos resultados e nao na rigorosa
profissionalizagao da administragcao publica, que continua
um principio fundamental” — acentuam os redatores do Pla-
no Diretor de Reforma do Aparelho do Estado.

Ao que tudo indica, neste tipo de administracao a es-
tratégia volta-se para: (1) a definicao precisa dos objetivos
que o administrador publico deve atingir em sua unidade;
(2) a garantia de autonomia do administrador na gestao
dos recursos humanos, materiais e financeiros que lhe fo-
rem colocados a disposi¢ao para que possa atingir os ob-
jetivos contratados — e ai comeca a surgir a idéia do
contrato de gestao, a vermos com mais vagar em outro
momento; (3) e o controle ou cobranca a posterior/ dos
resultados. Ai ja temos a énfase no controle a posteriori
por parte, inclusive, dos Tribunais de Contas, o que de res-
to ja acontece na atualidade. O que vai mudar € o tipo de
auditoria a ser feita e o tipo de relatério a ser produzido, ao
qual nao bastara que se conclua pela legalidade ou ilega-
lidade do procedimento auditado, mas especialmente pela
verificacao das metas atingidas e a obediencia a um deter-
minado paradigma previamente conhecido.

Essa mudanca sera tanto mais significativa quanto maior
for o nUimero das atividades estatais executadas pela buro-
cracia sob a égide dos novos principios da administracao
publica gerencial ja referida. Um dos pontos mais interessan-
tes & o que pretende transferir para a atividade estatal alguns



principios de administracao tipicos da iniciativa privada. En-
tre esses esta o da livre concorrencia, o da competi¢ao. De
fato, uma das falhas na qualidade do servigo prestado pelos
orgaos publicos esta na falta de concorréncia, razao de ser
da melhoria qualitativa dos produtos no mercado. Os autores
da nossa Reforma do Estado imaginam que seja possivel
praticar-se — adicionalmente aqueles trés pontos ha pouco
referidos — “a competi¢ao administrada no interior do proprio
Estado, quando ha a possibilidade de estabelecer concor-
rencia entre unidades internas”. Alem disso, sera possivel
reduzir-se os niveis hierarquicos e promover-se a
descentraliza¢ao nas estruturas organizacionais em vigor. No
fundo, o que pretendem dizer &€ que: (1) &€ possivel adotar, na
administragao publica, principios da administracao privada;
(2) a administracao publica deve ser permeavel a participa-
¢ao dos agentes privados e das organizagbes da sociedade
civil; (3) a énfase sera deslocada dos procedimentos (meios)
para os resultados (fins).

Neste ponto, € interessante destacarmos a nova visao
das funcoes do Estado que permeia a proposta de mudan-
¢as na Constituicao, especialmente o contetdo das Emen-
das Constitucionais n° 19 e 20 objeto da atencao dos pro-
motores e participantes deste evento da Assembléia
Legislativa de Santa Catarina.



De acordo com essa visao, o Estado é constituido de
um sucleo estratégico, setor da maior importancia, onde
sao tomadas as decisoes estratégicas — planejamento e
operacao dos procedimentos mais adequados para atingir
determinados fins especificos. E o ndc/eo do Estado, onde
estao situados os poderes Legislativo, Judiciario e Execu-
tivo, destacando-se o presidente da Republica e os minis-
tros de Estado, responsaveis pelo planejamento geral e
formulacao das politicas publicas. Essas sao atividades
tipicamente estatais — a destacar dois outros 6rgaos pre-
vistos constitucionalmente: (1) o Ministério Publico e (2) o
Tribunal de Contas.

A administracao desses 6rgaos obedece aos principi-
os gerais da burocracia classica, voltando-se para a admi-
nistragao publica gerencial.

Ao lado desse rndcleo estratégicotemos as afividades
exclusivas do Estado. Nesse setor sao realizadas as ativi-
dades e prestados os servigos proprios, tipicos — que nao
podem ser realizados por outrem — do Estado. Ai se inclu-
em o poder regulamentar, a fiscalizagao, o fomento. Sao
exemplos, de acordo com o Plano Diretor que estamos
examinando: “cobranca e fiscalizagao de impostos, a poli-
cia, a previdencia social basica, o servico de desemprego,
a fiscalizagao do cumprimento de normas sanitarias, o ser-
vico de transito, a compra de servigos de saude pelo Esta-
do, o controle do meio ambiente, o subsidio a educagao
basica, o servico de emissao de passaportes, etc”. Como



se ve, sao atividades que nao podem ser transferidas para
a iniciativa privada, mesmo que esta viesse a celebrar al-
gum tipo de contrato de gestao com o Estado. Nesse caso,
nao ha duvida que sao atividades de Estado e devem ser
realizados pelo aparelho estatal com o concurso dos fun-
cionarios publicos.

De outro lado, vamos identificar em seguida os servigos
nao—exclusivos. E onde o Estado atua, ao mesmo tempo,
que outras organizagoes publicas nao-estatais e privadas.
Essa figura das organizagoes publicas nao-estatals comeca
a ser identificada a partir dos movimentos iniciais com vistas
a reforma do Estado em exame e as suas consequéncias no
controle a ser exercido pelo Tribunal de Contas. Muitas des-
sas organizagoes estao longe de possuir 0 poder do Esta-
do, mas a verdade é que este — 0 Estado — acaba se fazen-
do presente. Essa presenca torna-se necessaria porque
muitos dos servigos ai executados envolvem direitos huma-
nos fundamentais — caso da educacao e da satde. Ou ain-
da, conforme o Plano Diretor: “ou porque possuem ‘econo-
mias externas’ relevantes, na medida em que produzem
ganhos que nao podem ser apropriados por esses servicos
através do mercado”. Sao exemplos: as universidades, 0s
hospitais, 0s museus, 0s centros de pesquisas, etc. Nesse
setor vamos encontrar a propriedade plblica nao-estatal e
a administracao gerencial. O setor passara por um proces-
so denominado de publicizagao.



Finalmente, vamos identificar o setor onde o Estado
atua na produgdo de servigos para o mercado— € o caso
das empresas estatais. As razoes pelas quais essas em-
presas sao estatais sao as mais diversas, mas normal-
mente os doutrinadores dao como razoes basicas: (1) a
falta de capital; (2) a falta de interesse do setor privado;
(3) sao atividades tipicamente monopolistas. O esforco
da Reforma do Estado € no sentido de privatizacao de
todo o setor, onde passaria a atuar a chamada adminis-
tracao gerencial, no caso privada. Ainda assim, & impor-
tante considerar que, quando se tratar de uma atividade
tipicamente monopolista, & preciso que haja um controle
rigido e muito atuante por parte do Estado sobre a atua-
¢ao das empresas privadas que assumirem o controle des-
sas estatais, agora privatizadas.

Outros aspectos a notar no contetido da Reforma Ad-
ministrativa sao os que introduzem figuras novas na admi-
nistracao publica brasileira. E o caso das ggéricias execu-
tivas, organizagoes socials, agéncias reguladoras e as or-
ganizagoes aa socieaade civil de interesse publico.

No caso das ggéricias executivas nao se trata da cri-
acao de uma nova instituicao no direito administrativo bra-
sileiro. A reforma pretende que o Poder Executivo possa



qualificar, mediante o cumprimento de certos requisitos,
autarquias e fundacoes ja existentes como agérncias exe-
cutivas. E com elas celebrar — o nlcleo central —um corn-
tralo de gesido. Esse contralo de gesido & que teria por
objetivo formar uma espécie de parceria para atingir, sob
certas condicoes, determinados objetivos. (EC n° 19 e
Lei n° 9.637/98).

Igualmente pode o Poder Executivo qualificar como
organizagoes socia/s pessoas juridicas de direito pri-
vado, sem fins lucrativos, com atividades voltadas ao
ensino, a pesquisa, ao desenvolvimento tecnologico,
a protecao e preservacao do meio ambiente, a cultura
e a saude.

Ja as agéncias reguladoras sao orgaos publicos e
se destinam ao controle estatal sobre aspectos da eco-
nomia ou do mercado.

E finalmente temos as organizagoes da sociedade
civil de interesse publico, pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, e cujos objetivos sociais
atendam aos requisitos da lei. Essa lei (n.° 9.790, de
23/03/99) nao autoriza a celebragao dos contratos de
gestao, mas de instrumento que denomina fermo de
parceria.

Essas sao as linhas gerais do Plano Diretor da Refor-
ma do Estado que informaram as emendas constitucionais
19 e 20 e as propostas de legislacao infraconstitucional
subsequentes.



Cabe neste ponto, para nao nos alongarmos, anotar o
que muda nos Tribunais de Contas, o da Uniao, os dos Es-
tados, o do Distrito Federal, os de Municipios e os Munici-
pais (Rio de Janeiro e Sao Paulo). Para tanto, olhemos os
aspectos mais relevantes da estrutura, da composicao, da
organizagao e da jurisdicao desses orgaos.

Eles continuam como 6rgaos de auxilio ao Poder
Legislativo no controle externo, sem alteracoes de qual-
quer natureza (CF, art. 71).

A sua composicao € mantida, € 0 mesmo se pode dizer de
sua organizacao. Os seus quadros técnicos sao recrutados
mediante concurso publico e os quadros deliberativos median-
te escolha ou aprovacgao do Poder Legislativo. Junto aos TCs
opera o Ministério Publico, como fiscal da lei, e tanto pode ser
o institucional (CF, art. 127) como o especial (CF, art. 130).

E quanto a sua jurisdicao que temos uma pequena e im-
portante alteragao introduzida pela Emenda Constitucional no
art. 70 da Carta Federal. A nova redagao obriga também as
pessoas juridicas publicas ou privadas a prestagao de contas
desde que utilizem, de alguma forma, recursos publicos.

Para relembrar, vejamos os dispositivos citados:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades aa adminis-
tracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
ecornomiciaaae, aplicacdo das subvengoes e renuncia de recer-
1as, serd exercioa pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle inferno de cada Poder:



Pardgrafo unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou
Juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, gerencie ou
aaministre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais
a Unigo responada, ou que, em nome desta, assuma obriga-
¢oes de natureza pecurnidria.”(CF)

De outro lado, ainda no plano da jurisdi¢ao dos Tribu-
nais de Contas, temos acrescentado o principio de eficién-
c/a entre os demais orientadores da administracao publi-
ca. Pararelembrar: legalidade, legitimidade, economicidade
(art. 70, CF), impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiencia (art. 37, CF).

De acordo com o art. 70 da Constituicao, o controle
externo, a cargo do Legislativo, deve ser exercido median-
te fiscalizagao contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial. Para o exercicio desse controle
externo o Legislativo deve valer-se do Tribunal de Contas,
cujas competencias estao especificadas nas constituicoes
Federal e Estaduais (art. 71, CF).

O que temos a considerar, levando em conta as novas
formas de atuagao de alguns 6rgaos publicos e o trabalho
das entidades civis, & se estes e estas estao sujeitos a
Jurisdigdo dos TCs, e se o tipo ou modelo de fiscalizagao
ora adotado pode ser aplicado.

A resposta a primeira questao é afirmativa, uns e ou-
tros estao sujeitos a jurisdigcgao dos Tribunais de Contas,
especialmente porque, de alguma forma, movimentam re-
cursos publicos.



Quanto ao modelo de auditoria, este deve mudar. Além
da conformidade com os principios legais, cabe examinar
os parametros adotados nos conitratos de gesidao e nos rer-
mos de parceria. O controle devera ser menos formalistico
e mais centrado nos resultados alcangados pelos 6rgaos ou
entidades qualificados como agéricias executivas ou orga-
nizagoes Socials ou socledades civis de interesse publico.

No fundo, as competéncias dos TCs para o controle
externo nao mudam, pois continuamos tratando de recur-
sos publicos. O que muda é a forma de uso desses recur-
sos. E assim deve haver mudanca na forma de fiscaliza-
¢ao, nas auditorias dos 6rgaos de controle.

As auditorias de legalidade e regularidade destinam-
se a verificar a conformidade com a lei, a exatidao, a inte-
gridade e autenticidade dos demonstrativos. Ja nas audi-
torias operacionais verificamos também se os atos prati-
cados estao em conformidade com os principios da efici-
encia, eficacia e economicidade.

Ao examinar contratos de gestao — e a sua execugao —
deverao os TCs atentar para seus aspectos peculiares. Em
primeiro lugar a sua conformidade com a Constituicao e as
leis e depois ao cumprimento do paradigma previamente
estabelecido, das metas qualitativas e quantitativas pre-
vistas para o periodo em exame.



Essa fiscalizagao implicara em mudancgas na propria
cultura dos Tribunais de Contas, alterando praticas do seu
corpo técnico e do seu corpo deliberativo.

A rigor, daremos énfase as auditorias operacionais,
avaliando a gestao de forma objetiva e, secundariamente,
detendo-nos nos aspectos formais da aplicagao dos recur-
sos publicos.

Essas as contribuicoes que me propus apresentar neste
oportuno debate promovido pela Assembléia Legislativa.



Para quem gosta de novidades, o Brasil € o lugar apro-
priado para se viver e especialmente para estudar o direi-
to, particularmente o plublico, nos seus ramos especificos:
constitucional e administrativo. Esta Ultima década do sé-
culo XX trouxe a discussao novas regras, Nnovos concei-
tos, novas idéias e, de forma mais aguda, uma discussao
interessante sobre o Estado, a sociedade e os novos pa-
péis que se espera de um e de outro.

A escolha de um marco historico pode ser feita de varias
maneiras, mas foi a partir da instalagao da Assembléia Consti-



tuinte de 1988 que a discussao sobre o Estado e a Sociedade
se acentuou e ganhou contornos de debate publico. Depois da
promulgacao da atual Carta Constitucional, seja durante o pro-
cesso de sua revisao, seja durante as chamadas reformas
constitucionais, ganharam discussao e debate o tamanho do
Estado e a conveniéncia de ser criado um novo modelo. Surgi-
ram, como solugdes para a hipertrofia do Estado, a
desburocratizacao e a terceirizacao, em um primeiro momen-
to, e, mais tarde, como veremos, a privatizacao, a publicizacao
e o reconhecimento de um espaco publico nao-estatal.

No fundo, estavamos falando de nuances da descen-
tralizacao que ja se tornara uma proposta familiar durante a
Constituinte. Contudo, apenas a desburocratizagao — simplifi-
cacao de procedimento no setor publico —ou a descentralizagao
— transferéncia de competéncias e atribuicoes de uma esfera
de governo para outra — revelaram-se insuficientes.

Dai as definigoes doutrinarias, constitucionais e legais
para os conceitos de privatizacao.

Os ramos constitucional e administrativo de nosso direito
publico foram os mais afetados com o aumento da doutrina,
0 surgimento de novos principios, de novas instituicoes e de
novos tipos juridicos. Algumas dessas novidades, reconhe-
¢amos, encerram apenas uma releitura e uma reformulagao
de abordagem, de visao da realidade; e outras, a atualizagao



de antigos conceitos e mesmo de principios. O mesmo se
pode dizer quanto aos principios constitucionais introduzidos
no texto da Carta Constitucional a partir de 1988 e que ja
estavam consagrados na doutrina, na jurisprudencia e no di-
reito administrativo positivo do pais. Foi uma
constitucionalizagao, como ocorreu, por exemplo, com os prin-
cipios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade e da
publicidade (CF,art.37), aos quais se acrescentou o da efici-
encia com a Emenda Constitucional n°® 19/98.

E por que isso ocorreu? Pergunta simples, resposta
demorada, impossivel no espacgo de tempo de um painel
como o que estamos ajudando a se desenvolver.

Ainda assim, resumidamente, podemos dizer que a
causa primaria reside na constatacao de um esgotamento
das possibilidades da burocracia classica em atender as
demandas politicas e sociais reclamadas pelos membros
de uma sociedade em processo de redemocratizagao.

O Estado brasileiro — que foi reformulado de maneira
mais contundente em duas oportunidades neste século (ao
redor dos anos 30, com a instauracao da administracao
burocratica, e em 1967, com a Reforma Administrativa
exigida pela associagao militar, técnica e burocratica que
rompera com a ordem constitucional em 1964)— aparente-
mente deixou de cumprir suas principais missoes, ao mes-



mo tempo em que a sociedade civil evoluiu na tomada de
consciéncia dos direitos politicos, econdmicos e sociais,
com reflexos na area do Direito. Essa & uma constatagao
presente na consciéncia da maioria dos brasileiros e que
exige, especialmente dos que detem responsabilidade
politica e administrativa, algum tipo de solucgao.

As demandas sociais, também constitucionalizadas em
1988, impuseram algumas solu¢des quanto aos meios
estatais para satisfaze-las no corpo da atual Constituicao,
ainda no seu nascedouro. Foi assim que o principio admi-
nistrativo da descentralizacao permeou todo aquele texto,
especialmente nas areas criticas da educagao e da sal-
de. Aidéia da diminui¢ao do tamanho do Estado comecou
a ganhar forca entre nos, seja pelo estudo de modelos de
outros paises, seja pelo crescente imobilismo do aparelho
estatal construido pelo regime constitucional de 1946 e
remodelado pelo regime politico imposto a partir de 1964.

Saltando varios aspectos dessa evolugao, chegamos as
idéias do novo comando politico brasileiro que emergiu das
urnas democraticas de 1994. Esta ai o marco politico do nas-
cimento da Reforma do Estado brasileiro, a partir do chama-
do Plano Diretor da Reforma do Estado. O que estamos exa-
minando hoje, a luz de novos dispositivos constitucionais, leis
federais e atos administrativos da Uniao, na realidade sao
medidas para implementar as idéias gerais contidas naquele
Plano Diretor. E por que, entao, cinco anos depois nos mos-
tramos todos de uma certa forma surpresos?



Por uma razao muito simples: durante a discussao am-
pla feita pelo Congresso Nacional a respeito do contetdo
da Emenda Constitucional n® 19, centramos toda a nossa
atencao em dois pontos, 0s que tinham, curiosamente, maior
apelo na /miaia (1) a estabilidade dos funcionarios publicos
e (2) o teto salarial. O resto teve a atengao dos especialis-
tas, dos constitucionalistas e dos administrativistas, mas a
opiniao plblica pouco se preocupou com as regras que pre-
tendiam, como pretendem, reformar o Estado brasileiro. E &
uma reforma ambiciosa, nao tenho a menor divida.

Para tentar resumir essa exposicao, vamos aos pon-
tos principais apontados pelo principal emulador do Plano
Diretor da Reforma do Estado, professor Bresser Pereira:

‘(a) a delimitagdo das fungoes do Estado, realuzindo seu tamarho
em termos princjpalmente de pessoal, atraves ae programas de
privatizagdo, terceinzagdo e publicizagdo’ (este Ulimo processo
Implicando na transferéncia para o setor publico ndo-estaial aos
Servigos soclals e clentificos que hoje o Estado presia);

(b) a redugdo do grau de interferéncia do Estado ao efetiva-
mente necessario atraves de programas ade desregulagdo que
aumentem o recurso aos mecanisimos de conlrole via merca-
ao, transformando o Estado em um promotor da capacidade
ae competigdo do pais a nivel internacional ao inves ade prote-
for da economia nacional contra a competigao internacional;
(c) 0 aurmento da governarga ao Estado, ou se/a, da sua capaci-
aade de fornar efetivas as decisoes do goverro, atraves ao gjuste
fiscal, que devolve autornomia financeira ao Estado, aa reforma
aaministrativa rumo a uma aaministragao publica gererncial (ao
Invés de burocrdtica), e a separagdo, deniro ao Estado, ao nive/
das atividades exclusivas de Estado, entre a formulagdo de polit-
cas publicas e a sua execugdo, e, finalmerte,



(a) o aumento da governabilidade, ou seja, do poder do go-
Verno, gragas a existéncia de instituicoes politicas que garan-
lam uma melhor intermeaiacao de interesses e tornem mais
legitimos e democralicos os governos, aperfeicoando a de-
mocracia representativa e abrindo espaco para o controle
social ou democracia aireta’.

Esses sao, portanto, os aspectos politicos e adminis-
trativos das reformas em curso.

A maioria dos conceitos trazidos pelos documentos pro-
duzidos no ambito do Poder Executivo, para justificar as re-
formas que se pretendem, vem do campo de outras ciéncias
que nao o direito, especialmente da politica, da administra-
¢ao e da economia. Assim, o estudioso do direito tera sempre
que fazer um esforgo proprio de interpretacao para estabele-
cer 0 sentido e o alcance das alteracoes anunciadas.

As palavras saltam dos gabinetes burocraticos para a
imprensa, para a discussao popular e para o debate politi-
co revestidas da capa atraente da novidade. Parecem de-
finir novos principios e novos institutos, ou mesmo uma
nova terminologia.

Nem sempre & assim, como ja constataram varios doutri-
nadores, como € o caso da professora Maria Sylvia Zanella
di Pietro, ao registrar que “Fala-se, em foda parte, em refor-
ma do Estado, em reforma aa Constituigdao, em reforma aa
Administragdo Publica. (...). Fala-se em transparéncia na ad-



ministragao publica para aesignar o velfio principio aa publ-
cloaade (...). Fala-se em privatizagdo para aesignar a transre-
réncia de agoes de ermpresas estalals para o sefor privaao.
Fala-se em parceria entre poder publico e iniciativa privaca
para aesjgnar 1onmulas antigas como a corncessdo e a per-
MISSE0 de servigos publicos. A terceinzagdo é vocabulo em-
presitado a viaa empresarnal para aesignar os antigos contra-
fos ake obras, servigos e formecimentos, desae longa data ul-
lizaaos pela administragdo publica’.

E quando se fala, pergunto eu, da privatizagao de ro-
dovias? De que, afinal, estamos falando? Apesar do uso
corrente dessa expressao na imprensa e mesmo nas dis-
cussodes de cunho politico, nao se trata de privatizagao —
transferencia da propriedade de um bem publico para o
setor privado. A rodovia continuara sendo parte do
patrimdnio estatal e ao seu dominio voltara, acrescida de
eventuais melhorias, ao final de um determinado periodo.

Juridicamente & uma concessao, precedida ou nao de
obra publica, para exploragao por um particular. Como toda
concessao & precedida de licitagao, ha a assinatura de um
contrato com direitos e obrigacoes e um prazo de execu-
¢ao, 0 que nao é privatizagao, embora o concessionario
ganhe o direito de cobrar do usuario da rodovia o pedagio.
Do produto dessa cobranga extrai os recursos para a ma-
nutencao e melhoria do bem publico e a sua remuneracao
(lucro).Desse procedimento & que se extrai, na linguagem
popular, equivocadamente, a expressao privatizacao.



E quando nos referimos ao tao falado corniraro de ges-
/4o do que estamos realmente tratando?

E do classico conceito de contrato (acordo entre par-
tes, de vontades, com objeto licito e possivel)? Ou de um
contrato administrativo (como o definido no art.37,da Cons-
tituicao)? Ou daquele outro contrato, muito especifico, a
que alude o art.175, da mesma Constituicao? Ou ainda se
trata de um tipo especial de contrato como o referido no
art.37, 8°, que deve ter por objeto a autonomia gerencial,
orgcamentaria e financeira dos 6rgaos e entidades da ad-
ministracao direta e indireta?

No fundo, temos trés ou quatro tipos de contrafos ae
gesidao na administragao publica, classificagao que se ob-
tém pelo exame dos seus respectivos objetos. E o caso dos
mais antigos, que datam de 1991 (Dec. Federal n°® 137) e
que tém por objeto promover a eficiencia e a competitividade
das empresas estatais.

Depois, temos 0s coniratos de gesido a serem firmados
de acordo com a Lei n® 9.637,de 15/05/98, que tem por objeto
a formagao das chamadas parcerias (e ai estou a usar outro
termo que pode significar muitas coisas e nao ter claro signifi-
cado juridico).Temos, ainda, os coniralos de gestao que pre-
tendem provocar a reestruturacao de 6rgaos publicos e a ado-
¢ao de planos estratégicos (Dec. Federal n° 2.478). E ainda
contratos de gestdo para a fixacao de parametros, de



paradigmas, como & o caso do celebrado entre a administra-
¢ao publica e as ggéncias reguladoras, outra novidade do Pla-
no de Reforma do Estado.

A natureza juridica desses coniralos de gesidao ainda
nao esta suficientemente clara, pois ha autores que en-
tendem que eles, na realidade, e pouco importando o
nome, sao acordos, ou convenios ou mesmo atos admi-
nistrativos complexos e nao exatamente contratos. Tam-
bém a jurisprudéncia ainda nao existe como fonte para
uma correta definicao dessa natureza a luz do direito cons-
titucional e administrativo. Mas eles existem, e nao sera
porque os especialistas ainda nao se entenderam que
deixarao de existir.

E, se existem, a que tipo de controle estao sujeitos?
Esta & a pergunta que procuraremos responder na parte
final desta exposicao.

Como executores do contratado, sob essa nova mo-
dalidade de acordo entre a administragao publica e insti-
tuicoes privadas, ou mesmo entre os 6rgaos da propria
administracao, surgiram as agéncias executivas, as orga-
nizagoes sociais, as agéncias reguladoras e as organiza-
¢oes da socledade civil de inferesse publico.



Sao instituicbes novas? Pode ser que venham a ser,
mas a primeira vista nao se trata de um novo tipo de en-
tidades ou de 6rgaos. Na realidade, & uma qualificacao,
com consequéncias praticas e juridicas a serem obser-
vadas em cada caso em particular. O que a lei faz é facul-
tar ao Poder Executivo gualificar, mediante o cumprimen-
to de requisitos especificos, as autarquias e fundacoes
como ggérncias executivas. Isto é,as autarquias e as fun-
dacgbes continuam sendo o que eram, ainda que sujeitas
a regime acentuado de autonomia de gestao e de dispo-
nibilidade de recursos orgcamentarios e financeiros e a
obediéncia a objetivos, metas e indicadores de desem-
penho definidos no coniralo de gestao. O mesmo coritra-
fo que especificara critérios e instrumentos de avaliagcao
(Lei n°® 9.649,de 27/05/98 e alteragoes).

Da mesma maneira, o Poder Executivo pode gqualifi-
carcomo organizagoes sociais pessoas juridicas de di-
reito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades se-
jam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desen-
volvimento tecnologico, a protegao e preservagao do
meio ambiente, a cultura e a satide, desde que atendam
aos requisitos, alguns novos, da lei (Lei n°® 9.637,de 15/
05/98).Isto &, as sociedades civis de utilidade publica
continuarao as mesmas, ainda que qualificadas como
organizagoes socials, roupagem mais ideologica do que
juridica.



Ja as ggéncias reguladoras sao brgaos publicos, ape-
sar do esforco no sentido de demonstrar o contrario, e se
situam na area do controle estara/sobre aspectos da eco-
nomia — e ai vai outra palavra em moda, sem adequada
delimitacao juridica — ou do /mercado. No fundo, o Gover-
no esta as voltas com um problema ainda sem solucgao:
como fazer o mercado agir e reagir voltado apenas para
o0 interesse publico? A privatizagdao — ou transferencia de
controle de empresas estatais para o setor privado —ou o
regime de corncessdes acaba com o monopblio estatal,
mas nao garante que o monopolio ressurja com as mes-
mas inconveniéncias no setor privado. Espera-se que as
agéncias reguladoras sejam capazes de substituir as ex-
celencias do mercado livre, mas tendentes ao monopolio
em prejuizo do cidadao, pelo controle especifico, tam-
bém possivel de previsao em coniratos de gesigo.

Mais recentemente, em margo deste ano, ganharam
dimensao juridica as Organizagoes da Sociedade Civil
ae Inferesse Publicodefinidas como pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, desde que os respec-
tivos objetivos sociais e normas estatutarias atendam aos
requisitos instituidos na lei que disciplina a matéria (Lei
n°®9.790,de 23/03/99). Essas organizagcéesnao estao au-
torizadas, nem a administracao publica o esta, a celebrar
0s conltratos de gestdo. A lei dispoe que o instrumento
legal a ser firmado entre o Poder Plblico e as organiza-



¢oes da soclieaade civil de inferesse publicoé o termo de
parceria outra novidade a ser devidamente classificada
no universo juridico.

Como se ve, o campo das novidades é vasto e apa-
rentemente inesgotavel a imaginagao criadora dos novos
burocratas. Ja temos sedimentados no direito publico bra-
sileiro os contratos administrativos, os convénios e 0s
acordos — onde uma das partes & o poder publico. Falta
agora, alem de construir um entendimento adequado so-
bre a natureza juridica dos conirafos de gesido, cons-
truirmos o mesmo entendimento em relagao aos /ermos
ade parceria mesmo que a aplicacao desses Ultimos ve-
nha a se dar no espacgo de atuacao até ha pouco reserva-
do as ONGs.

Para nao fugirmos ao tema proposto, vamos abreviar
0 exame dos aspectos juridicos das novas instituicoes e
dos novos instrumentos para discorrer um pouco sobre o
controle a ser exercido pela propria administragao, pela
sociedade e pelos 6rgaos proprios de controle publico exis-
tentes no Pais, o mais citado, o Tribunal de Contas. O con-
trole, como se sabe, € atividade administrativa destinada a
verificagao da legalidade, impessoalidade, moralidade, efi-
ciencia e publicidade dos atos administrativos em geral.



Isto ocorre no ambito interno de cada um dos Poderes do
Estado (C.F.,art.74),e externamente através do Poder
Legislativo que o exerce com o auxilio do Tribunal de Con-
tas (C.F.,art.70). E temos ainda o controle judicial do qual
nenhum ato pode ser subtraido, de acordo com os princi-
pios constitucionais.

Como temos que tratar do papel dos Tribunais de Con-
tas em face das reformas constitucionais, vamos nos ater
ao controle externo. Entre as alteragdes substanciais
introduzidas na Constituicao, especialmente pelas emen-
das da reforma administrativa e previdenciaria, a que mais
afetou a competéncia do Tribunal de Contas foi a modifica-
¢ao dada a redacao do paragrafo Unico, do art.70. Agora,
alem da competéncia que flui diretamente do texto consti-
tucional, o Tribunal de Contas atuara na fiscalizacao dos
recursos publicos aplicados por qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, diversamente do pretendido
anteriormente. Na redagao anterior, apenas as pessoas
fisicas ou entidades plblicas estavam sujeitas a presta-
¢ao de contas perante o Tribunal de Contas. Essa mudan-
ca guarda coerencia com as novas modalidades de apli-
cagao de recursos publicos, seja através dos coniratos de
gesra seja atraves das parcerias com entidades privadas.

O controle externo, a cargo do Legislativo que o exerce
com o auxilio do Tribunal de Contas, deve verificar o cum-
primento daqueles principios que orientam a administragao



publica, ja referidos (C.F.,art.37), e realizar uma fiscalizagao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplica-
¢ao de subvencgdes e renuncia de receitas.
O principio geral & o da prestaggo de conias. Assim &
que o paragrafo Unico do art.70 é claro:
‘Prestard contas qualquer pessoa fisica ou Juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou aami-
nistre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido

responaa,ou qQue, em nome desta assuma obrigagoes de na-
ltureza pecunidria.”

Como se ve, a regra € a prestacdo de contas, o ende-
reco para esta & o Tribunal de Contas, ao qual cabe, por
imposicao do mandamento constitucional, verificar proce-
dimentos de correcao contabil, financeira, orgamentaria e
patrimonial quanto ao aspecto formal. E, ainda, a avalia-
¢ao da gestao ou dos resultados mediante a auditoria de
carater operacional, novidade em processo de aperfeicoa-
mento no Tribunal de Contas desde 1988.

Assim, sob o aspecto do controle do uso de recursos
publicos, nao muda a posi¢ao do Tribunal de Contas. Nes-
se particular, € oportuno ressaltar que nem a doutrina que
serviu de suporte para as propostas das reformas consti-
tucionais, nem a legislacao infraconstitucional que se se-
guiu pretenderam subtrair a parcela de controle que cons-
titucionalmente cabe ao Tribunal de Contas.



A esse respeito, o redator dos principais documentos
governamentais sobre a matéria assim se expressou quan-
to a questao do controle:

“Toda sociedade, para se coordenar, usa um conjunito de
mecarismos de controle ou de coordenagdo, que podem ser
organizados e classificados de muitas maneiras. Uma sim-
plificagcdo, a partir de uma perspectiva institucional, é afir-
mar que temos Irés mecanismos de controle fundamentais.
o Estado, o mercado e a socliedade civil. No Estado esta
incluido o sisterna legal ou juridico, constituido pelas nor-
mas juridicas e instituicoes fundameniais da socledade, o
sistema legal € o mecarnismo mais geral de controle, prati-
camente se identificando com o Estado, na medida em que
estabelece os principios basicos para que os demais meca-
nismos possam minimamente funcionar. O mercado, por sua
vez, é o sistema econdémico em que o controle se realiza
através aa competigcao. Finalmente, a sociedade civil — ou
sej/a, a socleaade estruturada segundo o peso relativo dos
aiversos grupos socials — constitui-se em um fterceiro meca-
nismo basico de controle, 0s grupos socials que a compoerm
lendem a se organizar, se/a para defender interesses parti-
culares, corporalivos, s€ja para agir em nome do interesse
publico;, em qualquer das hjpoteses, sao um mecanismo
especial de controle.”

Os mecanismos de controle do mercado em verdade
estao centrados exclusivamente na competicao. Onde ela
nao existe, a tendéncia & a concentragcao de poder econd-
mico ou burocratico. Alguma coisa até pode ser tentada no
campo da defesa do consumidor ou do usuario, mas isso
ja seria agao propria da sociedade civil.



No fundo, os 6rgaos de controle sao os publicos, inter-
nos ou externos a administragao, e vocacionados técnica
e legalmente para essa finalidade. E sobre um desses or-
gaos que nos concentramos.

A implementacao do Plano Diretor da Reforma do Es-
tado, como ja vimos, deu-se através de alteragdes no tex-
to constitucional, na producao de leis infraconstitucionais
novas, na edicao de atos administrativos diversos no pla-
no federal. Como conseqiiéncia desses procedimentos,
Estados e Municipios comecaram o mesmo processo de
mudanca, tanto pelo sistema constitucional que adotamos,
quanto pelo nosso amor a simetria burocratica e adminis-
trativa adotada nas trés esferas de governo.

Em que essas alteragoes afetaram os Tribunais de Con-
tas? Na realidade, no que diz respeito a sua organizacao,
operagao e competencias, nao temos mudangas notaveis.
A Unica, ja anotada por varios autores, & a inclusao das or-
ganizacgoes privadas (pessoas juridicas) entre os obrigados
a prestagao de contas sempre que, de alguma forma, utili-
zarem recursos publicos (C.F.,art.70,paragrafo Unico).

De outro lado, se muda a /orrma de operagao do Esta-
do, valendo-se de instrumentos novos e de critérios novos



na adespesa publica e no proprio uso de seus bens e dos
seus servidores, como deve ser a fiscalizagao dos Tribu-
nais de Contas? Essa pergunta & importante, pois se muda
a forma é preciso reestudar os meios de controle de que
se valem os Tribunais de Contas para saber se eles sao
suficientes para o controle do uso dos novos instrumentos
(contralos de gesido e termos de parceria) e da operagao
qualificada de autarquias e fundagoes e de entidades pri-
vadas, agora sob a denominacao de organizagoes sociais
ou de entidades civis de interesse publico.

No fundo, parece que essas Ultimas, as entidades ci-
vis de interesse plblico, sao o produto de uma longa luta
para se reformular as entidades as quais se reconhece a
qualidade de wiilidade publica. A lei que disciplina essa
matéria € antiga (Lei n° 91,de 1935),e fracassaram varias
tentativas de reformula-la, apesar de se reconhecer que
essa qualificacdo ja estava desvirtuada ha décadas, es-
pecialmente pela vulgarizagao da concessao do #u/o ju-
ridico pela Uniao, Estados e Municipios. Agora, temos a
Lei n® 9.790,de 23/03/99,que sem um conflito direto com
a antiga qualificagao (utilidade publica) busca um novo
titulo para as entidades privadas que atuam nos campos
que especifica.

Assim é que a nova lei ‘Olispoe sobre a qualificagdo de
pessoas juridicas de Direlfo privado, serm 1fins lucrativos,
como Organizagoes da Socieaade Civil de Interesse Pu-



blico’; enquanto a antiga (Lei n® 91) ‘defermina regras pe-
/as quais sdo as sociedades declaradas ade utilidade publ-
ca’ Essas também devem ser pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, etc.

De qualquer maneira, ao receber recursos publicos,
essas entidades estao obrigadas a prestacdo de conias e
sujeitas a fiscalizagao dos Tribunais de Contas. O que tam-
bém vale para os 6rgaos publicos repassadores desses re-
cursos, seja por meio de coniralos de gestao seja por meio
dos fermos ae parceria (C.F.,art.70, paragrafo Unico).

Tanto na incipiente doutrina, a maior parte contida nas
proprias justificativas governamentais, quanto no direito
positivo novo, nao se pretendeu excluir os Tribunais de
Contas do processo de fiscalizagao e controle das organi-
zacoes qualificadas e signatarias dos contralos de gestao.
Assim é que o art.9° da Lei n° 9.637 (15/05/98) diz: “os
responsavels pela fiscalizagao da execugdo do conltrato
ae gesido, ao fomarem conhecimento de qualquer lrregu-
larioade ou rlegalicade na utilizagdo de recursos ou bens
ae origem publica por organizagao social, dela darao cién-
cla ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de respon-
sabilidade soliddria” Trata-se da aplicagao da regra do
art.74, § 1°,da Constituicao em relagao aos deveres dos
responsaveis pelo controle interno.



Jaoart.4° inciso VII, da Lei n°9.790 (23/03/99) explicita:
‘a prestacdo de conias de fodos os recursos e bens ade ori-
gem publica, recebidos pelas Organizagoes da Socliedade
Civil de Inferesse Publico sera feita conforme determina o
pardgrafo dnico, do art. 70, da Constituicao Federal’’ Mais
clara nao precisava ser a lei, até em razao do disposto na
Constituicao e na legislacao propria do Tribunal de Contas.

Ainda que se mantenham integras as competéncias
dos Tribunais de Contas e os deveres constitucionais e
legais da presiagdo de contas ainda que 0s coniralos de
gestdo pretendam mudar o sistema de fiscaliza¢ao, subs-
tituindo os critérios formais e burocraticos pelos chama-
dos critérios gerenciais ou finalisticos, € importante refletir
um pouco sobre o0 papel dos d6rgaos de controle.

Os Tribunais de Contas, como se sabe, realizam diver-
sos tipos de auditoria, desde a classica, de legalidade, até
a operacional, ainda, as modernas auditorias integrais —
conceito ainda nao adequadamente firmado, a exemplo
do que ocorre com as outras novidades introduzidas na
administragao publica em geral.

Auditoria, de acordo com Arthur W.Holmes, citado por
Joao Mauricio Motta, em seu Awudlitoria — Princijpios e Téc-
nica “é o exame de demonstracoes e registros administra-
tivos. O auditor observa a exatidao, integridade e autenti-



cidade de tais demonstragoes, registros e documentos”.
Dai resulta um Relatorio de Auditoria que instrui e funda-
menta as decisbes do Tribunal de Contas.

Assim, temos a auditoria de gestao ou de legalidade e
regularidade dos atos.

Com a auditoria operacional vamos mais adiante, ob-
servando, a partir de um paradigma previamente estabe-
lecido, se os principios da eficiencia, eficacia e efetividade
foram atendidos. A esses conhecidos tres “Es” ja se procu-
ra acrescentar atualmente outros “Es”, a saber:
equanimidade, ecologia, etc. Dai a auditoria integral.

No caso dos conitratos de gesido, € evidente que os Tri-
bunais de Contas nao podem se limitar a examinar os aspec-
tos formais de sua celebracao e da “prestacao de contas”
dos recursos publicos envolvidos. As auditorias tradicionais
apurarao a legalidade e a legitimidade do contrato em si e a
regularidade contabil e financeira dos procedimentos adotados
pelo “contratante” — 6rgao publico — e do “contratado” — pes-
soas juridicas publicas ou privadas sem fins lucrativos.

No conveénio classico, o que se verifica & se 0s recursos
foram liberados de acordo com as normas legais e orga-
mentarias que disciplinam as subvencgbes sociais e se a
entidade aplicou em suas proprias finalidades estatutarias.

Ja no contrato de gestao, a lei exige que haja critérios
de desempenho, direitos, obrigacoes, responsabilidades
dos dirigentes.
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